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Eldsz6

Az alkotmanyos demokracia a demokracia jogallami formaja, amelyben az alkotma-
nyossag kovetelményeinek az érvényesiilése szamonkérheto.

Az alkotmanyossag alapelvei — mint a jogallamisag, az alapvetd jogok védelme,
a demokrécia, a hatalommegosztas, a parlamentarizmus és igy tovabb — alkotmany-
elméletileg igazolt, nemzetkdzi dokumentumokban megerdsitett kdvetelmények, az
(eurodpai) alkotmanyos kultura vivmanyai. Ezek az alkotméanyossag értékelésekor
tartalmi mérceként funkcionalnak, normativ kévetelmeények: alapelvként kotelezd
érvényl, el6iro szabalyok, nem puszta ajanlasok (értékek), azaz ezekkel 6sszhang-
ban kell allnia az alkotmanyszovegnek, a jogszabalyok tartalmanak, a jogalkotasi
folyamatnak, az alkotmany- és jogértelmezésnek, valamint a jogalkalmazasnak.
Altalanos vagy kizarélagos érvényii jogi definiciojuk azonban nincs, tekintettel jog-
¢és tarsadalomfilozofiai meghatarozottsdgukra, eszmetorténeti fejlédésiikre, politika-
tudomanyi megkozelitéseikre, ugyanakkor jogilag relevans, Iényeges sajatossagaik
Osszefoglalhatok. Az alkotmanyossag alapelvei nyitott €s fejlodo rendszert alkotnak:
kiilonféle aspektusaik a konkrét alkotmanyos berendezkedések konkrét alkotmanyos-
sagi vitaiban alakulnak, valnak hangstlyossa. Mig a 20. szazad masodik fele — két
vilagégést kovetden — az alkotmanyossag értékeinek a megerdsitésérol szolt, addig
a 21. szazad kezdetén megtorpanas €s visszaesés' tapasztalhatd. Az alkotmanyossag,
a jogallamisag, a demokracia és az emberi jogok elért védelmi szintjének visszaesése,
megtorpandsa kortiinet. A ,,backsliding” kiils6 oka lehet, ha a nemzeti standardoknal
alacsonyabb szintli nemzetkdzi, nemzetek feletti standardok erodaljak a védelmi szin-
tet, alaassak a tagallamban biztositott garanciakat. Belso ok pedig az, amikor a tag-
allam alkotmanyos berendezkedése vesz olyan fordulatot, amely a korabbi védelmi
szint csokkenését eredményezi. A visszaesés emellett jelentOs részben jogon kiviili
hatasokra vezethetd vissza. Az eurdpai allamokat az utobbi évtizedben valsagok sora
razta meg: a pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag, a menekiiltvalsag, a kilépési valsag
(Brexit), a kozép-kelet-eurdpai alkotmanyossagi valsagok (masként: illiberalis fordu-
latok) és a legutobbi években a pandémia — mindez a szabadsag tereinek szlikiiléséhez

Steven Levitsky — Daniel Ziblatt: How democracies die. What history reveals about our future. Penguin
Books 2019.; Tom Ginsburg — Aziz Z. Huq: How to save constitutional democracy. The University of
Chicago Press, Chicago, London 2018.; lulia Motoc - Paulo Pinto de Albuquerque - Krzysztof Wojtyczek
(szerk.): New Developments in Constitutional Law. Essays in Honour of Andréas Sajé. Eleven International
Publishing, The Hague 2018.; Cesare Pinelli: The Populist Challenge to Constitutional Democracy. European
Constitutional Law 2011. 1. sz. 5-16. o0.; Adédm Antal: A posztmodernitasrél és a posztdemokraciarol.
Kozjogi Szemle 2012. 1. sz. 1-12. o.
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¢és végiil tragikus, eurdpai haboru kitéréséhez vezetett, amikor 2022. februar 24-én
Oroszorszag megtamadta Ukrajnat. Ilyen koriilmények kozott még fontosabb az al-
kotmanyos demokracia normativ elemeinek a feltarasa, megértése, a visszaesést ered-
ményez6 veszélyforrasok azonositdsa.

Az Eurdpai Unidrol szolo szerzédés 2. cikke kdzismert:

Az Uni6 az emberi méltosag tiszteletben tartasa, a szabadsag, a demokracia, az
egyenloség, a jogallamisag, valamint az emberi jogok — ideértve a kisebbségek-
hez tartozd személyek jogait — tiszteletben tartasanak értékein alapul. Ezek az
értékek kozosek a tagallamokban, a pluralizmus, a megkiilonboztetés tilalma,
a tolerancia, az igazsagossag, a szolidaritas, valamint a ndk és a férfiak kozotti
egyenloség tarsadalmaban.

Az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdése — kovetve a korabbi Alkotmany 2. § (1)-nak az
1989-es atfogo alkotmanyrevizio ota hatalyos megfogalmazasat — igy szol: ,,Magyar-
orszag fliggetlen, demokratikus jogallam.”

Sok sz6 esik napjainkban a jogallamisag jelentéstartalmardl a legkiilonboz6bb
kontextusokban, mig a demokratikus jelleg, a demokracia normativ tartalma keve-
sebb figyelmet kap, noha az alkotmanyossag szempontjabol azonos stlyt, egymast
feltételezo kovetelményekrdl van szo. A jogallamisag tiszteletben tartdsa eredendéen
kapcsolatban all a demokrécia és az alapjogok tiszteletével: demokracia és alapjog-
védelem nem lehetséges a jogallamisag tiszteletben tartasa nélkiil, és forditva: pluralis,
részvételi demokracia, valamint egytittmiikodo alapjogvédelmi gyakorlat sziikséges
a jogallamelv érvényesiiléséhez unios és tagallami szinten egyarant.’

B6 harom évtized telt el a rendszervaltas ota, és pontosan ugyanennyi ideje keriilt
sor a Maastrichti Szerz6dés alairasara, amely végiil az elhizodo ratifikacios folyama-
tot kdvetéen 1993. november 1-jén lépett hatalyba. A kozép-kelet-europai rendszerval-
tozasok inditottak el a demokratikus berendezkedések kibontakozasat a térségben, és
a Maastrichti Szerz6dés volt az, amely az Uni6é megalapitasaval 0 horizontot nyitott
egy demokratikus eurdpai térség szamara. Ebben a kotetben arra fokuszalunk, hogy
az emlitett két sorsfordité nyoman megindult folyamatok milyen hatast gyakoroltak
az alakul6 hazai demokratikus keretekre, melyek voltak a harom évtizedes fejlodési
folyamat f6bb forduldpontjai, és hogyan illeszkedett be hazadnk ezalatt az europai al-
kotmanyos térbe. Az alkotmanyjogi értelemben vett demokraciaelv rendkiviil sokréti
tartalmara tekintettel nem vallalkozhatunk teljes korli elemzés készitésére, ehelyett
azt a megoldast tartottuk a legmegfelelébbnek, hogy a fobb problémacsoportokbdl

2 A Kkét elv szétvalasztasat tarthatatlannak nevezi J. H. H. Weiler: Epilogue: Living in a Glass House: Europe,

Democracy and the Rule of Law. In: Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union (szerk.
Carlos Closa - Dimitry Kochenov). Cambridge University Press, Cambridge 2016. 316. o.
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valasztottunk ki egyes szeleteket, illetve kiemelt jelentéségii vagy eddig — nézetiink
szerint — méltatlanul mell6z6tt momentumokat, amelyeken keresztiil érzékeltetni
kivanjuk a folyamatok iranyat. Tanulmanykoétetrél van tehat sz, amely mozaik-
szerll darabokat és pillanatképeket villant fel az alkotmanyos demokréacia életiink
szinte minden teriiletét atfogd szovetébol, és azt vizsgalja, hogy az elmult harom
évtized rendkiviili valtozasai kdzepette merre tart ennek a koncepcionak az alakulasa
Magyarorszagon mint az Eur6pai Uni6 egyik tagallamaban.

A demokraciaelvrdl rengeteg sz6 esik az alkotmanyjogi diskurzusban, illetve
a vonatkoz6 szakirodalomban, azonban annak részletekbe mend, dogmatikai kibon-
tasara mindeddig nem keriilt sor. Tanulmanykoétetiink ennek a hianynak a mérséklé-
s¢hez jarul hozza azzal, hogy rendszerbe foglalja a demokraciaelv fobb alkotoelemeit,
¢és kiemel néhany idevagd aspektust, mozzanatot, amelyek helye eddig nem volt
nyilvanval6 ebben a keretben.

Amikor hozzalattunk a demokraciaelv strukturalasdhoz, eldszor azokat a tema-
tikus csomopontokat kellett azonositanunk, amelyek mentén e konyv fobb fejezetei
formalodtak. A vonatkozd hazai és nemzetkozi szakirodalomra alapozva® néhany
részteriilet Osszevonasaval végiil négy olyan alapvetd problémahalmazt kdrvonalaz-
tunk, amelyekre a demokraciaelv kibontéasa soran reflektalnunk kellett kotetiinkben.

1. Magyarorszag az Eurdpai Unio tagallama, annak az Eurdpai Unidnak, amely-
nek jelenlegi formajat a Maastrichti Szerz6dés alapozta meg az integracio elmélyité-
sével és a késobbi bdvités alapfeltételeinek megteremtésével. Az eurdpai integracid
hatarozza meg azt a tagabb demokratikus keretet, amelyben a magyar alkotmanyos
rendszert értelmezniink kell, ennek pedig kdzponti kérdése az eurdpai unios jog
¢és a nemzeti alkotmanyok kozti viszonyrendszer meghatarozasa. Az eurdpai in-
tegracid a nemzeti szuverenitas ujraértelmezését tette sziikségessé, tovabba annak
alkotmanyos szinten torténd lehetdvé tételét, hogy Magyarorszag az allami szu-
verenitasbol eredd, egyes hataskoreit az orszaggytilési képviselok kétharmadanak
szavazataval meger0sitett, nemzetkozi szerz6dés alapjan a tobbi unios tagallam-
mal kézdsen gyakorolhassa. Ebben a konstellacioban pedig kiilonds jelentdsége lesz
egyrészt annak, hogy a magyar allam hogyan tudja képviselni érdekeit az eurdpai

3 Adém Antal: A posztdemokréaciarél mint a posztmodernités kiilénds valtozatardl. JURA 2012. 1. sz. 7-14. o.;

Jordane Arlettaz - Julien Bonnet: Pouvoirs et démocratie en France. (Hatalommegosztas és demokracia
Franciaorszagban.) CRDP, Montpellier 2012.; Jon Elster - Claus Offe — Ulrich Preuss: Constitutional Politics
in Eastern Europe. In: Institutional Design in Post-Communist Societies — Rebuilding the Ship at Sea
(szerk. Jon Elster - Claus Offe — Ulrich Preuss). Cambridge University Press, Cambridge 1998. 63-108. o.;
James S. Fishkin: When the People Speak. Oxford University Press 2011.; Michael Gallagher: Popular
Sovereignty and Referendums. In: Direct democracy: The Eastern and Central European Experience
(szerk. Andreas Auer - Michael Butzer). Ashgate, Aldershot 2001. 229. o.; Tom Ginsburg: Comparative
Constitutional Design. Cambridge University Press 2012.; Petrétei Jézsef: Az alkotmanyos demokréacia
alapintézményei. Dialég Campus, Budapest — Pécs 2009. 13-46. o.; Charles Tilly: Democracy. Cambridge
University Press 2007.; Bertrand Mathieu: A jog a demokracia ellen? Szdzadvég, Budapest 2018.
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unio6s dontéshozatali forumokon; masrészt annak, hogy a magyar allampolgarok ko-
z0sségként vagy akar egyes magyar allampolgarok hogyan befolyasolhatjak ezeket
a mechanizmusokat. Az Eur6pai Uni6 kapcsan egyik leggyakrabban felmertil biralat
az unios intézmények mitkodésében megfigyelhetd demokraciadeficit, vagyis hogy
dontéseik demokratikus legitimacidja legfeljebb csak nagyon attételes. Ez felértékeli
a kozvetlen demokracia eurdpai szinten rendelkezésre allo eszkdzrendszerét, ezért is
erre helyezziik a f6 hangsulyt tanulmanykoétetiink els6é nagyobb egységében.

2. A demokrécia az allampolgarok aktiv kdzéleti részvételét feltételezi, és ezen
alapul. Minden kozhatalmi dontésnek végsé soron visszavezethetének kell lennie
a népre mint a valasztopolgarok 0sszességére. Ez az a kozosség, amely minden
demokratikus alkotmanyban rogzitett moédon a népszuverenitas letéteményese és
a kozhatalom forrasa, akaratat kétféle modon juttathatja érvényre. A kozvetlen népi
hatalomgyakorlas legfontosabb eszkéze a népszavazas, a kdzvetetté pedig a valasz-
tok szabad akaratanak kifejezését lehetové tevo valasztas, amelynek soran a va-
lasztopolgarok kijelolik a koziigyek intézésére hatalommal felruhazott személyeket.
A kotet masodik fejezete tehat a népszavazas €s a valasztas témakdoreit jarja korbe, azt
vizsgalja, milyen fobb dilemmak meriiltek fel e két jogintézmény kapcsan az elmult
évtizedekben Magyarorszagon.

3. A népszavazas ¢és a valasztas a demokratikus dontéshozatal egész tarsadalmat
ténylegesen megmozgat6, ugyanakkor kivételes és ritkan alkalmazott formai. Az
alkotmanyos demokraciak napi valdésagaban, igy Magyarorszagon is, a meghatarozé
dontések a nép altal valasztott torvényhozo testiiletben sziiletnek, harmadik f6 kér-
désiink tehat az, hogy milyen szabalyok vonatkoznak annak miikddésére, mennyiben
alkalmas a térvényhozas a népakarat valédi megtestesitésére. Nem elegendé meg-
valasztani azokat a személyeket, akik a népszuverenitas egy-egy kis darabkajanak
letéteményeseként jogosultak lesznek a koziigyek napi szintii intézésére, vallalva az
ezzel jaro felelosséget is, hanem meg kell teremteni ehhez azokat a jogi strukturakat,
amelyek lehetdvé teszik a kozvetlen demokracia esetében a megfontolt dontéshozatalt,
az érdemi vitat, a népakarat tényleges érvényre juttatasat.

4. A demokraciaelv fenti harom aspektusa azonban értelmezhetetlen egy negye-
dik létezése nélkiil, ez pedig a koziigyek szabad megvitatasanak lehetdsége, vagyis
a sz6lasszabadsag; amelyhez kapcsoldddan biztositani kell a kozérdekbdl nyilvanos
informaciok megismerhetdségét, ugyanakkor a személyes adatok védelmét is. Meg
kell teremteni a vélemények szabad versengését lehetové tevd szabalyrendszert, amely
csak a demokratikus tarsadalomban legsziikségesebb alapjog-korlatozé intézkedések-
kel operalhat. Kiilondsen fontosnak tekintjiik e korben a médiapiac strukttrajat, vala-
mint az olyan, eddig az indokoltnal kevesebb figyelemre méltatott specidlis aleseteket,
mint példaul a kézszféraban foglalkoztatottak véleménynyilvanitasi szabadsaga.
Tekintetbe kell venniink azt is, hogy gyorsan valtoznak a koz¢életi diskurzus terepei:
a vitak legnagyobb része — a pandémia kovetkeztében egyre gyorsabban — atkertil az
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online térbe, a korabbinal joval fontosabba valik ezért az internetes platformok sze-
repe, illetve az azon megnyilvanulok védelme, tovabba az ott megosztott tartalommal
Osszefliggd feleldsségi viszonyok. A vélemények piacanak fontos tényezdje a nyil-
vanossag tajékoztatasaban szerepet vallalo médiaszolgaltatok kozti eréviszonyok
problémaja, ettdl fligg ugyanis, mennyire allnak rendelkezésre a sokoldalt €s pluralis
informaciokhoz valo hozzaférés feltételei. Biztositani kell tovabba, hogy a koziigye-
ket érint6 informaciok minden allampolgar szamara kozvetlentil is elérhetek legye-
nek, viszont a politikai kérdésekben megnyilvanulé személyek személyes adataira
is megfeleld figyelmet kell forditani. Az ezzel 6sszefiiggd intézményes garancidkra is
kitériink kotetiinkben.

A fenti gondolatmenetet kovetve valogattuk Ossze a kdtetbe keriilé témakat €s
kértiink fel szerzéket a munkaban val6 kozremiikodésre, illetve tobb tanulmany meg-
irdsara szerzoként vagy tarsszerzOként mi magunk is vallalkoztunk. A tovabbiakban
részletesebben kitériink a kdtetben megjelend egyes tanulmanyokra é€s arra, ezek
hogyan jarulnak hozza a demokraciaelv egy-egy ujabb kis mozaikjanak megvilagi-
tasahoz.

A kotet elsé nagyobb szerkezeti egységében, két tanulmanyban Chronowski Nora
és Vincze Attila a demokracia- és a jogallamelv hatokorét vizsgaljak eurdpai unios
szinten. A demokracia elve mind az Eurdpai Unid, mind a tagallamok alkotmany-
jogéban kozponti helyet foglal el, ugyanakkor legalabb annyi kihivas éri, és lega-
labb annyira 6sszetett mdédon, mint a szintén alapvetonek tekintett jogallamelvet.
Az els6, bevezetd jellegli iras ezért e két kozponti elv alapkérdéseit tekinti at unios
jogi szempontbol, mig a masodik tanulmany a demokratikus legitimacio komplex
problémakdrének egyetlen sziik szeletét vizsgalja meg: azt, hogy az unids tigyekrol
sz0106 tagallami népszavazasok funkcionalisan az integracios szervezet demokratikus
legitimacidjat szolgalhatjak-e, vagy azzal ellentétes hatasu, kétéli fegyvernek mi-
ndsiilnek-e. Ennek érdekében a szerzok elvégzik az unios ligyekben tartott tagallami
népszavazasok rendszerezését, majd néhany hazai népszavazas és népszavazasi kezde-
ményezés alkotmanyjogi konzekvenciait foglaljak 6ssze, amelybdl kirajzolodik, hogy
miként is miikddik jogilag a k6zvetlen demokracia unios ligyekben Magyarorszagon.

Ezt kdvetden tériink ra masodik nagyobb témankra, a valasztasokra, illetve a nép-
szavazasra, kezdve az utébbival mint a demokracia kozvetlen formajaval. Kukorelli
Istvan, Mildnkovich Andras és Szentgali-Toth Boldizsar azzal foglalkoznak, hogyan
hatott a népszavazasi kérdések hitelesitési gyakorlatara az 0j jogorvoslati rendszer
bevezetése, a Kiiria fellebbviteli forumként valé megjelolése és a birdsagi dontéssel
szembeni alkotmanyjogi panasz lehetdségének biztositasa. A szerzok arra jutnak,
hogy az elmult években a befogadhatosagi kritériumok szigorodé értelmezése, vala-
mint a standardok relativizalodasa figyelhetd meg, ez azonban feltehetden inkabb az
érintett testiiletek valtozo osszetételének és attitlidjeinek, nem pedig a jogorvoslati
szabalyrendszer megvaltoztatasanak a kovetkezménye.
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A népszavazasi kezdeményezéseknek csupan elenyészo része érkezik a kormany-
tol, ugyanakkor a mindenkori kormanytol szarmaz6 inditvanyok majdnem minden
esetben sikeresek, €s népszavazas kiirasahoz vezetnek. Ennek ellenére kevés figyelmet
kaptak az ilyen népszavazasokkal dsszefiiggd kampanyok sajatossagai, ezért is foku-
sz4l erre Szilagyi Emese, aki felhivta a figyelmet arra, hogy a kormanyzati kampany-
nak ilyen esetekben is az objektiv tajékoztatas és a ténykozlés keretei kozott kellene
maradnia. Az allami szervek kampannyal 0sszefiiggo feladata az, hogy az allam-
polgarok megalapozott dontését eldsegitd informaciokat kozoljenek, az érzelmekre,
0sztonokre hato, propagandaszerti kommunikacié azonban ilyen esetben sem védhetd
a népszavazas kezdeményez0jének véleménynyilvanitasi szabadsagaval.

Attérve a valasztasokra, Pap Andras Laszl6 és Szentgali-Toth Boldizsar a valasz-
tasi anyagi jog hazai fejlodésének egyik sarokkovérdl, az 1/2013. (I. 7.) AB hataro-
zatrol értekeznek. Ebben a hatarozatban szdgezte le a testiilet az eldzetes regisztracid
mint a valasztason torténd részvétel altalanos eléfeltételének alaptorvény-ellenessé-
gét, egyben mutatott ra arra, hogy bizonyos valasztdi csoportokra (magyarorszagi
lakcimmel nem rendelkez6, fogyatékkal €10, illetve nemzetiségi listara szavazoé allam-
polgarok) nézve azonban éppen hogy a valasztojog gyakorlasat megkdnnyitd, ahhoz
objektive sziikséges elofeltétel lehet. A szerzok egészen napjainkig kisérik a dontés
kovetkezményeit, valamint hatasat valasztasi anyagi jogunk fejlédésére.

A masodik fejezet utolsé tanulmanyaként a legujabb kihivasokra tériink ra:
Fazekas Cintia, Kalmén Kinga, Szentgali-Toth Boldizsar, Szerencsés Krisztian, vala-
mint Takacs Judit azt vizsgaltak, hogyan hatott a pandémia a kornyezo orszagokban
az orszaggyulési és a helyhatdsagi valasztasok megtartasara. A szerzok végigkisérik
a valasztas teljes folyamatat az idopont kitlizésétol a végleges eredmények megéalla-
pitasaig, és sorra veszik, milyen adaptacids intézkedéseket alkalmaztak a visegradi
¢és a délszlav orszagokban, valamint Romaniaban. Ez a téma kiilondsen aktualis
Magyarorszagra nézve, a 2022. aprilisi orszaggyulési valasztasok tiikrében, még
akkor is, ha a kdzegészségiigyi helyzet mindent 6sszevéve javuldban van, igy hatasa
is egyre csekélyebb a valasztasok megszervezésére. Feltételezhetd azonban, hogy
szamos, a pandémiahoz kotddo specialis intézkedés hosszabb tavon is befolyassal
lesz a valasztas menetére, ezekre is kiilon kitér a tanulmany.

Koétetiink a harmadik fejezetben a parlamenti jog néhany, a demokratikus kozélet
szempontjabol kiilondsen jelentds részteriiletének elemzésével folytatddik. Szente
Zoltan folyamataban szemléli az orszaggyiilés szervezetére és mikodésére vonatkozd
szabalyozas fejlodését, és megallapitja, hogy a parlamentarizmus leépitésének folya-
mata a rendszervaltas 6ta folyamatos. A szervezeti struktira lényegének érintetleniil
hagyésa ellenére ez csak tovabb folytatddott 2010-et kdvetden az eljarasi szabalyok
egymast gyorsan kovetd modositasaival és a tobbségi elv tovabbi erdsitésével, igy
a magyar Orszaggytlés valodi stlya a dontéshozatalban jelenleg formalisnak, mar-
ginalisnak tekinthetd.
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Szentgali-Téth Boldizsar mindsitett tobbségl torvényalkotasra fokuszald tanulma-
nyaval folytatodik a kotet. Szentgali-Toth elobb azt fejti ki, hogyan vezetett a demok-
raciaelv és a parlamentaris logika torzulasahoz a kétharmados szavazatarany széles
korben torténd megkdvetelése, valamint melyek lehettek esetleges elonyei. A helyzet
teljesen megvaltozott 2010-et kovetden, amikor a kétharmad a kompromisszumok ki-
kényszeritése helyett az egyoldall torvényalkotas eszkozévé valt, igy a felmeriil prob-
1émak is egészen eltérd jellegiiek. Osszevetve a két korszak dilemmait, Szentgali-Toth
ugy foglal allast, hogy a sarkalatos torvény d6nmagédban nem elvetendd koncepcio, de
a kétharmados tobbséget igénylo torvényalkotasi targykorok korének sziikitésére, vala-
mint a kapcsolodo eljarasi szabalyok tovabbi cizellalasara lenne sziikség a garancialis
jelleg megodrzése, egyuttal a nem kivanatos kdvetkezmények kikiiszobolése érdekében.

A szoldsszabadsag korében el6szor Mezei Kitti és Szentgali-Toth Boldizsar térnek
ki a legujabb kihivasokra: az internetes platformok sulya a koziigyek megvitatdsaban
kiilondsen a pandémia idészakaban értékelddott fel. A szerzoparos foként az ezeken
a feliileteken megnyilvanulokat célzo6 kibertamadasok kockazataira €s elrettentd
hatasaira hivjak fel a figyelmet, és korvonalazzak azokat az alapelveket, amelyek né-
zetiik szerint a platformok miikodésével €s hasznalataval 6sszefliggd, jogi szabalyozas
kiindul6pontjat képezhetik.

A folytatasban Klein Tamas foglalkozik a 16/2020. (VII. 8.) AB hatarozat érve-
léseivel, amelyet tobb ponton sem tart helytallonak. Az emlitett hatarozat a média-
piacon 2018-ban lezajlott, széles kort fuzido mogott allo, jogi szabalyozast értékelte
az Alaptorvénnyel 6sszhangban allonak, am Klein okfejtésében részletes kritikai
kommentart fiiz a dontés mogott meghtizodo érvelésekhez.

Kélman Kinga és Szentgali-Toth Boldizsar a szolasszabadsag egy érdekes aleseté-
re, a tobbségi onkormanyzati tulajdont, gazdasagi tarsasagok munkavallaloinak véle-
ménynyilvanitasi szabadsagara hoznak fel egy Vacrol szarmazd, kdzelmultbeli példat.
A konkrét iigy taglalasan keresztiil vilagitjadk meg a kapcsolddo vitas kérdéseket,
bizonytalansagokat, és tesznek javaslatokat a jelenleginél kiszamithatobb szabalyozasi
kornyezet €s joggyakorlat kialakitasara.

A szolasszabadsag mellett a demokracia miikddése szempontjabol mas részvételi
jogok gyakorlasanak normativ keretei is lényegesek. Magyarorszagon a Covid—19-
jarvany miatt bevezetett korlatozasok kiilondsen érzékenyen érintették az informacio-
szabadsagot €s a gyiilekezési jogot: a veszélyhelyzeti jogkorlatozasokat mindkét esetben
vitak kisérték, és alkotmanybirosagi dontés sziiletett az ligyekben. Chronowski Nora
ezeket a dontéseket elemzi, mivel fontos indikatorai nem csupéan a demokraciaelvet
ért kihivasoknak jarvany idején, hanem annak is, hogy az Alkotmanybirésag milyen
szempontok mentén itéli meg a kiilonleges jogrendi jogkorlatozasokat.

A tanulmanyok sorat Ban-Forgacs Nora zarja, aki az adatvédelem intézményi ga-
ranciai kozott az adatvédelmi ombudsman helyét keresi a hatalommegosztas keretein
beliil. Jelenleg ilyen jogintézmény nem létezik hazankban, az adatvédelem hatosagi
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formaban szervezddik, ennek ellenére Ban-Forgacs megallapitasai egyarant relevan-
sak mind az alapvet0 jogok orszaggyiilési biztosanak jogallasat és feladatkorét, mind
pedig a személyes adatok védelméért és az informacioszabadsag biztositasaért felelds
szervezetrendszer mindenkori strukturajat illetéen.

Ez a kdtet nem a demokraciaelvrdl zajlo diskurzus lezaréasa, éppen ellenkezdleg:
sokkal inkabb egy ujabb fazis kezdete ebben a folyamatban. Bizunk abban, hogy
a kapcsolodo témak rendszerezésével és néhany altalunk kulcsfontossagunak itélt és
talan eddig kevesebb figyelemre méltatott aspektus elétérbe helyezésével hozzajarul-
hattunk e vitak tematizalasahoz, tovabbi szakmai parbeszéd 0sztonzéséhez és ahhoz,
hogy legalabb részben valaszt kapjunk arra, mi a normativ tartalma a demokratikus
jogallamisagnak, és mennyiben érvényesiil az Alaptorvény azon fordulata, hogy
»Magyarorszag fiiggetlen, demokratikus jogallam”.

A kotet a Nemzeti Kutatasfejlesztési és Innovacids Hivatal altal tdmogatott
128796. sz. haroméves kutatasi projekt keretében késziilt, amelyben a demokracia-
elvet alkotmanyjogi és unios jogi szempontok mentén vizsgaltuk. A kutatas vezetdje
Chronowski Noéra volt, a kutatécsoport tovabbi tagjai: Kukorelli Istvan, Lukonits
Adam, Milankovich Andras, Mohay Agoston, Szentgali-Toth Boldizsar és Vincze
Attila. A projekttel 6sszefiiggd adminisztraciés feladatok ellatasaban Brezovszki
Anna, Bir6 Maria, valamint Toth Viktoria Dora miikodtek kozre, akiknek nagyon ha-
lasak vagyunk munkdjukeért. Kiilon kdszonettel tartozunk tovabba az E6tvos Lorand
Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar Gazdasagi Hivatala munkatarsainak,
valamint az ELTE E6tvos Kiaddé munkatarsainak a tanulmanykotet megjelenéséhez
nyyjtott nélkiilozhetetlen, értékes segitségiikért. A szerkesztési munkalatokban ny;-
tott segitségiikért halasan mondunk kdszonetet az olvasodszerkesztoként kozremiikodod
egyetemi és doktorandusz hallgatoknak: Burjan Evelinnek, Gal Kristéfnak, Hunvald
Andrésnak, Kalman Kinganak, Sevaracz Lucanak és Szabo Zoltannak.

Budapest, 2022. februar 28.

A szerkesztok
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Vincze Attila® — Chronowski Nora™
A demokracia és a jogallamisag elve az Eurdpai
Unio jogaban'

Bevezetés

Az Europai Uniordl szolo szerzddés 2. cikke szerint: ,,Az Unid az emberi mélto-
sag tiszteletben tartasa, a szabadsag, a demokracia, az egyenléség, a jogallamisdg,
valamint az emberi jogok — ideértve a kisebbségekhez tartoz6 személyek jogait —
tiszteletben tartasanak értékein alapul. Ezek az értékek kozosek a tagallamokban,
a pluralizmus, a megkiilonboztetés tilalma, a tolerancia, az igazsagossag, a szolidari-
tas, valamint a nok és a férfiak kozotti egyenldség tarsadalméban.” Tanulmanyunkban
az egyenrangu értékek koziil kettdre, a demokracia €s a jogallamisag unios értelmezé-
sére koncentralunk. Egyrészt a demokracia, a demokratikus legitimacio és az europai
integracio alapvet6 0sszefiiggéseinek felvazoldsa utan bemutatjuk a demokraciadeficit
formait, rakérdeziink annak okaira; masrészt attekintjiik a jogallamisagelv tartal-
manak fejlédését az utdbbi évtizedben. A tdrekvésiink az, hogy feltarjuk a klasszi-
kus, alkotmanyjogi fogalomkészlethez képest eltéré hangsulyokat, de ramutassunk
a tagallami kozos értékként elismert alapelvek konszenzusos értelmezési lehetdségé-
re, amely a nemzetek feletti jogkdzosség fennmaradasa és miikodése szempontjabol
nélkiilozhetetlen.

1 Demokréacia-dilemmak az Unidban

1.1 A demokréaciaelv értelmezési nehézségei

A demokraciaelv alkotmanyjogi értelmezésének tobb Gsszetevdje van, és ahhoz,
hogy demokratikus tarsadalomrol beszélhessiink, tobb feltétel egyiittes teljesiilése
sziikséges. A legalapvetobb kovetelmény, hogy a polgaroknak a politikai élet tény-
leges alanyaiva és a politikai kdzdsség egyenld méltdésagu tagjaiva kell valniuk.

*  PhD, LLM, habilitalt doktor (Wirtschaftsuniversitat Wien), adjunktus (Masaryk Egyetem, Brno).

**  Egyetemi tanar, tudomanyos fémunkatars (TK JTD, oktaté (NKE RTK).

A tanulmany 1-3. pontja Vincze Attila - Chronowski Néra: Magyar alkotmanyosség az eurépai integ-
raciéban. HVG-ORAC, Budapest 2018. c. kotet VI. fejezete felhasznélasaval készlilt.
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Ehhez pedig — az allamok szintjén — sziikséges a népszuverenitas elvének elismerése,
a politikai részvételi jogok garantaldsa és a hatalomgyakorlds tarsadalmi kétottsége.?
Demokratikus berendezkedésrdl akkor beszélhetiink, ha elismerést nyer az érdek-
és értékpluralizmus, ha az alapvetd dontéshozatal demokratikus modon, a tobbségi
elv alkalmazasaval torténik, amelyet a kozosség alapveto ligyeiben a konszenzuselv
egészit ki, biztositott a kisebbségek védelme, és a politikai kisebbségnek tényleges
lehet6sége van arra, hogy tobbséggé valjon szabad és tisztességes valasztasok utjan,
amely a békés hatalomvaltast biztositja, amely ennek eredményeképpen biztositja
az adott berendezkedés legitimdcidjdt, a polgarok altali elfogadasat és tamogatasat.®
Ennek elofeltétele a szabadsagjogok és a jogegyenldségek garantalasa, valamint az
esélyegyenldség elosegitésére torekvés kiilonbozo szolidaritdasi mechanizmusok révén.*
Fontos 0sszetevd az emberi jogok — azon belill kiillondsen a részvételi jogok — érvé-
nyesiilése, valamint a civil tarsadalom 1étezése €és szabad miikodése, a tényleges,
széles kori, aktiv részvétel a koziigyek intézésében, a tobbpartrendszer és a transz-
parencia, a nyilvanossag, tovabba a kozvélemény szabad formalddasa.’ Ez az idealis
alkotmanytani modell ugyanakkor azzal a kockazattal egyiitt értelmezendd, hogy
az alkotmanyos demokracia intézményrendszere hagyomanyosan allami keretek
kozott is rendkiviil sériilékeny és szamos veszélynek kitett. Ilyen veszélyek példaul
a partok oligarchizalodésa és a partokon beliili akaratképzés megmerevedése, a nép
(kozvélemény) tomegmédia altali manipulalasa, az allami szakapparatus 6nallosulé-
sa, a polgarok hidnyzo részvétele (politikai apatia), a pluralizmussal szemben a k6zj6
egyoldali meghatarozasa, a polgarok érdemi, valos részvételének hattérbe szorula-
sa, a konfliktusok igazgatasi uton valo feloldasa (nem demokratikus eljarasban), az
alkotmanyozoé hatalom kihasznalasa (megfelel6 kormanyzati tobbségnél), a korabbi
hatalmi ellensulyok fiiggdsége (alkotmanybiraskodas visszaszoritasa, birdi fiiggetlen-
ség adminisztrativ korlatozasa), a centralizacio, erGs hierarchia, az érdekképviseletek
kikapcsolasa, visszaszoritasa, szocialis partnerség felszamolasa.® A hibrid, populista

2 A hatalomgyakorlas tarsadalmi kotottsége a népért, a nép érdekében valdé kormanyzas kévetelményét

jelenti, az dnkényes kozhatalmi déntések tilalmat és a dontésekért valé elszamoltathatésagot (account-
ability), valamint felelésséget (responsibility). L. részletesen Petrétei J6zsef: Az alkotmanyos demokracia
alapintézményei. Dialég Campus, Budapest — Pécs 2009. 15-18. o.; Chronowski Néra — Petréteij J6zsef: Az
alkotmanyjogi felelésségrél. Jogtudomanyi Kézlény 2012. 7-8. sz. 277-287. o.

Giovanni Sartori: Demokrécia. Osiris, Budapest 1999. 28-29. o.; Petrétei: Az alkotmanyos demokrécia...
20-29. o.

A demokrécia jogallami formajahoz sziikkséges, tovabba a biréi fliggetlenség garantélasa és a hatalom-
megosztés elvének elismerése. Karl Doehring: Demokratiedefizit in der Européaischen Union? Deutsche
Verwaltungsblatt 1997. 19. sz. 1133-1134. o.

Petrétei: Az alkotmanyos demokrécia... 43-46. o.

Adam Antal 2012-ben 8sszesen hlsz pontban foglalta dssze a jellemzd veszélyeket: ,,Féleg francia, olasz,
gorog, orosz és magyar tapasztalatok alapjan megallapithatd, hogy az Gn. posztdemokrécia a posztmoder-
z6i a kdvetkezdk: 1) az Un. nemzeti mult vivmanyainak és némely dsszetevdjének a korszakjellemzoktél
eltekintd, differencidlatlan dicséitése; 2) az orszag vegyes nemzetiségy, illetve etnikumui népének egységes
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¢s illiberalis berendezkedések sajatossagainak azonositasara iranyul6 alkotmanyjogi
szakirodalom ma mar rendkiviil kiterjedt.”

A kérdés az, vajon mennyiben vonatkoztathaté az 6nmagaban is sériilékeny
demokracia alapelve az Eurdpai Unidra. Vajon a demokracia elvén alapuld, azt

nemzetté mindsitése; 3) az ilyen nemzeti egység, dsszefogés és egylttmiikodés elsédleges értékké, illetve
hajtéerévé nyilvanitésa és ennek érvényesitésére torekvés; 4) a nemzet és bizonyos nemzetinek tekintett
vallas vagy valladsok sorsdnak dsszekapcsoldsa, és az ilyen vallasok elényds kezelése, a nacionalista valla-
sossag elemeinek - pl. magyarok Istene, magyarok Nagyasszonya - megjelenése; 5) a deszekularizacié és
a reszakralizacié kedvezményezése; 6) az alkotmanyozasi eljdras egyszerUsitése, a térvényhozé hatalmat
gyakorlé parlament alkotmanyozé hatalommal valé felruhazésa, a valasztépolgarok, illetve a tarsadalom
jelentés (tudomanyos, gazdasagi, vallasi, kulturdlis, mivészeti stb.) intézményeinek kirekesztése az
alkotmanyozd eljarasbdl; 7) a kormanyzati rendszert alkoté kézponti allami szervek (kuléndsen a parla-
ment, az allamfé és a kormany) kozll kizarélag a kormény alaptérvényi felruhdzésa a targykorok szerint
nem nevesitett, tehat altaldnos, és ezaltal szinte korlatlan kézponti féhatalommal, amelytél eltéréen az
allamfd és a parlament csak az Alaptdrvényben vagy térvényben kifejezetten megjeldlt hataskori jogokat
gyakorolhat; 8) az alkotmanybirdskodas szerepének mdédositésa, korabbi hatdskori jogainak szlkitése;
9) a tulnyomé parlamenti tébbséggel rendelkezd politikai erék alkotmanyozé hatalménak kihasznalasa
mas hatalmi 4gazatok és 6nallé kdzpontok politikai arculatanak, illetve fliggéségének formalasara; 10)
a kormany és az érdekképviseleti szervezetek bizonyos targykoérékben alkalmazott konszenzualis egyUtt-
mukddésének megsziintetése vagy konzultativva sorvasztésa; 11) a valasztdpolgarok altal valasztott,
tehat eredeti, illetve kdzvetlen legitiméaciéval, vagyis felhatalmazottsadggal rendelkezd szervezetek és
szervek szamanak és szerepének mérséklése; 12) a kdézhatalom szervezetének vertikalis hierarchizalédsa
és erés kdzpontositasa, a teleplilési, a terlleti és az intézeti autonémidk anyagi és egyéb 6nallésdganak,
doéntési jogositvanyainak csokkentése, a kormany vagy mas koézponti kdzigazgatasi hatésagok kihelyezett
(dekoncentralt) szerveinek szaporitdsa és hataskoruk bdvitése; 13) a tudomanyos, mivészeti, kulturalis,
oktatasi, nevelési, tomegkozlési, egészségvédelmi, szocidlis, sport- stb. intézmények névekvé hanyadanak
allamositasa, egyhaziasitasa, illetve politikai arculatdnak egységesitése; 14) szdmos 6nélléan és hatéko-
nyan miikddd szakmai intézet, illetve szolgéltaté alakzat kényszer(i 6sszevonasaval nagy méret(, bonyolult
belsé hierarchizaltsaggal és szerény eredményességgel funkcionald, szervezeti komplexumok létrehozasa;
15) tébb gazdaségi természetii kdzszolgaltatas koztulajdoni jellegének bévitése; 16) érveld egyenstlyozas,
esetleg finom fortély helyett engesztelhetetlenul gy(ilolkodé eszkdzok és mbdszerek alkalmazasa a legélis
politikai ellenfelekkel szemben némely politikai erék részérdl; 17) bizonyos hatalomra jutott politikai erék
Kivalasztottsaganak, kizarélagos nemzeti, hazafias kivalésadganak fanatikus hirdetése, a politikai ellen-
felek hazadruléva és blindssé nyilvanitasa, a lelkesult, valamint az érdekeltségbdl vagy megfélemlitésbdl
kényszerult vazallusok szdménak emelkedése; 18) a partosodas gyakori belterjessé és 6ncéliva torzula-
sa, a civil szervezetek, a tarsadalmi mozgalmak tiltakozésainak, kéveteléseinek, igényeket, elvarasokat,
problémamegoldasokat, fejlesztési koncepciékat kimunkalé fellépéseinek élénkulése; 19) a jovedelmek
egyenlétlenségének feltlind ndvekedése, a tarsadalmi esélyegyenléség és integracié érvényestilésének szu-
kulése; 20) a nélkulozok, a kirekesztettek, a tAmogatést igénylék szdmanak emelkedése, néhany egyhazi
és szamos jotékonyséagi szervezet szolidaris, szocidlis, karitativ szervezé és segité munkassaganak felérté-
kelédése.” Addm Antal: A posztmodernitasrél és a posztdemokraciardl. Kézjogi Szemle 2012. 1. sz. 10-12. o.
L. pl. Andras Sajé: Ruling by cheating. Governance in illiberal democracy. CUP, Cambridge 2021.; Martin
Belov (szerk.): Populist Constitutionalism and llliberal Democracies. Between Constitutional Imagination,
Normative Entrenchment and Political Reality. Intersentia, 2021.; Paul Blokker - Bojan Bugaric — Gabor
Halmai: Introduction: Populist Constitutionalism: Varieties, Complexities, and Contradictions. 20 German
Law Journal 2019. 3. sz. 291-295. o.; Paul Blokker: Populist constitutionalism. In: Routledge Handbook of
Global Populism (szerk. Carlos de la Torre). Routledge, London 2018.; Gabor Attila Téth: Constitutional
Markers of Authoritarianism. 11 Hague Journal on the Rule of Law 2019. 1. sz.; Andras Jakab: What Can
Constitutional Law Do against the Erosion of Democracy and the Rule of Law? On the Interconnectedness
of the Protection of Democracy and the Rule of Law. 6 Constitutional Studies 2020. 5. sz.
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alapértékként tiszteletben tarté Unié maga demokratikus entitasnak nevezhetd?
A klasszikus meghatarozasbol kiindulva felmeriil a kérdés, hogy beszélhetiink-¢ az
Uni6 esetében néprol, van-e azonosithato ,,demosz”, akire a hatalom visszavezethet?
Eurodpa esetében nem kovetelhetjiik meg a ,,demosz” 1étezését.® Az eurdpai integra-
cio célkitlizése €s kotelezettségvallalasa az eurdpai népek egyre szorosabb unioja-
nak megteremtése volt. Tehat inkabb népekrdl van szo, mint néprél. Vajon létezik-e
europai nép, amely altal, amely érdekében a demokratikus hatalom gyakorolhat6?
Etnikai értelemben természetesen nincs eurdpai nép: etnikailag a nép feltételezi a ko-
z0s torténelmet, nyelvet, kulturat, identitastudatot.” A nép fogalmanak egy alternativ
megkozelitése viszont alkalmazhato lehet az Uniora: ennek alapjat a kozos értékek,
a jogok és kotelességek azonos felfogasa és a kozos intellektualis kultura képezi,
amely meghaladja az etnikai kiilonbozdségeket. A nemzetek feletti, értékorientalt
népfogalom létezhet az etnikai népfogalom mellett, bar nem helyettesiti azt.!°

Ennek kovetkeztében minden bizonnyal masképpen kell értelmezni a demokracia
elvét az integracios szervezet vonatkozasaban, mint ahogy azt az allamilag szervezett
tarsadalmakkal kapcsolatos, hagyomanyos értelmezés sugallja. Onmagaban sem
a nép hianyara, sem a heterogén politikai kultirara nem vezethetok vissza az unids
szinten megvalosulé demokracia fogyatékossagai.'!

1.2 A demokratikus legitimaciordl

A hatalom a demokraciaban csak akkor legitim, ha ,,alulrél” kap felhatalmazast, ha
a népakarat emanacidja, konkrétan pedig: ha és amennyiben szabad beleegyezésen

Ehhez Weiler viszont azt flizi hozz4, hogy ,,démosz nélkul nincs demokrécia sem”. J. H. H. Weiler: To Be
A European Citizen: Eros and Civilisation. In: J. H. H. Weiler: The Constitution of Europe. ,,Do the New
Clothes Have an Emperor?” and other Essays on European Integration. CUP, Cambridge 1999. 337. o.
Paul Gillespie: Diversity in the Union. In: Constitution-building in the European Union (szerk. B. Laffan).
Institute of European Affairs, Dublin 1996. 41. o.; Eddie Moxon-Browne: Citizens and Parliaments.
In: Uo. 83-84. o.

V6. Paul Craig: The Nature of the Community: Integration, Democracy and Legitimacy. In: The Evolution
of EU Law (szerk. P. Craig - G. de Burca). OUP, Oxford 1999. 28. 0. Mancini azzal érvel, hogy demokra-
cia a multikulturélis tdrsadalmakban, soknyelv(iség mellett is megvaldsulhat, példa erre Belgium vagy

10

Kanada. L. G. F. Mancini: Europe: The Case for Statehood. European Law Journal 1998. 29-42. o.

A homogén politikai kultira nem szikségszer(, bar konnyité feltétele a demokracidnak. A heterogén
politikai kultira sem akadaly: a stabil demokrécia hosszu tédvon nyilvdnvaléan képes homogenizélni azt
a politikai kulturat, amelyet kialakuldsakor taldl. Valéban sziikséges feltétele viszont a processzuélis
konszenzus, az egyetértés a jatékszabalyokban. A politikai rendszer szintjén azok a legfontosabb sza-
balyok, amelyek meghatarozzak a konfliktusok kezelésének mddjat. A demokracidban a konfliktusokat
békésen kell megoldani, és békés megoldasuk a tobbségi elv alapjan toérténik. Ha pedig ezt a konflik-
tusmegoldasi médot nem fogadjak el altaldnosan, akkor nincs, illetve 1étében bizonytalan a demokra-
cia. Egész més a helyzet a kormanyzat szintjén. Itt a konszenzus helyére a disszenzus kerll: minden
kormanyzas alapja és lényege a vitatkozva korményzas. G. Sartori: Demokréacia... 53-54. o.
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alapul. Ha azt mondjuk, hogy demokracia, akkor nagyjabol egy olyan tarsadalomra
gondolunk, amely szabad, azaz nem nyomja el valamilyen diszkrecionalis és ellen-
Orizetlen politikai hatalom, s nem uralja valamilyen sziik és zart oligarchia sem.
A demokréciaban a kormanyzok ,.felel6sek™ a kormanyzottaknak, és ezt a feleldsséget
kiilénb6zé mechanizmusok kdzvetitik (valasztasok, parlamenti vizsgélobizottsagok,
sajto stb.). Az alkotmanyos demokraciaban tehat a kozhatalom gyakorlasat megala-
poz6, demokratikus legitimacio maga is jogi garancidkat kivan.

A nemzetkozi szervezetekkel szemben altaldban is és az Eurdpai Unidval mint
az egyik legintenzivebb nemzetkozi egyiittmiikddési forméval szemben kiilondsen
¢élesen mertil fel id6érél idore az a kritika, hogy hidnyos a demokratikus legitimacio-
juk, esetiikben demokraciadeficit all fenn: e szervezetek atveszik a demokratikusan
legitimalt allami jogalkotd, a nemzeti parlamentek szerepét anélkiil, hogy a tagallami
alkotményokban ismert és bevett ellen6rzé mechanizmusok miikodnének.

A sziikséges demokratikus legitimacio hianyaval érveld kritikusok szerint kétsé-
ges, hogy az Europai Uniodra — illetve annak egyes szerveire — a demokratikus legiti-
maci6 szempontjabol érzékeny hataskoroket at lehetne ruhdzni, valamint az atruhazott
hataskorok extenziv — kiterjeszté — értelmezése is aggalyokat ébreszt. fgy a német
Szovetségi Alkotmanybirésag szamara — a Maastricht-hatarozatban megfogalmazot-
tak szerint —az Eur6pai Parlament 6nmagaban még nem nyujt kielégité demokratikus
legitimaciot, és a demokratikus legitimaciot sokkal inkabb a tagallami parlamentekre
visszavezethet6 felhatalmazasban gondolja megvaldsulni (BVerfGE 89, 155). Ezt
a Lisszabon-hatarozataban (BVerfGE 123, 267) ugy pontositotta, hogy a valasztasi
eredmény esélyének egyenloségére vonatkozo alapszabaly (;,one man, one vote”) csak
konkrét, allamalkotd népen beliil érvényes, és nem egy szupranacionalis képviseleti
szervben. Mivel a képviselok kontingensképzés alapjan keriilnek megvalasztasra, az
Uni6é miikddése nem a képviseleti demokracian alapul.

A demokratikus legitimaci6 ezért szorosan dsszekapcsolodik az Eurdpai Unidra
atruhazhato hataskorokkel is. Elsdsorban a német Szovetségi Alkotmanybirosag érvel
azzal, hogy bizonyos mindsitett kozhatalmi hataskorok gyakorlasa csak a nemzetalla-
mi demokratikus legitimacio keretei k6zott lehetséges. A Lisszabon-hatarozat szerint
kiilonosen érzékenyeknek szamit a biintetd anyagi €s eljarasjog, a belso rendészeti és
kiils6 katonai er6szakmonopdlium, az allam bevételeit és kiilonosen szocialpolitikai-
lag motivalt kiadasait érint6, alapvetd pénziigyi kérdések, az életviszonyok szocialis
alakitasa, valamint a kulturalisan kiilondsen fontos teriiletek, mint a csaladjogot,
az iskolat és képzési rendszert vagy a vallasi kozosségeket érint dontések. Ezzel
szemben az OMT hatarozat csak két teriiletet emlit, a koltségvetést és a hadiigyet."”

2 Ezt a szlikitést a szakirodalom meggyézédnek tartja, I. Claus Dieter Classen: Europaische Rechts-

gemeinschaft a I'allemande? Anmerkung zum Urteil des BVerfG vom 21.06.2016, 2. BvR 2728/13 u.a.
EuR 2016. 529., 534. o.



22

ViNcze ATTILA — CHRONOWSKI NORA

A demokraciadeficit egyik megjelenése, hogy a korabban a parlamentek nyilva-
nossaga elott folyo szabad vitakat felvaltjak a tagallami kormanyok képviseldinek
zart ajtok mogott zajlo targyalasai és alkudozasai, ami teljesen ellentmond a parla-
mentarizmus eszméjének. Ha ehhez a parlamentaris kormanyzatbol (government)
a technokrata-biirokratikus korméanyzasba (governance) toérténd formavaltozashoz ele-
gendd lenne a csatlakozasi klauzula nytjtotta felhatalmazas és a személyi kinevezési-
megvalasztasi dontések lancolata, akkor gyakorlatilag sajatos Weimar-konstellaciohoz
jutunk," amelyben felhatalmazast ad a tagallami jog sajat 1ényegének megvaltoztata-
sara. Természetesen az is igaz, hogy vannak olyan iranyzatok, amelyek vagy tagad-
jak az allamon tali hatalomgyakorlas esetén a demokraciadeficit 1étét, vagy azt allitjak,
hogy a demokratikus legitimacio legalabbis konnyen megteremthetd.'

2 A demokraciadeficit formai

A demokraciadeficit tobb formaban jelentkezik, legalabbis tobb komponenst szoktak
azonositani az Eurépai Unioval 6sszefiiggésben:

— Egyrészt a dontések sulypontjanak athelyezését Briisszelbe: ,,idegenek”, vagyis
nem a mi nemzeti parlamentiink és az altalunk valasztott — és tetszés szerint
levalthato — politikusok dontenek arrol, hogyan éljiikk az életiinket, hanem ,,euro-
biirokratak™. Ezt az érvelést hasznaltak a Brexit-népszavazas soran a tavozas mel-
lett érveldk (,, taking back control”). Ez kiilondsen igaz a Bizottsagra atruhazott
harmadlagos jogalkotas esetén (komitologia)."® Ez a demokratikus dontési mecha-
nizmusok megkeriilése, ami annyit tesz, hogy szamos fontos normativ aktust
szakbizottsagi szisztémaban hoznak meg, vagyis a Bizottsag és a Tanacs delegalja
hataskorét valamelyik technokrata, szakértdi testiiletre. Ezzel a demokratikus
dontéshozatali csatornakat, mint amilyen az Eurdpai Parlament vagy kozvetetten
a Tanacs is, kizarjak a szabalyozasi folyamatbol.'®

A Kifejezéshez I. Ralf Poscher: Das Verfassungsrecht vor den Herausforderungen der Globalisierung. 67
Veréffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer 2008. 160., 177. o.

Andrew Moravcsik: In Defence of the ,,Democratic Deficit": Reassessing the Legitimacy of the European
Union. 40 Journal of Common Market Studies 2002. 603-634. o. L. 6sszefoglaléan Grainne De Burca:
Developing Democracy Beyond the State. 46 Columbia Journal of Transnational Law 2008. 221., 237-240.
0.; Andreas Follesdal — Simon Hix: Why There is a Democratic Deficit in the EU: A Response to Majone
and Moravcsik. 44 Journal of Common Market Studies 2006. 533-562. o.

L. ehhez részletesen Paul Craig: EU Adminsitrative Law. OUP, Oxford 2006. 98-142. o.

Megfigyelheté még a politikai erék harca a ,legjobb kompetencidkért” — azonban eurdpai partok és
az eurdpai érdekszervezetek nem képesek formalizalt médon bekapcsolédni a kdzvetitdé rendszerbe.
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Masrészt az el6z6 vadban benne van az is, hogy nem a nemzeti parlament elott
zajlo — és az esti hiradoban kozvetitett — vitakban sziiletnek a dontések, hanem
briisszeli tanacstermekben: vagyis nem tudjuk megmondani, kik a ,,jofiak”,
akik nekiink kedvezo, és kik a ,,rosszfiuk”, akik nekiink nem tetszd politikat
folytatnak. Ez igaz az egyiittdontési eljarasra is, ahol bar a Bizottsag, a Tanacs
¢és a Parlament jogkdreit pontosan kijeloli az EUMSZ, a 1ényegi dontéshozatal
a ,trialdgusban” sziiletik, vagyis az e szervek képvisel6i kozotti, zart ajtok mo-
gotti targyalasok soran.

Harmadrészt az els6 allitasban az is benne van, hogy olyan dontések sziiletnek
Briisszelben, amiket nem is ott kellene meghozni: tipikus példai ennek az uborka
gorbiiletére vonatkozo eléirasok, amelyeket minden euroszkeptikus szivesen em-
leget (€s amelyek, tegyiik hozza, 2009. julius 1-jétd] megsziintek), de ebbe a kate-
goriaba tartoznak olyan iigyek is, mint a nemzeti mértékegységek (pint) hattérbe
szorulasa vagy az alapvet6 értékek relativizalodasa, mint az élethez vald jog, amely
az ir alkotmanyos identitas alapvet6 része, és amelyet az alapvetd szabadsagok
korében folytatott luxemburgi joggyakorlat alapvetéen érintett.!”

Onmagaban a konkrét dontéshozo személyt nélkiilozo ,,Briisszel” kifejezés is
arra utal, hogy egy ,,mega-Leviatannal” van dolgunk, ahol a Tandacs, a Bizottsag
¢és a Parlament ,,atlathatatlan” osszjatékaban alakulnak ki a politikai dontések,
azok a legkevésbé sem transzparensek, és erre a folyamatra a polgarnak nincsen
olyan ralatasa, mint az ,,egyszerl” parlamenti tobbség logikajan miikodé nemzeti
jogalkotasra.

Az Eurdpai Parlament nem valodi jogalkoto, az EU-joggal foglalkozdokon kiviil
nem is sokan tudjak pontosan, mit csinal, és milyen formaban vesz részt a jog-
alkotéasban, illetve milyen funkciokat lat el. A kontingenseken alapul6 valasztasi
rendszer egyértelmiien torzitja a valodi demokratikus jogalkotoi szerep ellatasat.'
Ehhez kapcsolodik az, hogy az eurdpai parlamenti valasztasok valdjaban nem
is a partok Eurdpai Uniorol vallott nézeteinek litkoztetésére szolgalnak, hanem
a legtobb esetben belpolitikai témak hatarozzak meg.

A tagallami kormanyok egyik oldalrol az integracio hatasara oriasi hatalmi tSbble-
tet élveznek, mint a legfontosabb és legbefolyasosabb dontéshozo testiilet, a Tanacs

Az él6 demokrécia hidnyzik eurdpai szinten. M. Zuleeg: Die Vorziige der Europaischen Verfassung. In:
Europaisches Verfassungsrecht (szerk. A. von Bogdandy). Springer, Berlin - Heidelberg 2003. 939-940. o.
Rick Lawson: The Irish abortion cases: European limits to national sovereignty? 1 European Journal of
Health Law 1994. 167-186. o. frorszagban véglil népszavazas liberalizalta az abortuszt 2018. méajus 25-
én, amikor a valasztdpolgérok jelentés toébbsége (66,4%) tdmogatta azt az alkotmanymddositést, amely
a terhességmegszakités szigoru korlatozasanak szabélyait feloldja. Ez azonban 6nallé, szuverén dontés
volt, nem a plurdlis uniés alapjogvédelem nyomdséra tortént.

A lehetséges korrekciéhoz |. Lukonits Adam: Dilemmaék, lehetdéségek és javaslatok a tagéllami par-
lamentek uniés déntéshozatalban valé részvételével kapcsolatban. In: Szuverenitas és allamisag az
Eurépai Uniéban (szerk. Chronowski Néra). E6tvos, Budapest 2017. 127-146. o.
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tagjai, ugyanakkor allandoan Briisszelre mutogatnak, ha valamilyen politikai cél-
jukat nem tudjak (vagy nem akarjak) megvaldsitani. Tehat nem pusztan arrol van
sz0, hogy a kormanyok a Tanacson és kiilondsen a Tanacs elsobbséget élvezo és
kozvetleniil alkalmazand6 jogszabaly kibocsatasara vonatkozo, jogalkotasi hatal-
man keresztiil dominaljak a jogalkotast, ami kordbban a parlamentek territoriuma
volt, hanem arrdl is, hogy a nemzeti-tagallami politikai elszamoltathatosag és
felelosség is ,,erodalodik”. A nemzeti parlamentek csak ritkan foglalkoznak az in-
tegracio altal érintett kérdésekkel, ha igen, az is a legtobb esetben bizottsdgokban
torténik, és eléfordulhat, hogy nem a sajat kormanyuk kontrollja all a kézéppont-
ban, hanem a kormany prioritasainak megfelelden szelektalnak az tigyek kozott.
— Végiil a biroi kontroll is gyengiilhet, mivel az uniés dontéshozatali eljaras ered-
ményeként keletkezd unios jog elsobbséget élvez a tagallamokban, €s igy egyre
tobb unios jog altal szabalyozott targykor keriilhet ki az alkotmanyossagi kontroll
hatokorébdl és at az Europai Birésaghoz, amely kizarolagosan donthet az unios
aktusok érvényességérol, de ehhez a mércéje nem a tagallami alkotmany."”

A felsorolés korantsem teljes, de valoszintileg tartalmazza a legfontosabb probléma-
kat: a demokraciadeficit tobb részletkérdést is magaba foglal, és tobb probléma rejlik
benne: a tagallami korményok helyzetének megvaltozasa, a nemzeti parlamentek
sulyvesztése, a jogalkotasi hataskorok atruhdzasa, a transzparencia hianya, a gyakor-
latban korlatozott érdekintegracios szerepet betdlto transzeurdpai partok, az eurdpai
parlamenti helyzet, a szubszidiaritas tiszteletben tartasa stb.

A demokraciadeficit tehat kiilonboz6 szinteken és kiilonbozoé hatalmi konstella-
ciokban jelenik meg. Egyrészt azonosithat6 a klasszikus nemzetkozi jogi, kormanykozi
egylittmiikodési formakban is, ez a demokraciadeficit nemzetkdzi (internacionalis)
szintje. Masrészt a demokraciadeficit sajatosan jelenik meg az unios politikaalakitas-
ban, az uni6s kormanyzas szupranacionalis szintjén. A demokraciadeficit harmadik
szintje pedig a modern kozigazgatas miikodési feltételeibdl adodik, a hataskoroknek
a biirokraciara torténd, egyre nagyobb mértékii atruhdzdasabol, amit nevezhetiink az
infranacionalis hatalomgyakorlasi modnak.

2.1 Demokréaciadeficit a nemzetkdzi kapcsolatokban

A demokraciadeficit mar megjelenik a klasszikus nemzetk6zi kapcsolatokban is.?
Nemzetkozi szintéren a kormany és nem a parlament a meghatdrozo szereplo.

S Weiler: The Constitution of Europe... 267. o.
20 John 0. McGinnis - Ilya Somin: Should International Law Be Part of Our Law? 59 Stanford Law Review
2007. 1175. o.
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A kormany kezdeményez és folytat le targyalasokat, ¢ allapodik meg a nemzet-
kozi partnerekkel. A parlamentnek ugyan megvan az a lehetdsége, hogy elutasitja
a nemzetkdzi megallapodast, de ennek kicsi az esélye. Mivel modositani a szerzo-
dés szovegén nem lehet, és mivel kormanyt buktatni egy nemzetk6zi megallapodas
miatt ritkdn szoktak, a kormany altalaban el tudja azt fogadtatni a parlamentben is.
Bonyolultabb — adott esetben hosszi évekig megtargyalt, sokszereplés — nemzetkozi
szerzOdés esetén, mely részben elonyos, részben kevésbé elonyos pontokat tartalmaz,
a parlament nem valdszinti, hogy megkockaztatja a szerzodés elutasitasat a kevésbé
elényds pontok miatt, ha ezzel a kifejezetten elonyods pontok érvényesithetdsége is
kétségessé valik.

A targyalasok menetérdl ugyan a parlament kérhet tajékoztatast, de az informacio-
kat minden esetben masodkézbdl kapja: a targyalasokon nem vesz részt, azok zart ajtok
mogott zajlanak, a kormany azokrdl ,,sajat szja ize szerint” szamol be. A kormany
informacios monopodliummal rendelkezik, de legalabbis aszimmetrikus az informa-
ciok megoszlasa a kormany és a parlament kozott, a kormany konnyen befolyéasolhatja
a parlamentet arrdl, hogy milyen engedményeket tett, és ezeknek mi volt a motivacioja.
Valojaban a kormany hatarozza meg a targyalasok tartalmat, és nem a parlament. Ez
még a kormanynak adott k6t6tt mandatummal sem igen orvosolhatd:?! egyrészt a leg-
ritkabb esetekben kap egy kormany kotott mandatumot, masrészt ha kap is, a helyzet
nem sokban kiilonbozik a nemzetkdzi szerz6dés elutasitasanak helyzetétdl, a kormany
ugyanis barmikor mondhatja, hogy a kapott feltételekkel nem tud megallapodast kotni,
és kéri a feltételek modositasat, illetve enyhitését.

A kormanyoknak érdekiik, hogy fenntartsak a dontésekhez sziikséges tényekhez
¢és adatokhoz val6 hozzajutas privilégiumat, de a kormany munkajanak napi nyomon
kovetése jelentds id6- €s energiardforditast is igényel, és ekképp nem tud igazan
hatékonyan miikddni. Amennyiben az egyes hazszabalyok minél inkabb lehetové
teszik, hogy bizonyos képvisel6i kérdésekre adando kormanyzati valasz elhalaszthatd
legyen, a kormanyzat anndl inkabb képes informacids monopdliumat megtartani, és
az ellendrzés hatékonysagat csokkenteni.

A parlament ugyanakkor — egy posztnemzeti konstellacioban,? ahol a nemzet-
allam kereteit meghalad6 kihivasokra sziikségszeriien nemzetkozi egyiittmikodésben

2t pl. a cseh alkotmanybirésag Lisszabon II. eljarasat (pl. US 29/09 ze dne 03.11.2009 387/2009 Sb.

Lisabonské& smlouva pozménujici Smlouvu o Evropské unii a Smlouvu o zaloZeni Evropského spoleéen-
stvi I). Az inditvanyozé a déntési eljarasok ,,demokratikus deficitének” kérdése, illetve ennek a demokra-
tikus allamiség elvébe Utkdzése kapcsan a kotott mandatum bevezetését kérte. A cseh alkotméanybirésag
elsésorban arra emlékeztetett, hogy a lisszaboni szerzé6dés nem korlatozza az allamokat ilyen megoldasok
bevezetésében belsd jogukban, ahogy ez néhany allam belsd jogaban meg is figyelheté (I. pl. Dania vagy
Ausztria). A lisszaboni szerzédés alkotmanyos rendbe itkdzésére ugyanakkor nem adhat okot egy olyan
kontrollmechanizmus hidnya, melyet a lisszaboni szerzé6dés maga nem tilt.

22 Jurgen Habermas: Die postnationale Konstellation und die Zukunft der Deomkratie. In: U4.: Die post-

nationale Konstellation. Suhrkamp, Frankfurt a M. 1998. 91-169. o.
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adhat6 adekvat valasz — nem vonhatja ki magat a nemzetkozi egyiittmiikddésbol, igy
a nemzetkdzi szerzodések elutasitasa nem valodi alternativa.

Azt, hogy a kormany nagyon kénnyen képes sajat akaratat érvényesiteni, jol mutat-
ja a lisszaboni szerz6dés magyarorszagi ratifikalasa is: 2007. december 13-an fogadta
el a kormanykozi konferencia a végleges szdveget, amelyet az Orszaggytilés 2007.
december 17-én, gyakorlatilag érdemi vita nélkiil, 325 ,,igen ” és 5 ,, nem ” szavazattal,
14 tartozkodassal foglalt térvénybe.”

A kormanyko6zi vagy nemzetkozi diplomaciaval 6sszefiiggé demokraciadeficit
azonban nem meriil ki az alapitoszerz6dések megtargyaldsaban, hanem ugyanez
jellemz6 az Europai Tanacs (EUSZ 15. cikk) miikddésére is. Ez a tagallamok allam-,
illetve kormanyf6ibdl, valamint sajat elnokébdl és a Bizottsag elndkébdl allo forum
adja az Unidnak a fejlodéséhez sziikséges 0sztonzést, és meghatarozza e fejlodés
altalanos politikai irdnyait. A konszenzusos dontéshozatal a diplomacia klasszikus
szabalyait kdveti, és a targyalo tagallamok relativ sulyat visszatiikrozo, kevéssé in-
tézményesitett formakban torténik. Jellemzoje a nagy tagallamok de facto vétdjoga és
a kis allamok side-payment utjan térténd ,,megvasarlasa”, vagyis bizonyos engedmé-
nyek juttatdsa a kompromisszum elérése érdekében. A targyalasok kevéssé atlathatok,
¢és alapvetden bizalmi elven mitkddnek. Eredményeik nagyon gyakran a legkisebb
koz6s nevezot jelentik.

2.2 Demokréaciadeficit szupranacionalis szinten

Szupranacionalis szinten az erdsen institucionalizalt, eljarasi szabalyok altal kotott
¢és formalisan strukturalt unids jogalkotas jelent kihivast. Az unids jogalkotas nem
egyetlen eljarastipust jelent, mint pl. a magyar alkotmanyjogban a torvényalkotas
folyamatat, hanem az egyes eljarasi tipusokban az eljarasban részt vevo szereplok
— Bizottsag, Tanacs, Parlament stb. — altal gyakorolhat6 jogok és az dket terheld kote-
lezettségek valtozhatnak. Az Eurdpai Unié miikddésérol szold szerzodés (EUMSZ)
az egyes politikakra vonatkozo szabalyok kozott azt is tartalmazza, hogy az adott jogi
aktusok milyen eljarasban, mely szervekkel torténd konzultaciot kdvetden és milyen
tobbség mellett alkothatok meg. A kiilonbo6zo eljarasi tipusok alkalmazésa attol fiigg,
hogy melyiket irja el6 a konkrét hataskori norma az egyes unios politikakra vonatkozé
szabalyokban.?* A kiilonb6z6 eljarasi modok egymasmellettisége és a Parlament koz-
remiikddésének bonyolultsaga nehezen attekinthetove teszi az unids jogalkotast. Ezt
a kuszasagot tovabb noveli, hogy az egyes eljarastipusok egymastol gyakran nehezen

23 A lisszaboni szerzédés alkotmanyossagahoz I. 143/2010. (VII. 14.) AB hatarozat.

L. pl. EUMSZ 192. cikk (2) bekezdés: ,,(...) a Tanacs kuilénleges jogalkotési eljaras keretében az Eurdpai
Parlamenttel, a Gazdasagi és Szocidlis Bizottséggal és a Régidk Bizottsagaval folytatott konzultéciét
kévetbéen egyhangulag fogadja el.”
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elvalaszthatd jogalapok kivalasztasatol fiiggnek. Példaként emlithetd a két géntech-
nikai iranyelv, melyek koziil egyik esetén az EKSZ 175. cikke alapjan az egyiittmii-
kodési eljaras szerint mitkodott kdzre a Parlament, mig a masodikban az EKSZ 94. és
95. cikke szerint a kozos dontéshozatali eljarast alkalmaztak. Az elhatarolasi probléma
tovabbra is fennall az EUMSZ 192., 114. és 115. cikkei kozott.

Az unids jogban a jogalkotasi feladatok mindig is megoszlottak a tagallamok
kormanyzati szintli képvisel6ibdl allo Tanacs, a szupranacionalis Bizottsag, a kez-
detben kozvetve, majd kozvetleniil valasztott Parlament, a Gazdasagi és Szocidlis
Bizottsag, illetve a Régiok Bizottsaga kozott, melyek kiilonbozo mértéki és jellegli
jogokkal vesznek részt az eljarasban. E jogok alapvetden valtoztak meg az integraci-
0s folyamat mélyiilésével: a kezdet kezdetén a jogalkotas alapvetden a Bizottsag és
a Tanacs Osszjatékaban zajlott, ahol a Bizottsag javasolt valamit, aminek az elfogada-
sardl a Tanacs hatarozott, a Parlament pedig puszta véleményezd-konzultativ szerepre
volt korlatozva. Az elmult immar t6bb mint hatvan évben ez a folyamat alapvetéen
megvaltozott, a jogalkotas lényegesen differencialodott, és a Parlament kozel egyen-
rangu — de a Tandcs szerepét nem felillmulo — jogalkotova 1épett eld, megjelent tovabba
az Eurdpai Tanacs egy sajatos politikai szereppel. Az egyes jogalkotasi eljarasokat
a szakirodalom részletesen targyalja, ezek ismertetésétél most eltekintiink. Az elja-
rasok sajatossagaibol adodik, hogy a végrehajto hatalom bizonyos tulsulyba keriil: Ggy
a szupranacionalis végrehajtd hatalom (a Bizottsag), mint a nemzeti végrehajtd hata-
lom (a Tanécs) a mindenkori nemzeti parlamentekkel szemben. A demokratikus deficit
egyik eleme tehat a gubernativ hatalom meger6sddése.?® A masik elem az Eurdpai
Parlament santikalo demokratikus legitimdcidja, amely bar részt vesz az eljarasban,
mégpedig ugyanolyan jogokkal, mint a Tanacs, a kontingenseken alapulé valasztas
nem igazan alapozza meg, hogy a nemzeti parlamentekhez képest milyen erds jogo-
sitvanyai legyenek. A végrehajto hatalom megerdsddése nemcsak abban érhetd tehat
tetten, hogy a f6 jogalkoto szervben a kormanyt képviseld miniszterek kapnak helyet,
hanem abban is, hogy a kezdeményezés feletti hatalom is a gubernativ hatalomnak
van fenntartva: legyen az a Bizottsag vagy az Europai Tanécs, illetve abban is, hogy
a kezdeményezések blokkolasanak joga a Tanacsé.

A tagallami kormany lehetéségeinek felértékel6dése azonban csak latszolagos,
¢és a gyakorlatban attol fiigg, hogy talal-e hozza partnereket a Tanacsban. Hiszen
nem arrdl van szo, hogy helyet cserél a kormany és a parlament a dontéshozatalban
— persze részben errdl is —, hanem sokkal inkabb arrol, hogy a kormanyképviselok
foruma mint kollektiv testiilet veszi at a jogalkoto szerepet, és ezzel olyan testiilethez

25 Masok helyett dsszefoglaléan I. pl. Blutman Laszlé: Az Eurépai Unié joga a gyakorlatban - a Brexit utan.

HVG-ORAC, Budapest 2020. 175-182. o.

Ennek kival6 dsszefoglaldséat l. Ulrich Haltern: Europarecht. UTB, Tlibingen 2007. msz. 133-150. o.; L.
tovabba Ingolf Pernice: The Role of National Parliaments in the European Union. Walter Hallstein Institut -
Paper 5/01.
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keriilnek fontos jogositvanyok, mely politikai felel6sséget nem visel. A tagjai igen,
a sajat parlamentjiik el6tt, de a testiilet maga nem.

A tagallamok alkotmanyfejlédésében is megfigyelhetd, hogy a kormany maga egyre
inkabb valik a kormanyzas centrumava és veszi at a parlament helyét, de legalabbis
dominalja és animalja annak mitkodését.?” A Tanacs esetén azonban nem arrdl van szo,
hogy a partfegyelemmel iranyitott, parlamenti frakcié mindent gondosan megszavaz
a kormanynak, mert bar ez talan nem teljesen a parlamentarizmus eszméjének meg-
valosulasa, mégis szamonkérhetd jogalkotas, hiszen az adott kormany csak megha-
tarozott ideig marad hatalmon, és ha a valasztoknak nem tetsz6 moédon kormanyzott,
nem lesz tobbsége. A Tanacsban zajlo jogalkotas esetén nincs ilyen konkrétan kézzel-
foghato felelds, hanem van 27 miniszter, akik kiilonb6z6 kvotak szerint szavaznak,
¢s a végeredmény a testiileti dontés.”® A felel6sség kérdését tovabb neheziti az atlatha-
tatlansag, az intranszparencia. Ezzel maga az Uni6 is tisztdban van, és igyekszik azt
orvosolni, pl. a dokumentumokhoz val6 hozzaférés joganak biztositasaval.?”

Az EUSZ 17. cikk (8) bekezdés alapjan a Bizottsag testiiletileg az Eurdpai
Parlamentnek tartozik felel6sséggel, és az Europai Parlament a Bizottsaggal szem-
beni bizalmatlansagi inditvanyt fogadhat el, melynek elfogadasa esetén — melyhez az
EUMSZ 234. cikke szerint a leadott szavazatok kétharmada sziikséges — a Bizottsag
tagjainak testiiletileg le kell mondaniuk. 4 bizalmatlansdgi inditvanynak olyan ma-
gasak a kovetelményei, hogy gyakorlatban alig teljesithetok.

A demokréciadeficitnek van egy olyan olvasata is, hogy a demokratikusan meg-
valasztott tagallami kormany altal képviselt dallaspont és értékrend kisebbségben
marad, és ez fuggetlen attol, hogy az adott eljarasban egyhangusagot kovetel-e
meg az unids jog vagy mindsitett tobbséget. Ez torténhet akar tigy, hogy példaul
egy konzervativ tobbségli Tanacs azért nem tud egyhanguan dontést hozni, mert egy
baloldali kormany azt nem tamogatja, de tigy is, hogy példaul egy jobboldali tobbségi
kormanyokbol all6 Tanacs ezt az értékrendet megtestesitd tanacsi hatarozattal sajat
értékvalasztasat kényszeriti adott esetben egy baloldali vagy liberalis kormanyra.

A szupranacionalis szinten az Eurdpai Parlamentnek kellene a demokracia-
deficitet orvosolnia, ezt a funkcidjat azonban mindaddig nem toltheti be, ameddig
a legfontosabb dontések nem a parlamentben sziiletnek. Ez a probléma a lisszaboni

2T L. Armin von Bogdandy: Gubernative Rechtsetzung: eine Neubestimmung der Rechtsetzung und des

Regierungssystems unter dem Grundgesetz in der Perspektive gemeineuropaischer Dogmatik. Mohr
Siebeck, Tibingen 2000.

Adam Cygan: Democracy and Accountability in the European Union. The View from the House of
Commons. 66 The Modern Law Review 2003. 384., 386-387. o.

L. EUSZ 15. cikk (1) A jé korméanyzas elémozditasa és a civil tdrsadalom részvételének biztositasa cél-
jabél az Unié intézményei, szervei és hivatalai munkéjuk soran a nyitottsag elvének lehetd legnagyobb
mérték tiszteletben tartdsaval jarnak el. (2) Az Eurédpai Parlament Ulései nyilvdnosak, valamint
a Tanacs Ulései, amikor azokon jogalkotasi aktus tervezetérél tanacskoznak, illetve szavaznak, szintén
nyilvdnosak. L. szintén Alapjogi Charta 42. cikkét.
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szerzddéssel jorészt megoldodott, a rendes jogalkotasi eljardsban a Parlament ko-
zel azonos rangu szerepld. Ez azonban nem minden: hidnyoznak a Parlamentben
azok a transzmisszios elemek, melyek a valasztokat és a képviseloket eurdpai szinten
Osszekotnék. Az eurdpai parlamenti valasztasok is jorészt belpolitikai kérdésekrol
sz6lnak,* illetve az eurdpai partok, melyeknek ,,az eurdpaisagtudat kialakitasahoz
€s az uniods polgarok politikai akaratanak kinyilvanitasahoz” kellene hozzajarulniuk
[EUSZ 10. cikk (4) bekezdés], gyakorlatilag nem léteznek. Az EP-képviseldk ugyan
képviseldcsoportokban iiléseznek, amelyekbe politikai — és nem nemzeti — hovatarto-
zéasuk alapjan tomoriilnek, de ezek nem helyettesitik az eurdpai partokat. A képviselo-
csoportok ugyanis a valasztas utan jonnek létre a bejutd egyes tagallami partokbol,
de a jeloltek nem az Eurdpai Néppart vagy az Eurdpai Szocialistak és Demokratak
Progressziv Szovetsége nevében és jeldltjeként kampanyolnak, hanem a tagallami
partok szineiben. A valasztasok jelent0ségét tovabb csokkenti az a helyzet, hogy az
Eurépai Parlament tagjait jelolo listan szereplé személyeket a torvény nem kotelezi
arra, hogy megvalasztasuk esetén a képviseldi tisztséget betoltsek.’!

Az Eur6pai Parlament kapcsan van egy altalanosan emlegetett probléma: degresz-
sziven aranyos 0sszetétele az allamok egyenldségének nemzetkozi jogi és a valasztojog
egyenloségének alkotmanyjogi elve kozott all, amely a konkretizald szabalyok alapjan
oda vezet, hogy a kisebb lélekszamil tagallamok relativ szavazati stlya a tizenkétsze-
rese lehet egy nagy lélekszamu allaménak. Ilyen jellegli egyenlétlenség a foderalis
allamokban rendszerint a teriiletileg szervezett masodik kamarakban toleralt, viszont
a népképviselet soran nem.

2.3 Demokraciadeficit infranacionalis szinten

A harmadik vagy infranaciondlis szint az unios végrehajtasi szabalyok kidolgoza-
sanak szintere. Ez a technokratikus és menedzserszemléletii szakért6i igazgatasi
szint, mely kevéssé transzparens, eljarasa informalis és kevéssé kidolgozott. Ennek
legjelentésebb megjelenési forméaja a komitologia, a delegalt jogalkotas.> A Tanacs
1999. junius 28-i 1999/468/EK hatarozata a Bizottsagra ruhazott végrehajtasi hatas-
korok gyakorlasara vonatkozo eljarasok megallapitasarol tobbféle eljarast szabalyozott
(tanacsado bizottsagi eljaras, iranyitdbizottsagi eljaras, szabalyozasi bizottsagi elja-
ras, védintézkedési eljaras). Ezeket az eljarasokat a lisszaboni szerzddés valamelyest

30 Fbidn Gyorgy: Eurépai parlamenti valasztasok és valasztasi rendszerek. Politikatudomanyi Szemle 2005.

2. sz. 59., 70-71. o.; Rudolf Hrbek: Europawahl 2009: mehr als die Summe nationaler Sekundarwahlen.
Integration 2009. 3. sz. 193-209. o.

Legalédbbis Magyarorszégon, a BH 2004. 299. sz. alatt kdzzétett jogeset szerint.

L. hozza részletesen Paul Craig: EU Adminsitrative Law. OUP, Oxford 2006. 98-142. o.
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egyszerlsitette,*® és az implementalo, illetve delegalt jogalkotas két csoportjat kii-
16nbozteti meg, ugyanakkor a kiilonbségtétel tovabbra sem egyértelmd, €s a tercier
jogalkotas kiilonb6z0 eljarasai kozott tovabbra is rugalmasak (mas szempontbol int-
ranszparensek) a hatarok, megerdsitve a Bizottsag iranyitd-szervezd-befolyasolo te-
vékenységét. >

Ezek az eljarasok bar alkalmasak arra, hogy problémaorientaltan és nagyfoku
rugalmassaggal kezeljenek komplex teriileteket, mindenesetre a demokratikus hata-
lomgyakorlas szempontjabol aggalyosak. Az eljards egyik legnagyobb hianyos-
saga, hogy nehezen atlathatd, még a bizottsdgok szdmdra vonatkozdan sincsenck
pontos adatok, a szamuk minimum 400, egyes becslések alapjan 1000 felett is lehet.
A bizottsagok fiiggetlenek mind a kozosségi szervektdl, mind a tagallamoktol, és
a transzparencia hianya miatt a kdzvélemény figyelmétol, kontrolljatol és kritikajatol
tavol végzik munkajukat.

A Birésag gyakorlata azonban reménykeltd, ami a Bizottsagra delegalt jogalko-
tas kontrolljat illeti: amennyiben az unios jogalkotés azt a modszert valasztja, hogy
egy jogi aktussal felhatalmazza a Bizottsdgot végrehajtasi rendelkezések meghoza-
talara, példaul szabalyozasi eljaras keretében, akkor az unids jogalkoténak az alap
jogi aktusban kell meghataroznia a szoban forgd intézkedés legfontosabb elemeit,
valamint pontosan koriil kell hatarolnia azokat a hataskoroket, amelyek a Bizottsagot
mint a végsé dontéshozo szervet illetik.> Vagyis a lényeges dontéseket a tényleges
jogalkotasi feladatokkal felruhdzott szerveknek kell meghoznia, és csak az egyes
részletkérdések szabalyozasa delegalhatd (, Wesentlichkeitstheorie”). Ezt a birdi
gyakorlatban kikristalyosodott — és szamos tagallam alkotmanyjogi kovetelményeit
visszatlikroz6 — elvet azonosithatjuk az elsédleges jogban is.*

33 Bruno de Witte: Legal Instruments and Law-Making in the Lisbon Treaty. In: The Lisbon Treaty (szerk.

Stefan Griller - Jaques Ziller). Springer 2008. 77-105. o.; a harmadlagos jogalkotas térténetéhez
Alexander Turk: Comitology. In: Anthony Arnull - Damian Chalmers (szerk.): The Oxford Handbook of
European Law. OUP, Oxford 2015. 327-349. o. (339-342. 0.)

Paul Craig: Delegated Acts, Implementing Acts and the New Comitology Regulation. 36 ELRev 2011.
671-687. o.; Z Xhaferri: Delegated acts, implementing acts, and institutional balance implications post-
Lisbon. 20 MJ 2013. 4. sz. 557-575. o.

L. C-66/04. sz. Ugy, Nagy-Britannia kontra Parlament és Tanécs, 48-49. pontok. L. hozza Christoph Ohler:
»Anmerkung” Juristenzeitung 2006. 359-362. o.

EUMSZ 290. cikk: (1) A jogalkotasi aktusokban felhatalmazas adhaté a Bizottsag részére olyan altala-
nos hatalyd nem jogalkotéasi aktusok elfogadasara, amelyek a jogalkotési aktusok egyes nem alapvetd
rendelkezéseit kiegészitik, illetve médositjak.

A felhatalmazést tartalmazé jogalkotési aktusokban Kifejezetten meg kell hatérozni a felhatalmazas
céljait, tartalmaét, alkalmazasi korét és idétartamat. Az adott szabalyozasi terulet alapvetd elemei kizé-
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rélag a jogalkotéasi aktusban szabalyozhaték, és ezekre vonatkozéan nem adhaté felhatalmazas.

(2) A jogalkotasi aktusban kifejezetten meg kell hatéarozni a felnatalmazéas gyakorldséanak feltételeit,
amelyek a kévetkezdk lehetnek:

a) az Eurépai Parlament vagy a Tanacs Ugy hatérozhat, hogy a felhatalmazast visszavonja;

b) a felhatalmazason alapuld jogi aktus csak akkor léphet hatdlyba, ha az Eurépai Parlament vagy
a Tanacs a jogalkotési aktusban eldirt hataridén belil nem emel ellene kifogést.
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3 Demokracia és legitimacié — modellek

A demokratikus legitimacio kétségteleniil a legitimacio legerdsebb, legelfogadottabb
formaja, de ha kizarolagosan a demokratikus legitimaci6 lenne elfogadhaté a hatalom
igazolasara, akkor a nemzetkozi szervezetekre torténd hataskor-atruhazas vajmi kevés
eséllyel lenne lehetséges.’” Ugyanakkor a tdbbségi dontéshozatalon alapuld, demok-
ratikus legitimacios modellel szdmos allami funkcio6 és hatalomgyakorlasi forma sem
lenne magyarazhato: a birdi itéleteket sem azért fogadjuk el, mert a tobbségnek tetszik,
hanem azért, mert jogszer(, vagyis a torvényszdvegben foglaltak logikus szubszum-
cigja a torténeti tényallasra. Szintén élénken vitatott az alkotmanybirosagok® és mas
fliggetlen intézmények demokratikus legitimacioja® is. Vilagos tehat, hogy a demok-
ratikus legitimacion kiviil mas maédjai is lehetnek a hatalomgyakorlas elismerésének.*

llyen az eredményen alapulo legitimdacio: a szakértelmen alapulo hatalomgya-
korlast az eredmény, a fiiggetlen intézmény altal biztositott k6zjoszag is legiti-
malhatja: legyen az a pénz értékallosaga (kdzponti bank), a torzitdsmentes piaci
verseny (versenyhat6sag),” jogszeriiség (birosagok).*

A stabil tarsadalmi rend fenntartasa:* szigoru legalitason alapuld, kiszamithato
és vilagos hatalomgyakorlas 6nmagaban is elismerésre mélto, vagyis legitim lehet.
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Az a) és b) pont alkalmazasakor az Eurépai Parlament tagjainak tébbségével, a Tanacs pedig mindsitett
tébbséggel jar el.

Daniel C. Esty: Good Governance at the Supranational Scale: Globalizing Administrative Law. 115 The
Yale Law Journal 2006. 1490, 1515. o.

Ulrich Haltern: Verfassungsgerichtsbarkeit, Demokratie und Miftrauen — Das Bundesverfassungsgericht
in einer Verfassungstheorie zwischen Populismus und Progressivismus. Duncker & Humblot, Berlin 1998.
Stephan Bredt: Die demokratische Legitimation unabhangiger Institutionen. Mohr Siebeck, Tubingen 2006.
Esty: i. m. 1517-1523. o. Ezeket a megoldasokat nevezhetjiik kompenzéaciés megkozelitésnek is, l. ilyen
értelemben De Burca: i. m. 240-248. o.

183/2010. (X. 28.) AB hatédrozat: ,,A GVH allamszervezetben betdltott szerepe a gazdaségi versenysza-
badség védelmében nyilvdnul meg. A Tpvt. megalkotédsakor a versenyszabadsag érvényesitésének
biztositékaként — a kormanyzati szervek befolyadsgyakorlasanak kizarasa érdekében — szervezték
meg a Kormanytdl fuggetlen, autoném allamigazgatasi szervként a GVH-t. Az a toérvényi szabéalyozas,
amely a GVH-t a versenyszabadsag védelmében megilleté hataskorok gyakorldinak — a GVH elndkének,
elnékhelyetteseinek, valamint a Versenytanéacs tagjainak — a megbizataséat elszakitja a kormanyzati
ciklusvaltasoktdl, és megbizatasuk idétartamét 6 évben éllapitja meg, egyik eleme a GVH autonémidjat
védd garanciarendszernek.”

33/2012. (VII. 17.) AB hatérozat: , A birdk Alaptérvény altal garantélt elmozdithatatlansdga egyebek
ko6z6tt olyan személyes garancia, amely a birdk dontési autonémidjanak biztositéka, mivel kizarja annak
lehetdségét, hogy a torvényeknek és lelkiismeretének megfeleld itélete miatt kézvetett, a szolgdlati
jogviszonyéaval ésszefliggd retorzié érje.”

Ez a Hobbes-féle legitimitasfelfogas. L. Thomas Hobbes: Leviathan, The Matter, Forme and Power of
a Common Wealth Ecclesiasticall and Civil (1651), magyarul: Leviatan (vagy az egyhazi és vilagi allam
forméaja és hatalma). Kossuth, Budapest 1999.
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Rendszerlegitimacio: a demokratikus elemek korlatozasa azzal is igazolhato,
hogy ez végeredményben olyan hatalomgyakorlasi rendszert segit eld, amely
kiemelkedd jelent6ségii érték, példaul az egyéni szabadsag megdvasat szolgalja.**
Deliberativ legitimdcios modell: Habermas mutatta ki, hogy a vita, a kommuni-
kaci6 és a strukturalt dialégus segiti a racionalis és ezaltal elfogadott valasztast
két vagy tobb alternativa kozott.* Ennek a legitimaciés modellnek a gyakorlati
megvalosulasa volt a FORUM, egy internetes feliilet, ahol barki megoszthatta
a gondolatait és elképzeléseit Eurdpa jovojével, az éghajlatvaltozassal, a n6k hely-
zetével kapcsolatosan. A weblap harom hivoszo koré volt rendezve: Demokrdcia
—Parbeszéd-Vita, ami jol ki is fejezi a deliberativ legitimaciomodell 1ényegét. Ez
a modell tudatosan nem a tobbségi modellre épiil, hanem a racionalis vitan alapulo
,,legjobb megoldas” politikamentes keresésére.*® Ezt a megoldast — és a torekvést
a polgarok bevondsara — késobb is alkalmaztak (lasd 2020-21, Konferencia az
Eurdpai Unid j6v6jérol,* kiilon platformmal az eurdpai demokraciardl, amelynek
6 témakorei a demokracia védelme, a sajtod és média, illetve a dezinformacio vol-
tak). Ugyanakkor nem mindenki tekint erre a modellre ugy, mint a demokratikus
legitimacio valddi alternativajara.*

Procedurdlis legitimacio:* az adott valasztast vagy eredményt azért fogad-
juk el helyesnek, mert azt elére meghatarozott moédon, megszabott eljarasban fo-
gadjuk el.

Az Europai Unio kapcsan is szamos legitimacios magyarazat keriilt el6. Kezdetben
amagyarazat az input és output legitimacio dichotomidajan alapult. Az Eurdpai Unio
— illetve akkoriban még a K6zosségek — azért legitim, mert képes biztositani egy
eredményt (output), a békét és a gazdasagi prosperitast, amit a demokratikusan legi-
timalt (inpuz) hatalmi struktirak nem tudtak korabban létrehozni. Ez a magyarazat
ugyanakkor tulsagosan is leegyszeriisitd, és nehezen magyarazhatok vele 6sszetettebb
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Ez tipikusan Madison érve az USA szdndékoltan republikdnus és nem demokrata alkotmanya mellett.
L. James Madison: The Federalist No. 10 The Utility of the Union as a Safeguard Against Domestic
Faction and Insurrection (continued).

A jogalkotas és a birdskodas k6zotti demokratikus dialégus, vagyis egyfajta deliberativ demokracia-
modell is megjelent az emberi jogok igazoldsara Nagy-Britannidban: Peter W. Hogg - Allison A. Bushell:
The Charter Dialogue between Courts and Legislatures (or perhaps the Charter of Rights isn't such
a bad thing after all). 35 Osgoode Hall Law Journal 75-124. o.; Richard Clayton: Judicial Deference and
‘Democratic Dialogue’: the Legitimacy of human rights intervention under the Human Rights Act 1998.
Public Law 2004. 33-47. o.; Tom R. Hickman: Constitutional Dialogue, constitutional theories and the
Human Rights Act 1998. Public Law 2005. 306-335. o.

Peter L. Lindseth: Democratic Legitimacy and the Administrative Character of Supranationalism: The
Example of the European Community. 99 Columbia Law Review 1999. 628., 683-698. o.
http://futureu.europa.eu/ (2022.01.06.)

Ireneusz Pawel Karolewski: Pathologies of Deliberation in the EU. 17 European Law Journal 2011. 66-79. o.
Niklas Luhmann: Legitimation durch Verfahren. Suhrkamp, Frankfurt am Main 2001.
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problémak: példaul egyes intézmények vagy egyes politikak legitimaciojanak elva-
lasztasa az integracios szervezetrendszer egészének legitimaciojatol stb.
Természetesen sziilettek bonyolultabb modellek is:

— John Erik Fossum ¢s Erik Oddvar Eriksen harom idealtipust vazolt fel, mint le-
hetséges legitimacios modellt: az EU legitimalhato azzal, hogy problémamegoldd
egység, azzal, hogy értékkdzosség, €s azzal, hogy jogi kdzosség. Az elsé modell
racionalitasa instrumentalis, a masodiké kontextualis, a harmadiké pedig kommu-
nikativ. Az els6 a hatékonysaggal, a masodik a kdzos onértelmezéssel, a harmadik
pedig a szabalyok tisztességével és igazsagossagaval legitimal.>

— Lord Christopher ¢s Paul Magnette ugy érvel, hogy kiilonbozo legitimdcios vek-
torok vannak az EU-ban: vannak parlamentaris, amit a nemzeti parlamentek és
az Eurdpai Parlament kozvetit, vannak technokrata, amit a Bizottsag, illetve az
Eurdpai Kozponti Bank kozvetit, és vannak az eljarasi legitimacios elemek.”!
A kiilonbozo legitimacios vektorok kiegészitik és tamogatjak egymast, és ezek
Osszességében biztositjak az integracio legitimaciojat.

Egyetértiink Andreas Wimmel elemzésével,? hogy érdemes a legitimacio kérdését
szétvalasztani tobb komponensre. A legitimdacios koncepcio azt donti el, milyen fel-
tételek mellett tiinik a politikai hatalom elfogadhatdnak, illetve elismerésre méltonak.
Ilyen koncepcio lehet:

— Az intézkedés legalitasa, jogszeriisége.

— Tényleges hajlandosag az elismerésre. A legitimacios koncepcio arra épiil, hogy
a valosagban mennyire ismerik el az adott politikat, intézményt vagy rendszert,
fiiggetleniil attol, hogy az formalisan jogszerii-e vagy valamilyen szubjektiv
értéknek megfelel-e.

— Normativ elismerés. Az adott politikat, intézményt vagy rendszert azért kell
elismerni, mert az megfelel valamilyen normativ elvarasnak, egy szubjektiv ér-
téknek, mint az emberi jogoknak, szabadsagnak, demokracianak, igazsagnak stb.

A legitimaci6 targya egy politikai intézmény vagy meghatarozott norma politikai
legitimacidja. Az EU esetén ez lehet:

50 John Erik Fossum - Erik Oddvar Eriksen: Europe in Search of Legitimacy: Strategies of Legitimation

Assessed. 25 International Political Science Review 2004. 435-459. o.

Lord Christopher — Paul Magnette: E Pluribus Unum? Creative Disagreement About Legitimacy in the
EU. 42 Journal of Common Market Studies. 183-202. o.

Andreas Wimmel: Die demokratische Legitimitat europaischen Regierens: ein Labyrinth ohne Ausgang.
Integration 2008. 1. sz. 48-64. o.
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— az EU politikai rendszere, mint olyan, a teljes Europai Unid,
— egyes EU-intézmények: Bizottsag, Tanacs, Parlament stb.,
— egyes politikai dontések.

A legitimacids formula az a tényezd, amitdl a legitimacio fiigg: participacio (input),
eljaras (throughput), eredmény (output). A legitimacios standard az a standard, ami-
hez a legitimaciot mérjiik: egy idedlis — valdjaban sehol nem létez6 — allapot, vagy
a nemzetallamok, vagy mas nemzetkdzi szervezetek.

Ennek a modellnek a segitségével az Eurdpai Unid tobbszintli (kormanykozi,
nemzetek feletti €és adminisztrativ), Osszetett (képviseleti, deliberativ, részvételi)
demokratikus modellje arnyaltabban kozelithetdé meg, és a német Szovetségi
Alkotmanybirdsag Lisszabon-hatarozata is jobban megérthetd, de legalabbis annak
hianyossagaira konnyebb ravilagitani: egyetlen intézmény — a Parlament — miatt,
amely egy idealis, de valojaban még egyes nemzetallamokban is alig megfigyelhetd
standard szerint input oldalrol megkérddjelezheté demokratikus legitimacidé szem-
pontjabol veti el az EU teljes politikai rendszerének megfeleld legitimaciojat, noha az
nem egyetlen tényezon alapul.

4 A jogallamelv és az Eurdpai Unid joga

"

A jogallamisag olyan, a kdzhatalom joghoz kotottségét el6ird alapelv,™ amely a tagal-
lamok alkotmanyos hagyoményaiban fejlodott, és a lényegét ado kovetelményeket az
alkotményos gyakorlat alakitotta. A jogallamisag védelme a 2010-es években keriilt
elotérbe az unios alapértékek érvényesitése korében, politikai és jogi dimenzioban is.

53 Ppetrétei: Az alkotmanyos demokrécia... 144-146. o. Ujszerl tudomanyos térekvésként megjelent

a kulénféle mutatékon alapuld jogallamisdg-mérés lehetéségeinek a feltérképezése is, amely indexek
segitségével egzakt és dsszehasonlithatd, empirikus adatokon nyugvé értékelést kivan adni e
kiemelkedé alkotméanyos alapelv gyakorlati érvényestilésérdl. Jakab Andréas: A jogallamisdg mérése
indexek segitségével. lustum Aequum Salutare 2016. 2. sz. 187-211. o.; Kristina Simion: Qualitative
and Quantitative Approaches to Rule of Law Research. h.n., 2016. http://inprol.org/publications/15582/
qualitative-and-quantitative-approaches-to-rule-of-law-research

Példa az egyik jogallamisag-indexre, amely a jogdllamisdgot annak hatésai felél méri: World Justice
Project Rule of Law Index (WJP RoL Index), http://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index.

A kiindulépontot jelentd definicié a jogallamisag széles, tartalmi értelemben vett felfogésébdl indul Ki,
amely figyelembe veszi a gazdaségi és tarsadalmi hatdsokat is: ,Effective rule of law reduces corrup-
tion, combats poverty and disease, and protects people from injustices large and small. It is the foun-
dation for communities of peace, opportunity and equity - underpinning development, accountable
government, and respect for fundamental rights. The rule of law is not just the rule of lawyers and
judges: all members of society are stakeholders.” 2017-2018 WJP RoL Index, 6. (http://worldjusticepro-
ject.org/sites/default/files/documents/WJP _ ROLI _2017-18 _ Online-Edition.pdf) (2021.12.29.)


http://inprol.org/publications/15582/qualitative-and-quantitative-approaches-to-rule-of-law-research
http://inprol.org/publications/15582/qualitative-and-quantitative-approaches-to-rule-of-law-research
http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/WJP_ROLI_2017-18_Online-Edition.pdf
http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/WJP_ROLI_2017-18_Online-Edition.pdf
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Azonban mar a kezdetektdl az eurdpai integracids folyamat lényegi sajatossaga volt,
hogy az jogkozdsségként mikddik, vagyis a tagallamok az Eurdpai Kozosség, majd
Uni6 keretében az érdekeik 0sszehangoldsat jogi uton érik el. Ebben a folyamatban
az integraci6é mélytilésével, majd mind szorosabb unidva valasaval a joguralom elve
— ahogy az alapjogok védelme is — egyre fontosabb szerepet kapott, a nemzetek feletti
jogrend szervezéelvévé valt.>

A jogéllamisag érvényesitésének igénye Blutman Laszlo szerint harom irany-
ban is felmeriil az unids jogrendben.”® Egyrészt magdra az Unidra mint nemzetek
feletti szervezetre vonatkozik a kdvetelmény. Ezt garantalja, hogy az Uni6 jogi aktu-
sainak megsemmisitését lehet kezdeményezni az Eurdpai Birdsag elott az EUMSZ
263. cikke szerint a jogallamisag elvének sérelmére hivatkozassal, ahogy az tortént
példaul a C-303/05. sz. Advocaten voor de Wereld-iigyben. Masrészt a jogallamisag
— ¢&s mas alapértékek — érvényesitése a kozos kiil- és biztonsdgpolitikdaban is iradny-
ado. Az EUSZ 21. cikk (1) bekezdése szerint:

Az Unid nemzetkozi szinth fellépése azon elvekre épiil, amelyek 1étrehozasat,
fejlodését és bovitését vezérelték, és arra iranyul, hogy ezek érvényesiilését
a vilag tobbi részén is eldbbre vigye; ezek az alapelvek a demokracia, a jogalla-
misag, az emberi jogok €s alapvetd szabadsagok egyetemes és oszthatatlan volta,
az emberi méltosag tiszteletben tartdsa, az egyenloség €s a szolidaritas elvei,
valamint az Egyesiilt Nemzetek Alapokmanyaban foglalt elvek és a nemzetkdzi
jog tiszteletben tartasa.

Harmadrészt a tagallamokkal szemben is felmeriil az igény, hogy a jogallamisagot
— &s a tobbi alapértéket — ne csak a csatlakozasig tartsdk tiszteletben, hanem azt ko-
vetden is teljesitsék (kondicionalitas). Ebben a szegmensben a jogallamisag biroi
operacionalizalasara is tobb példa van mar: a tisztességes eljaras — biroi fliggetlen-
ség — jogallamisag — alapjogvédelem — unids jog hatékony érvényesiilése érvelési
vonalon.*®

54 L. az 1993. junius 22-én elfogadott Un. koppenhagai kritériumokat, amelyek Uj tagallam felvételéhez négy

feltételt fUztek: (1) a jogallami és demokratikus berendezkedés (,alkotmanyossag”), (2) mikéddképes
piacgazdasag (,,belsé piaci érettség”), (3) a tagjelolt allam akarata és képessége, hogy az integraciéban
részt vegyen (,integraciés szandék™), (4) az Unié szemsz6gébdl pedig a képesség az Gj tagallamok
felvételére anélkul, hogy ez az integracié folyamatat és a szervezet mikodéképességét veszélyeztetné.
DOC/93/3, 22 June 1993.
http://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/DOC _ 93 _ 3 (2021.12.29.)
Blutman Lészlé: A jogéllamisag kévetelménye az Eurdpai Unié jogaban: felljitds alatt. Jogtudomanyi
Kozlény 2021. 6. sz. 261-270. o.
56 L. c-216/18. PPU, 2018. julius 25., elézetes dontés, Minister for Justice and Equality v. LM, EU:C:2018:586,
48-52. pont:
.48 E tekintetben hangsulyozni kell, hogy a birdk fliggetlenségére vonatkozé kdvetelmény a tisztes-
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A jogallamisag kritériumaihoz maguk az alapitd szerz6dések nem hataroznak
meg pontos listat — ahogy azt a tagallami alkotmanyok sem teszik. Az eurdpai biro-
sagok gyakorlata, az Europa Tanacs, a Velencei Bizottsag, az EBESZ dokumentumai
¢s a tagallamok alkotmanyos hagyomanyai adtak fogodzot, a 2010-es években kibon-
takozo alkotmanyossagi valsagok és visszaesés® pedig impulzust jelentettek ahhoz,
hogy az Eurdpai Bizottsag kidolgozzon egy olyan fogalmi keretet, amely kiindulo-
pontot jelent a jogallamisag megsértésének értékeléséhez. Ez eloszor a Bizottsag
2014-es jogallamisagi keretében jelent meg,*® majd a Parlament és Tanacs 2020/2092/
EU rendeletében.”

A jogallamisag unios tartalma a kdvetkezOképp foglalhatdé Gssze: Az Europai
Uniorol sz016 szerzodés 2. cikkében foglalt jogallamisag az Unid egyik alapveto értéke.
A jogallamisag értelmében valamennyi kozhatalmi jogositvanyt kizarolag térvényes
korlatok kozott, a demokracia értékeinek és az alapvetd jogoknak megfelelen, vala-
mint fiiggetlen és partatlan birésagok feliigyelete mellett alkalmaznak. A jogallami-
sag tobbek kozott olyan elveket foglal magaba, mint a torvényesség, ami az atlathato,
elszamoltathatd, demokratikus és pluralista torvényhozasi eljarast hordozza magéban;
ajogbiztonsag; a végrehajtd hatalom 6nkényességének tilalma; a fiiggetlen és partatlan

jogbdl eredé valamennyi joga védelmének biztositasa és a tagdllamok k6ézds hagyoményaibél eredd, az
EUSZ 2. cikkben felsorolt alapveté értékek, kiiléondsen pedig a jogallamisdg megdrzése szempontjabdl.
49 Az Unié ugyanis olyan jogi unié, amelyben a jogalanyoknak joguk van ahhoz, hogy az uniés jogi aktu-
sok velllk szemben térténé alkalmazéaséara vonatkozd barmely hatdrozat vagy egyéb nemzeti jogi aktus
jogszerliségét birdsag el6tt vitassdk (2018. februar 27-i Associacao Sindical dos Juizes Portugueses
itélet, C-64/16, EU:C:2018:117, 31. pont, valamint az ott hivatkozott itélkezési gyakorlat).

50 Az EUSZ 19. cikkel 6sszhangban a nemzeti birésidgok és a Birésag feladata biztositani az uniés
jog teljes korl alkalmazéasat valamennyi tagéllamban, valamint azoknak a jogoknak a biréi védelmét,
amelyek a jogalanyokat e jog alapjan megilletik (I. ebben az értelemben: 2018. februar 27-i Associacao
Sindical dos Juizes Portugueses itélet, C-64/16, EU:C:2018:117, 31. pont, valamint az ott hivatkozott
itélkezési gyakorlat; 2018. marcius 6-i Achmea-itélet, C-284/16, EU:C:2018:158, 36. pont, valamint az
ott hivatkozott itélkezési gyakorlat).

51 Az unids jog tiszteletben tartdsanak biztositdséra irdnyuld, hatékony birésagi fellilvizsgalatnak
magénak a fennéllasa a jogallamisag létének velejardja (I. ebben az értelemben: 2018. februar 27-i
Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses itélet, C-64/16, EU:C:2018:117, 36. pont, valamint az ott
hivatkozott itélkezési gyakorlat).

52 Kévetkezésképpen minden tagéllamnak biztositania kell, hogy jogorvoslati rendszerében, az uniés
jog hatdlya ala tartozé teruleteken az unids jog értelmében vett, ,birésagnak” minésulé férumok telje-
sitik a hatékony biréi jogvédelem kévetelményeit (2018. februdr 27-i Associagao Sindical dos Juizes
Portugueses itélet, C-64/16, EU:C:2018:117, 37. pont).”

Csongor Istvan Nagy: The EU’s rule-of-law crisis and the problem of diagonality. In: European Studies.
Past, Present and Future (szerk. Erik Jones). Agenda, Newcastle upon Tyne 2020. 35. o.

A Bizottsag kézleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak (2014. marcius 11.): A jogallamisag
megerdsitésére irdnyuld Uj uniés keret, COM(2014) 158 final.

Az Eurépai Parlament és a Tanacs (EU, Euratom) 2020/2092 rendelete (2020. december 16.) az uniés
koltségvetés védelmét szolgald altalanos feltételrendszerrdl, OJ L 4331, 22.12.2020, 1-10. o. Consolidated
version: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A02020R2092-20201222
(2021.03.04.)
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birdsagok altal biztositott hatékony birdi jogvédelem, ideértve az alapvetd jogok tiszte-
letben tartasat is; a hatalmi agak szétvalasztasa és a torvény elotti egyenldség.

Nem véletlen, hogy az EUSZ 2. cikkének egyébként egyenrangu értékei koziil
miért éppen a jogallamisag emelhetd ki, miért errdl kapta a nevét az eurdpai alkot-
manyossag fenntartasat szolgald, 2014-ben elfogadott mechanizmus.®® Ezt a politi-
kai egyeztetd eljarast a kdzép-kelet-eurdpai alkotmanyossagi valsagok inspiraltak,
¢és az a felismerés, hogy a csatlakozas utani kondicionalitas fenntartasat szolgalo
EUSZ 7. cikk praktikusan alkalmazhatatlan adott politikai szituacioban.®'

4.1 A joguralom az Eurépai Birésag gyakorlatdban

Az unios jogallamdoktrina fejlédését azonban mar jéval kordbban az Europai Unio
Birésdga inditotta el, és fokrol fokra a kdzosségi/unios jog altalanos elvévé tette azt.*
Erre mind kotelezettségszegési eljarasok, mind el6zetes dontéshozatali eljarasok
lehetdséget teremtettek.

A fontosabb precedensek koziil kozismert a Les Verts ligy 1986-bdl, amelyben
a birsag eldszor hasznalja a jogallamisag kifejezést, €s a szerz6dést alkotmanynak
nevezi.®® A jogallam (joguralom) egyes értéktartalmui elemei mar korabban is felbuk-
kantak az EuB itéleteinek érvelésében: a legalitas és a jogbiztonsag az Algera-iigyben
(1957),%* a bizalomvédelem — a jogi helyzet stabilitasaba vetett bizalomként a Klomp-
tigyben (1969),% az aranyossag az Internazionale Handelsgesellschafi-tigyben (1970).%
Az eljarasi garanciak koziil koran megjelent a meghallgatashoz valo jog,*” a védelem-
hez val6 jog,® az iratbetekintési jog® és az indokolasi kételesség”® Uj 1okést adott
az uniés jogallamdoktrina birdsagi fejlesztésének a terrorizmus elleni kiizdelem, az

50 A new EU Framework to strengthen the Rule of Law. Communication from the Commission to the

European Parliament and the Council, COM(2014) 158final/2. http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/
files/com _2014 _158 _ en.pdf (2021.02.11.)

Fekete Balazs: Alternativ kommentéar az EUSZ 7. cikkéhez. K6zjogi Szemle 2016. 2. sz. 7-9. o.

A jogk6zbsségként felfogott integracié politikai lathatéségat mar Walter Hallstein hires paduai beszéde
megteremtette, ennek jogi tartalma a birésag gyakorlatdban bontakozott ki. L. még Chronowski Néra:
Jogéllamisag valsagban? Helyzetkép az Eurépai Unié 1at6sz6gébdl. In: 350 éves az E6tvos Lorand
Tudoményegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kara. A jubileumi év konferenciasorozaténak tanulmanyai.
I. kbtet (szerk. Menyhard Attila - Varga Istvan). ELTE Eétvés, Budapest 2018. 579-588. o.

3 €-294/83, Les Verts v. Parliament, 1986.

64 7/56, 3-7/57, Algera and others v. Common Assembly, 1957.

65 C-23/68, Klomp v. Inspectie der Belastingen, 1969.

C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle fur Getreide und
Futtermittel, 1970.

67 32/62, Alvis v. Council of the EEC, 1963.

8 C.155/79, AM and S v. Commission, 1982.

69 €-85/76, Hoffmann-La Roche v. Commission, 1979.

™ €-42/01, Portugal v. Commission, 2004.
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,,0kos szankciok” bevezetése. A hires Kadi-iigyben (2008) szogezte le a testiilet, hogy
ajogallamisag kovetelménye akkor is koti az Unid intézményeit és tagallamait, amikor
nemzetkozi jogon alapuld intézkedést iiltetnek at,”! és a hatékony bir6i jogvédelem,
valamint az eljarasi garanciak innentdl ujra hangsulyossa valtak az allamok biztonsagi
igényeinek mércéjeként.”” Mindek6zben az unids jogalkotd mozgastere és a biroi feliil-
vizsgalat terjedelme is korvonalazodik a luxemburgi joggyakorlatban: bar a mozgastér
sz€les, az unios jogalkotd koteles a jogalkotdi cél eléréséhez objektiv kritériumokat
mérlegelni, betartani az ardnyossag kovetelményét, figyelembe venni az érintettek
érdekeit, a rendelkezésre allo informaciok alapjan a lehetd legalkalmasabb jogalko-
toi megoldast megkeresni, hatasvizsgalatot folytatni, valamint sziikség szerint feliil-
vizsgalni az aktusok hatékonysagat. Szintén a jogallamisagelv tartalmahoz ktédnek
az alapjog-korlatozas aranyossaganak eldontésére iranyuldé mérlegelések, amit még
intenzivebbé tett az Alapjogi Charta hatalybalépése; tovabba az intézmények egymas
kozotti, illetve az uni6 és a tagallamok hataskori vitdinak tisztazasa. Ugyanakkor
az Europai Uni6 Birosaga szamara is kihivast jelent, hogy miként kényszerithetd ki
a jogallamisag elvének tagallami tisztelete, amely egyre szélesebb amplitidon ingado-
zik nem is csupan a nyilt alkotmanyos valsagokba siillyed6 kézép-europai orszagok-
ban, hanem a stabil alkotmanyos demokraciakban is.”

E jogfejlesztd tevékenység ugyanis garanciat jelent a jogallamisag érvényesiiléseé-
re az Uni6 intézményrendszerében, de nem kdvetkezik beldle, hogy az Europai Unid
Birosaga hatékonyan beavatkozhat akkor, ha valamelyik tagallamban sériilnek a jogal-
lamisag kovetelményei, mikozben tételes unids norma kdzvetlen sérelme nem mertil fel.

A Birosag kozelmultbeli itélkezési gyakorlata elsdsorban a biroi fliggetlenség és
a jogallamisag Osszefiiggéseire terjedt ki’

Az unids jog sérelme esetén a Birdsagnak szélesebb a mozgéstere a jogallamisag
védelmében a tagallamokkal szemben is. 2017 novemberében eléremutatd dontés sziile-
tett a ,,Bialowieza-erdd tigyben™” mivel Lengyelorszag nem hajtotta végre a Birosag

n C-402/05 P, C-415/05 P, Kadi and Al Barakaat v. Council and Commission, 2008., . hozzad Mohay Agoston:

A Kadi-doktrina és a nemzetkdzi jog érvényestilése az uniés jogrendben. Kézjogi Szemle 2017. 4. sz. 36-45. o.
2 c-584/10 P, C-593/10 P, C-595/10 P, Commission and Others v. Yassin Abdullah Kadi, 2013.; C-300/11, ZZ
v. Secretary of State for the Home Department, 2013.
Thomas von Danwitz: The Rule of Law in the Recent Jurisprudence of the ECJ. 37 Fordham International
Law Journal 2014. 5. sz. 1328-1333. o.
Pl. C-64/16. Associacao Sindical dos Juizes Portugueses v. Tribunal de Contas ugy, 2018. februar 27.
ECLL:EU:C:2018:117; C-216/18. PPU. sz. LM-Uigy, C-619/18. Bizottsag kontra Lengyelorszag tgy.
European Commission v. Republic of Poland, C-441/17 R, Order of the Court (Grand Chamber) of 20
November 2017. A Bizottség alldspontja szerint a Natura 2000 tertletnek minéstilé Biatowieza-erdében
a 2017. év elején megkezdett erdégazdalkodasi miiveletek (fakividgds) negativ hatast gyakorolnak —
helyrehozhatatlan és sulyos koérnyezeti kdrokat okozhatnak - a természetes éléhelyek, valamint azon
allat- és madarfajok éléhelyeinek kedvezé védettségi dllapotédnak fenntartésara, amelyek megérzése
érdekében a Puszcza Biatowieska Natura 2000 teruletet Kijeldlték. Ez sérti az unids jogot, mert
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ideiglenes intézkedésre’ vonatkozd korabbi végzését,” az ujabb végzés — szintén
ideiglenes intézkedésként — birsagot helyezett kilatasba’™ arra az esetre, ha a tagallam
tovabbra is negliglja a birdi dontést, és a megfeleld végrehajtas ellendrzésére nem
tagallami szerv, hanem a Bizottsag jogosultsagat allapitotta meg. A birsag alkalmazasa
rendkiviil arnyalt: az csupan feltételes, vagyis ha a tagallami hatosagok mégis kovetik
a birésagi intézkedést, akkor nem kell befizetni a karokozas aranyaban megallapitott
Osszeget. Ezért nem mindsiil szankcionak, masrészt azt szolgalja, hogy a tagallam ne
hitsitsa meg az alapeljaras céljat. Az lizenet a végzés indokolasanak 102. pontjaban
rejlik, ezt érdemes idézni:

az ideiglenes intézkedésrdl hatarozo biro altal elfogadott ideiglenes intézkedések
tagallam altali tiszteletben tartasanak oly modon torténd biztositasa, hogy ennek
elmaradasa esetén kényszeritd birsag fizetését irjak eld, az unids jog hatékony
alkalmazasanak biztositasara iranyul, ami az EUSZ 2. cikkben elismert, az Unio
alapjat képez6 jogallamisag értékének szerves részét képezi.”

Ezzel az Europai Birosag egyértelmisiti: a birdsagi dontéseknek nem lehet ellensze-
giilni, mert az pénzbeli hatranyt is okozhat. Tovabbi jelent6sége a dontésnek, hogy
ebben az ,.eldugott” kozbens6 végzésben a jogallamisag unids alapértéke normativ
tartalmat kapott az unios joggal szembeszegiild tagallam esetében. Latszolag kis

a tagdllami intézkedések nem felelnek meg az éléhelyvédelmi és a madarvédelmi irdnyelvbdl eredd
védelmi kévetelményeknek.

C-441/17 R, European Commission v. Republic of Poland. A végzés 94-97. pontja alapjan: a Szerzédés altal
létrehozott jogorvoslati rendszerben a felek nemcsak az alapeljardsban megtamadott aktus végrehaj-
tasanak felfliggesztését kérhetik az EUMSZ 278. cikk alapjan, hanem ideiglenes intézkedések elrendelése
érdekében az EUMSZ 279. cikkre is hivatkozhatnak. Az utébbi rendelkezés értelmében az ideiglenes intéz-
kedésrél hatarozé biré ideiglenes jelleggel tobbek kézétt megfelelé kotelezettségeket irhat elé a masik féllel
szemben. Az EUMSZ 279. cikk tehat hataskort biztosit a Bir6sag szdmaéra, hogy a végleges hatérozat teljes
érvényesulésének biztositdsa érdekében elrendelje az altala sziikségesnek tartott ideiglenes intézkedése-
ket. Az ideiglenes intézkedés iranti eljaras célja a jovébeli végleges hatéarozat teljes érvényesulésének biz-
tositésa annak elkerulése érdekében, hogy a Birésag éaltal nydjtott jogvédelemben hézag keletkezhessék.
Koévetkezésképpen ez az eljaras jarulékos jellegli az alapeljarashoz képest. Az ideiglenes intézkedésrol
hozott hatérozat nem dénthet elére a jévébeli érdemi hatarozat tekintetében.

A Bizottsag azt llitotta, hogy azok a tevékenységek, amelyek abbahagyéasat a Birésag elnékhelyettesének
2017. julius 27-i Bizottsag kontra Lengyelorszag végzése (C-441/17 R, nem tették kézzé, EU:C:2017:622)
ideiglenesen elrendelte, azutén is folytatédtak, hogy a végzést kézbesitették Lengyelorszagnak, amely
ezzel megsértette az elrendelt ideiglenes intézkedéseket.

Az EUMSZ 279. cikk alapjén a Bizottsag azt kérte a Birésagtdl, hogy a Lengyel Kéztarsasagot kotelezze
kényszerité birsag fizetésére abban az esetben, ha nem tartana tiszteletben az Gjabb végzésben eléirt
kotelezettségeket. A Bizottsag azt javasolta, hogy a birsag 6sszegét az erdéteriiletben keletkezett kdrok
figyelembevételével hatarozzdk meg, jovébeli idépontban, a Bizottsdg nyomon kovetési tevékenységé-
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™ A C-441/17. R-Ugyben hozott végzés 102. pontja.
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elérelépés, de precedens értékii, hogy olyan tagallammal szemben kertilt ré sor, ahol
,tudottan” visszas helyzet alakult ki a bir6i dontések tiszteletben tartasa terén.*

A portugal (szemvevoszeki) birok tigyében, amelynek targya iddszakos illetmény-

"wor

csokkentés®! volt, 2018 februarjaban az EuB megerdsitette korabbi gyakorlatat:

A jogalanyok unids jogbol eredd jogai hatékony birdi védelmének elve (EUSZ
19. cikk (1) bekezdésének masodik albekezdése) a tagallamok kdzds alkotmanyos
hagyomanyain nyugvo unios jogi alapelv, amelyet az EJEE és a Charta is tartalmaz.®*
Az unios jog tiszteletben tartdsanak biztositasara irdnyuld hatékony birdsagi
feltilvizsgalatnak a fennallasa a jogallamisag 1étének velejaroja.®

Emellett konkretizalta és bovitette az EuB a bir6i fliggetlenség értelmezését:

Minden tagallamnak biztositania kell, hogy jogorvoslati rendszerében, az unios
jog hatélya ala tartozo teriileteken az unios jog értelmében vett ,,birosdgnak”
mindsiilé forumok teljesitik a hatékony biréi jogvédelem kovetelményeit. E jogvé-
delem biztositasa érdekében az ilyen férum fiiggetlenségének megdrzése alapvetd
fontossagu (a Charta 47. cikkének masodik bekezdésébdl kovetkezden, amely
a hatékony jogorvoslathoz val6 alapvetd joghoz fliz6d6 kovetelmények soraban
emliti a ,,fliggetlen” birosaghoz valé fordulast).?

A fliggetlenség biztositasa az itélethozatali tevékenységtél elvalaszthatatlan,® ami
nemcsak unids szinten vonatkozik az unids birakra, hanem tagallami szinten is
anemzeti birésagokra. A nemzeti birésagok fiiggetlensége kiilondsen alapvetd az
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A végzést értékelé Sarmiento nagyon egyértelmuien fogalmaz: ,The showdown was inevitable. At some
point, the Court of Justice had to show its teeth and remind the Polish government of its duty to comply
with the rule of law and with the values enshrined in Article 2 TEU. For the Member States of the EU,
the rule of law is not an option. You either take it or leave it (and thus leave the EU). However, Poland’s
late attitude towards EU integration, happily accepting the money from EU funds but showing its back
on the fundamental values of the EU, was inevitably going to be confronted, sooner or later, at the
Court of Justice.” Daniel Sarmiento: Provisional (And Extraordinary) Measures in the Name of the Rule
of Law. VerfBlog 2017/11/24. (http://verfassungsblog.de/provisional-and-extraordinary-measures-in-the-
name-of-the-rule-of-law) (2020.10.19.)

C-64/16. Associacao Sindical dos Juizes Portugueses kontra Tribunal de Contas tigy, 2018. februar 27.
ECLI:EU:C:2018:117, 51. pont: ,llyen kértilmények kozott az alapugy targyat képezd, bércsékkentésre
irdnyulé intézkedéseket nem lehet Ugy tekinteni, hogy azok sértik a Tribunal de Contas (szdmvevdszék)
tagjainak fliggetlenségét.”

C-432/05. Unibet, 2007. mércius 13., EU:C:2007:163, 37. pont, C-279/09. DEB-itélet, 2010. december 22.,
EU:C:2010:811, 29-33. pont.

C-72/15. Rosneft itélet, 2017. marcius 28., EU:C:2017:236, 73. pont.

C-64/16. Associacao Sindical dos Juizes Portugueses v. Tribunal de Contas Ugy, 2018. februar 27.,
ECLI:EU:C:2018:117, 37. pont, 41. pont.

C-506/04. Wilson-itélet, 2006. szeptember 19., EU:C:2006:587, 49. pont; C-685/15. Online Games és tarsai
itélet, 2017. junius 14., EU:C:2017:452, 60. pont.
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elozetes dontéshozatali mechanizmus szempontjabol, amennyiben ¢ mechaniz-
must csak olyan, az unios jog alkalmazasaért felelds forum hozhatja miikddésbe,
amely tobbek kozott a fiiggetlenségre vonatkozo feltételt teljesiti.™

— A fliggetlenség fogalma tobbek kozott azt feltételezi, hogy az érintett férum
teljesen autonom modon gyakorolja biréi feladatkdrét anélkiil, hogy barmilyen
hierarchikus kapcsolatban lenne, vagy barkinek ald lenne rendelve, és anélkiil,
hogy barhonnan utasitasokat kapna, igy védett az olyan kiils6 beavatkozassal
vagy nyomassal szemben, amely veszélyeztetheti tagjai hatarozathozatalanak
fliggetlenségét, és hatarozataikat befolyasolhatja.®’

Ez alapjan az EUSZ 2. cikkében rogzitett jogallamisagelv az EUSz 19. cikk és az
EUMSz 267. cikk alkalmazasahoz kapcsolddik, vagyis nem ,,6nallé unios alkotmany-
jogi norma”.

Ebbe a tendenciaba illeszkedik az Eurdpai Birosagnak az LM-iigyben® 2018.
julius 25-én hozott dontése is, amelyben ismét megallapitja a jogallamelv, a birdi
fiiggetlenség és a tisztességes eljarashoz valé jog kozotti szoros dsszefiiggést. fgy az
ir birosag altal Lengyelorszagba iranyulo, eurdpai elfogatoparancs alapjan torténo,
atadasi eljarassal Osszefiiggésben siirgdsséggel kezdeményezett, elézetes dontés-
hozatali eljarasban az Eurdpai Birésag nem kizardlag alapjogi érvekre tdmaszko-
dott, hanem a tartalmi értelemben vett jogallamelvnek mint az unids jog alapelvének
konkretizalasat végezte el Az itélet megéallapitja, hogy az elfogatoparancsot végre-
hajto, igazsagiigyi hatésagnak vizsgalnia kell, fennall-e a valos veszélye a tisztessé-
ges eljarashoz valo jog sérelmének a konkrét iigyben, figyelemmel a kibocsato allam
bir6sagainak fliggetlenségét érint6, rendszerszintili vagy altalanos hianyossagokra.”

A lengyel legfelsébb birdsag fiiggetlenségével Osszefiiggésben 2019 juniu-
saban allapitotta meg az EuB, hogy Lengyelorszag a birdk nyugdijkorhataranak

86 C-64/16. Associacao Sindical dos Juizes Portugueses v. Tribunal de Contas Ugy, 2018. februar 27.,
ECLI:EU:C:2018:117, 42-43. pont.

87 C-506/04. Wilson-itélet, 2006. szeptember 19., EU:C:2006:587, 51. pont.

88 C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality v. LM, 2018.

Az itéletet értékeli Armin von Bogdandy - Piotr Bogdanowicz - Iris Canor — Matthias Schmidt - Maciej

Taborowski: Drawing Red Lines and Giving (Some) Bite — the CJEU’s Deficiencies Judgment on the

European Rule of Law. VerfBlog 2018/8/03. http://verfassungsblog.de/drawing-red-lines-and-giving-

some-bite-the-cjeus-deficiencies-judgment-on-the-european-rule-of-law (2019.11.22.)

C-216/18. LM-Uigyben hozott itélet 60-79. pontja. Elézményként |. az Aranyosi-Ugyet: ha az eurépai

elfogatdparanccsal érintett személy a kibocsaté igazsagligyi hatésdgnak torténé atadasa ellen arra

hivatkozik, hogy olyan rendszerszint( vagy legaldbbis &ltaldnos hidnyossagok észlelheték, amelyek

véleménye szerint érinthetik a kibocsaté tagéllam igazsagszolgaltatadsanak fuggetlenségét, és igy sért-

hetik a tisztességes eljdrashoz valé joganak lényegi tartalmét, a végrehajté igazsagligyi hatésagnak,

amikor az emlitett tagallam hatésagai szamara térténd atadasrél hataroz, vizsgéalnia kell, hogy fennall-e

annak valés veszélye, hogy az érintett személy ezen alapvetd joga sértil. 2016. aprilis 5-i Aranyosi és

Caldararu itélet, C-404/15 és C-659/15 PPU, EU:C:2016:198, 88. pont.
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csokkentésével megsértette a jogallamisag részét képezé birdi fliggetlenség elvét.”!
2019 novemberében a lengyel legfelsébb birosag fegyelmi tanacsaval kapcsolatban,
elozetes dontéshozatal keretében az EuB ugy foglalt allast, hogy a lengyel birak
megallapithatjak, ha a rajuk vonatkozé szabalyrendszer bizonyos elemei nem felel-
nek meg a jogallamisag és birdi fiiggetlenség kritériumainak.”> A maltai birdk kine-
vezésérol szolo ligyben 2021 aprilisaban altalanossagban megerdsitette, hogy a birdi
kinevezés érdemi feltételeit és eljarasi szabalyait nemzeti szinten ugy kell kialakitani,
hogy a jogalanyokban ne meriiljon fel jogos kétség az érintett birdk kiilso tényezdk
altali befolyasolhatatlansagat, valamint az iitk6z6 érdekek vonatkozasaban fennalld
semlegességét illetden. Ugyanakkor az, hogy a nemzeti rendelkezések dontési jogkdr-
rel ruhazzak fel az érintett tagallam miniszterelnokét a birdk kinevezésére iranyulo
eljarasban, nem vet fel aggalyokat az unios jog szempontjabol.”®

A rovid és korantsem teljes korti attekintés® érzékelteti, hogy az Europai Birosag
esetrol esetre, és az ligyek koriilményeihez, sajatossagaihoz igazodva konkretizalja
a jogallamisag tartalmat, ennyiben hasonl6 utat jar be, mint a tagallami alkotmany-

birésagok.

4.2 Jogéllamisag és kondicionalitas

A tagallami kondicionalitas, vagyis az unios alapértékek, kozottiik a jogallamisag
tagallami tiszteletben tartasara elsésorban az EUSZ 7. cikk szerinti eljarasok lettek
volna hivatottak. Az EUSZ 7. cikk (1)—(3) bekezdése szerint:

A Tanécs, a tagallamok egyharmada, az Eurdpai Parlament vagy az Eurdpai
Bizottsag indokolassal ellatott javaslata alapjan, tagjainak négyotodos tobbsé-
gével és az Eurdpai Parlament egyetértésének elnyerését kovetden megallapit-
hatja, hogy fenndll az egyértelmii veszélye annak, hogy egy tagallam stlyosan
megsérti a 2. cikkben emlitett értékeket. [...] A tagallamok egyharmada vagy
az Europai Bizottsag javaslata alapjan és az Eurdpai Parlament egyetértésének
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C-619/18. sz. Bizottsag kontra Lengyelorszag ligy, 2019. jlnius 24-i itélet, ECLI:EU:C:2019:531.
C-585/18., C-624/18. és C-625/18. sz., A. K. és tarsai kontra Sad Najwyzszy egyesitett Ugyek, l. hozza
Beéata Csilla Baké: Judges sitting on the Warsaw-Budapest express train: the independence of Polish
and Hungarian judges before the CJEU. 26 European Public Law 2020. 3. sz. 587-614. o.

C-896/19. Repubblika kontra II-Prim Ministru, 2021. &prilis 20. ECLI:EU:C:2021:311, 57., 73. pont.
Bévebben Laurent Pech - Dimitry Kochenov: Respect for the Rule of Law in the Case Law of the
European Court of Justice: A Casebook Overview of Key Judgments since the Portuguese Judges Case.
SIEPS 2021/3. Swedish Institute for European Policy Studies, Stockholm 2021.; Csongor Istvan Nagy: The
diagonality problem of EU rule of law and human rights: a proposal for an incorporation a I'’européenne.
21 German Law Journal 2020. 5. sz. 838-866. 0. Magyarul |. G4t Akos Bence: Az Eurdpai Unié Birésaga
jogallamisaggal kapcsolatos itélkezési tendenciéi. Jogelméleti Szemle 2021. 1. sz. 112-144. o.
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elnyerését kovetden, az Europai Tanacs, miutan a kérdéses tagallamot felkérte
észrevételei benyUjtasara, egyhangulag megallapithatja, hogy a tagallam stilyosan
¢s tartosan megsérti a 2. cikkben emlitett értékeket. [...] A Tandacs [...] mindsitett
tobbséggel gy hatarozhat, hogy a kérdéses tagallamnak a Szerzédések alkalma-
z4sabol szarmazoé egyes jogait felfliggeszti, beleértve az e tagallam kormanyanak

e

képvisel§jét a Tanacsban megilletd szavazati jogokat.

A 2010-es évtized politikai vitai €s a Lengyelorszaggal, illetve Magyarorszaggal
szemben inditott eljarasok elhizodasa azonban ramutattak a cikk alkalmazasi deficit-
jeire,” a ,,stilyos sérelem egyértelmii veszélye” vagy a k6zos értékek ,,sulyos és tartos
megsértése” fordulatok bizonyitasaval kapcsolatos ellentmondésokra.

Ezért az Unid, alternativaként mas, politikai €s jogi eszkozoket probalt kidolgozni
a tagallami jogallamisag-deficit lekiizdése érdekében. Ezek koziil a jogallamisag-
keretet,” valamint ,,az unids koltségvetés védelmét szolgalod altalanos feltételrend-
szerr6l” szo6lo rendeletet”” érdemes kiemelni. A jogallamisag-kontroll eszkéztaraba
sorolhatok tovabbi politikai jellegli vagy agazati-szakmai megoldasok és javasla-
tok, valamint az éves jogallamisag-dialogus (Annual Dialogues on the Rule of Law,
2014 ota), amely a tagallami kormanyok szamara teszi lehetové, hogy megvitassak

95 Fekete: Alternativ... 6-9. o.; I. Osterdahl: Article 7 TEU and the rule of law mechanism: A dissuasive
weapon or a paper tiger? In: W. Heusel - J-P. Rageade: The Authority of EU Law: Do we still believe in it?
Springer, Berlin 2019. 241-260. o.; Dimitry Kochenov: The EU and the Rule of Law - Naiveté or a Grand
Design? In: Constitutionalism and the Rule of Law. Bridging Idealism and Realism (szerk. Maurice Adams
- Ernst Hirsch Ballin - Anne Meuwese). CUP, Cambridge 2017. 419-445. o.

Bokros Attila: A jogéllamisag értékének védelme az Eurdpai Unidban - korszakvaltas az unids jogalla-
miséag-védelemben. Jogi Tanulményok - az ELTE AJDI folyéirata 2016. 457-466. o.

A jogéllami keret kudarca alapjan a Bizottsdg 2018-ben rendelettervezetet dolgozott ki annak érdeké-
ben, hogy a jogallami kévetelmények tagallami megsértése esetén az Unié pénzligyi szankciékkal
nyomatékosithassa a k6zds elvarasokat. Ez alapjan szlletett meg 2020. december 16-an az Eurdpai
Parlament és a Tanacs (EU) 2020/2092 rendelete az unids kéltségvetés védelmét szolgéld altaldnos
feltételrendszerrél (kondicionalitas-rendelet).
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L. hozza C-156/21. sz. igy, Magyarorszag kontra Eurépai Parlament és az Eurépai Unié Tanacsa, Manuel
Campos Sanchez-Bordona fétanacsnok inditvanya, 2021. december 2. 272-273. pont: ,,Jéllehet a jogal-
lamisagnak mint az EUSZ 2. cikkben régzitett, unids értéknek a fogalma tédg, semmi nem képezi akada-
lyat annak, hogy az uniés jogalkoté azt egy olyan sajatos jogteriilet vonatkozdsaban pontositsa egy
pénzligyi feltételrendszer-mechanizmus létrehozésa céljabél, mint a koltségvetés végrehajtidsinak
terllete. A jogéllamisag fogalmanak 6néllé jelentése van az unids jogrendben. Nem lehet a tagallamok
nemzeti jogara hagyni annak kérulhatéarolasat, mégpedig azon kockézat miatt, amelyet ez az egysé-
ges alkalmazésa tekintetében jelentene. BAr mostandig nem képezte mddszeres jogalkotasi folyamat
targyat, valdszinlleg nincs akadélya annak, hogy erre az Unié sajat hataskorein bellil sor keriljon.”

L. tovdbbé az EuB dontését: ECLI:EU:C:2022:97 (2022. februar 16.), C-156/21. sz. igy, Magyarorszag v.
Eurépai Parlament és Eurdpai Unié Tanacsa.

Laszlé Detre: Safeguarding the Rule of Law Under the Conditionality Regulation: Is the Notion of
‘Generalised Deficiencies’ Really Missing? In: The Inseparable Triangle: Democracy, Rule of Law and
Human Rights in the EU (szerk. Sara Hungler). ELTE Eétvés, Budapest 2021. 19-34. o.
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a Tanacsban a jogallamisaggal kapcsolatos ligyeket; az Eurdpai Parlamentnek a demok-
racia, a jogallamisag és az alapveto jogok védelmét szolgalo, atfogd unids mechaniz-
musrol szolo allasfoglalasai (DRF-mechanizmus, 2016 és 2018); az unids igazsagiigyi
eredménytabla vagy a Bizottsag altal alkalmazott jogallamisag-feliilvizsgalati ciklus
(éves jogallamisag-jelentések). Ezen tilmenden a hagyomanyos kotelezettségszegési
eljarasok is alkalmasak lehetnek a joguralom elvének érvényesitésére.

5 Kdvetkeztetések

A magyar ¢€s a lengyel alkotmanyos valsagok egyértelmi jelei a tagallami jogallami
standard visszaesésének. Az Eurdpai Unio eldszor politikai mechanizmust alakitott
ki, puha eszkozt talalt a tagallami jogallamisag konszolidalasara, amelyet dvatosan al-
kalmazott.”® Lengyelorszaggal szemben azért indult monitoring eljaras, mert ott a for-
malis jogallamisagot sem tartjak mar tiszteletben, egyértelmiien alkotmanyellenes
dontések sziiletnek.”® Magyarorszag ezt azért keriilte el, mert a formalis kritériumokat
nem sértette, viszont az alkotmanyat gyakran, adott esetben az alkotmanybirdsagi
dontéseket feliilirva valtoztatta, az alkotmanyi keretek instabilitdsa pedig a tartalmi
értelemben vett jogallamisagot szintén veszélyezteti.!”’

A puha, parbeszédes mechanizmus azonban 0sszességében nem volt hatékony,
a 2020-ban hosszadalmas vitak'"' utan elfogadott kondicionalitas-kontroll pedig
csak az unids pénziigyi érdekek védelmére korlatozodik, mert ezen a teriileten az
unios hataskor megléte megalapozza azt. Fontos tanulsadg viszont az Unid szamadra,
hogy a jogallamisagot jogi eszkozokkel kell érvényre juttatni, ezért nem varhat sokaig
a birosagi hataskor kiterjesztése az EUSZ 7. cikkére.

Bar tagallamonként valtozhat, hogy pontosan milyen standardok és kdvetelmeé-
nyek adjak a jogallamisag 1ényegét, a luxemburgi és a strasbourgi birdi forumok
esetjoga, valamint a Velencei Bizottsag szakértéi tevékenysége korvonalazzak
a jogallamisag eurdpai tartalmat. Mindkét eurdpai birdi forum egyértelmiivé tette,
hogy a jogallamisagot konkretizalo Osszetevék nem pusztan formalis eljarasi

%8 Dimitry Kochenov - Laurent Pech: Monitoring and Enforcement of the Rule of Law in the EU: Rhetoric

and Reality. 11 European Constitutional Law Review 2015. 3. sz. 512-540. o.

L. ehhez Lukonits Adam: A demokracia eszkézeivel a demokracia ellen Lengyelorszagban és
Magyarorszagon. Kézjogi Szemle 2016. 1. sz. 34-41. o.

Erre maga az Alkotmanybirésag is rdmutatott az Alaptérvény dtmeneti rendelkezéseit kdzjogi érvény-
telenség cimén megsemmisitd dontésében, 45/2012. (XII. 29.) AB hatérozat, Indokolas [49], [76-78].
L. Chronowski Néra: Jogallamisag-kontroll az uniés kdzjogban: liveggyéngyjaték? Ertelmezési le-
hetéségek az Eurépai Tanacs koltségvetési konkliziéi apropéjan. 75 Jogtudomanyi Kézlény 2020. 9.
sz. 398-402. o.; R. Daniel Kelemen: Europe’s Faustian Union. ForeignPolicy 2020. http://foreignpolicy.
com/2020/07/30/europes-faustian-union (2020.08.31.)
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természetiiek, hanem a demokracia €s az emberi jogok tiszteletével valdo 6sszhang
eszkozei. Ezért a jogallamisag olyan alapelv az unios jogban is, amely formalis és
tartalmi Osszetevokkel is rendelkezik. Ez a luxemburgi birdsag értelmezésében azt
jelenti, hogy az unids intézmények aktusainak bir6i kontrollja nem pusztan a szerzo-
désekkel vald 6sszhangra vonatkozik, hanem az altalanos jogelvek érvényesiilésének
a vizsgalatara is, amelyekbe beleértendéek az alapjogok.'®> Hasonloan, a strasbourgi
birdsag is szubsztantiv természetiinek tekinti a jogallamisagot, amelynek koncep-
cidja benne foglaltatik az Emberi Jogok Europai Egyezményének minden egyes
cikkében.'”® Az Eurdpai Birdsdg mar azt is kimondta, hogy ,,az EUSZ 2. cikk nem
egyszerlen politikai iranymutatasok vagy szandékok kinyilvanitasa, hanem olyan
értékek osszefoglalasa, amelyek (...) az Unid mint kdzos jogrend identitasanak részét
képezik, ¢s amelyek a tagallamokra nézve jogilag kotelezd erejii kotelezettségeket
tartalmazo elvekben testesiilnek meg”.!%
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Chronowski Nora™ — Vincze Attila™
A népszavazasok szerepe unios ugyekben,

magyar peéldakkal

Bevezetés

A demokrécia elve mind az Eurdpai Unid, mind a tagallamok alkotményjogaban
kozponti helyet foglal el, ugyanakkor legalabb annyi kihivas éri, és legaldbb any-
nyira 0sszetett moédon, mint a szintén alapvetdnek tekintett jogallamelvet. A tanul-
manyunk a komplex problémakdr egyetlen sziik szeletét vizsgalja meg: azt, hogy az
unios ligyekrol szolo tagallami népszavazasok funkciondlisan az integracios szerve-
fegyvernek minésiilnek-e.

Az alkotmanyokban kifejezett demokraciaelv szamos jogi garancidja kozé
tartozhat a kozvetlen hatalomgyakorlas — a népszavazas és a népi kezdeményezes
— intézményeinek elismerése és szabalyozasa, azzal azonban, hogy ezek tagallamon-
ként rendkiviil valtozatos alkotmanyjogi konstrukcioban Iéteznek.

Ebben a tanulmanyban atfogd Osszehasonlitdsra nem vallalkozunk, csupan azt
tekintjiik at roviden, hogy az egyes tagallamokban unios kérdésekben tartott nép-
szavazasok miként rendszerezhetok. Ezt kovetden néhany hazai népszavazas és
népszavazasi kezdeményezés alkotmanyjogi konzekvenciait foglaljuk 6ssze, amely-
bdl kirajzolodik, hogy miként is miikodik jogilag a kozvetlen demokracia unios
tigyekben Magyarorszagon.

1 Direkt demokréacia az Uniéban — az uniés Ugyekben tartott
népszavazasok rendszere

Miel6tt az unios ligyekrdl szolo, tagallami népszavazasok rendszerezését elvégez-
nénk, érdemes roviden utalni arra, hogy a kozvetlen hatalomgyakorlasi formak koziil
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az uniods jogban csak a legenyhébb eszkoz, az eurdpai polgari kezdeményezés intéz-
ményesiilt,” az unids szintii népszavazas — mint a képviseleti szervek dontését kivaltd
(ligydontd) vagy befolyasolo (véleménynyilvanito) — kdzvetlen néprészvételi forma
nem ismert.® Unios szinten az is kérdéses lenne, hogy melyik dontéshozora gyako-
rolhatna a ,,nép” befolyast: az unio6 jogalkotd szerveire? Vagy a tagallamokra? Még
a 2000-es évek hajnalan Jirgen Habermas, német filozofus felsorakoztatott érveket
amellett, hogy a szerz6déses alapok gyokeres reformja esetén, igy példaul egy euro-
pai alkotmanyszerzddésrol érdemes lenne dsszeuropai referendumot tartani, mivel
ez Europa-szerte vitat generdlna, és pozitiv hatast gyakorolhatna az eurépai kdzvé-
leményre.* Mindazonaltal az ilyen referendumnak, amely a tagallamok ratifikacios
dontéseit determinalna vagy befolyasolna, nincsenek meg az unids alkotmanyjogi
alapjai,® mert az eurdpai polgarok valasztojoga csak a helyhatosagi, valamint az eurd-
pai parlamenti valasztasra vonatkozik, ¢s természetesen eljarasi szabalyai sincsenek.
Minthogy még az europai parlamenti valasztasok esetében sem sikeriilt egységes va-
lasztasi rendszert kialakitani, rendkiviil kétséges, hogy ha komolyan fel is meriilne az
unids népszavazashoz vald jog elismerése, akkor — a tagallamoknak a jogintézmény-
hez val6 sokszint hozzaallasara tekintettel — miként lehetne olyan eljarasi szabalyokat
elfogadni, amelyek mellett mitkodéképes maradna a jogintézmény.

Az eurdpai ligyekrol szol6 népszavazasokkal szemben felvethet6k mindazok az
érvek, amelyek altalaban megfogalmazodnak a direkt népi dontéshozatallal szemben
nemzeti dimenzidban is:* a komplex kérdések igen/nem tipusii megvalaszolasa talsa-
gosan leegyszer(isitd, ezért kockazatos vagy lehetetlen, a polgarok — felkésziiltség
vagy érdeklddés hianyaban — nem rendelkeznek kell6 informacioval az adott tigyrdl,
vagy nem 0sztonzi 6ket semmi arra, hogy O0sszeegyeztessék az egyéni érdekeiket

Az eurdpai polgéri (népi) kezdeményezés egymillié eurdpai polgar elétt megnyitja azt a lehetéséget, hogy
valamely kérdést felvetessenek az EU napirendjére. Ezzel gyakorlatilag részt kapnak az Eurépai Bizottsag
altal kordbban monopolizalt, majd az Eurépai Tanaccsal megosztott tematizalasi jogban, abban, hogy
mozgésba lenditsék az EU jogalkoté gépezetét. Ez természetesen nem jelent garanciat arra, hogy a kivant
jogalkotési aktust a kivant formaban és tartalommal ténylegesen el is fogadjak, de a demokraciadeficit
nem pusztan a Tanacs jogalkotdi pozicidjan all vagy bukik, hanem a teljes - a politikai impulzustél a végre-
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Kaufmann). Intersentia, Wien, Graz 2010. 26. o.; Lukonits Adam: Fejlédé kézvetlen demokracia az Eurdpai
Uniéban - Efler v. Bizottsag (T-754/14). Kézjogi Szemle 2017. 4. sz. 90-92. o.

Vincze Attila - Chronowski Néra: Magyar alkotményossdg az eurdpai integraciéban. HVG-ORAC,
Budapest 2018. 367-369. o.

Jirgen Habermas: ,,Warum braucht Europa eine Verfassung?" Die Zeit 28. Juni 2001, 27/2001. http://zeit.
de/2001/27/Warum _ braucht _ Europa _ eine _ Verfassung _ (2018.07.01.)

Paolo Ponzano - Jacques Ziller - Samuele Pii: Un référendum européen pour la Constution européenne.
Problémes jurisdiques et politiques. RSCAS Policy Paper 2007/01.

Petrétei Jézsef: Az alkotmanyos demokrécia alapintézményei. Dialég Campus, Budapest - Pécs 2009.
208-209. o.


http://zeit.de/2001/27/Warum_braucht_Europa_eine_Verfassung_
http://zeit.de/2001/27/Warum_braucht_Europa_eine_Verfassung_
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és a politikai valasztasi lehetéségeiket;” a népszavazasi kampany manipulativ, adott
esetben érdekében allhat a népszavazasi kampanyban részt vevd szervezeteknek
a dezinformacio, alkalmas eszkoz arra, hogy hosszas politikai alkuk eredményeként
létrejové kompromisszumos dontéseket megvétézzanak olyan politikai erdk, akik-
nek ez érdekében all, példaul mert az alkufolyamatban nem tudtdk érvényesiteni
érdekeiket, viszont nem kell dontési alternativat kinalniuk.

Ez nem jelenti, hogy a tagallamokban ne tartananak rendszeresen népszavazasokat
az Uni6rol, 1972 6ta mar tobb mint 6tven alkalommal keriilt erre sor.® Ezeket a népsza-
vazasokat azonban a tagallamok alkotményjoga hatarozza meg, igy feltételeik, anyagi
alkotmanyjogi alapjaik, eljarasuk és kovetkezményeik rendkiviil valtozatosak.

Ha targyuk szerint csoportositani akarjuk az unios iigyekben tartott, tagallami
népszavazasokat, akkor alapvetéen harom kategoriat kiilonithetiink el.’

Az els6 csoportba az unios tagsag tényével Osszefiiggé népszavazdasok tartoz-
nak. Ezek iranyulhatnak a sajat csatlakozas demokratikus legitimacidjara — erre
szamos alkalommal volt példa (igy frorszag, Dania és Norvégia 1972-ben; Ausztria,
Finnorszag, Svédorszag és Norvégia ismét 1994-ben; Csehorszag, Magyarorszag,
Lengyelorszag, Malta, Szlovakia, Szlovénia, Litvania, Esztorszég, Lettorszag és
Romania — utdbbi a csatlakozast lehetové tevo alkotmanymoddositasrol — 2003-ban;
Horvatorszag 2012-ben). El6fordult, hogy egyes tagallamokban mas allamok belépé-
sérdl tartottak népszavazast (példaul Franciaorszagban a bdvitésrol, 1972-ben). Végiil
sor keriilt mar a kilépés legitimaciojara is (az elhiresiilt Brexit-referendum alkalma-
val, 2016-ban, de a britek szavaztak mar a kilépésrél 1975-ben is, akkor a maradast
valasztva; illetve tagallam teriileti egysége is dontott mar a tavozas mellett, Gronland
1982-ben).

A masodik tipust az alapitészerzodésekkel, azok modositasaval, jellemzben a szer-
z0dés vagy a modosito szerzdés tagallami ratifikaciojaval dsszefiiggd népszavazdasok
jelentik (példaul a dan népszavazasok az egységes europai okmanyrol 1986-ban, két
alkalommal a Maastrichti szerzddésrdl 1992-ben és 1993-ban; a spanyol, a luxem-
burgi, a francia és a holland népszavazas az Uni6 alkotmanyat 1étrehozo6 szerzodésrol
2005-ben, az ir népszavazasok a lisszaboni szerzédésrol 2008-ban és 2009-ben). Az
ilyen referendumot néhany — kevés — tagallamban maga az alkotmany teszi lehetdvé
(1asd példaul a dan alkotmany 20. cikkét vagy az ir alkotmany alkotmanymodositasra
vonatkoz6 46. cikkét).

Andrew Moravcsik: The European Constitutional Settlement. The World Economy 2008. 1. sz. 178. o. DOI:
10.1111/j.1467-9701.2007.01086.x

Atfogé dsszehasonlité elemzéshez I. Fernando Mendez — Mario Mendez - Vasiliki Triga: Referendums and
the European Union: A Comparative Inquiry. CUP, Cambridge 2014.

Fernando Mendez - Mario Mendez - Vasiliki Triga: Direct democracy, referendums, and European inte-
gration: A conceptual framework. In: Referendums and the European Union: A Comparative Inquiry
(szerk. Fernando Mendez - Mario Mendez - Vasiliki Triga). CUP, Cambridge 2014. 22-27. o.


http://doi.org/10.1111/j.1467-9701.2007.01086.x
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A harmadik esetkdrt pedig az unios politikakhoz kotheté népszavazasok jelentik
(példaul a politikai uniorol Olaszorszagban 1989-ben, az eurd bevezetésérél Danidban
2000-ben és Svédorszagban 2003-ban, a gordg adossagrendezesrol 2015-ben, az EU—
Ukrajna tarsulasi megallapodasrol Hollandiaban 2016-ban, és ebbe a sorba illeszkedett
a magyar , kvotareferendum” is 2016-ban)."° Ezekkel kapcsolatban fontos szempont,
hogy nem kozvetleniil uniés aktusra vonatkoznak, mivel az Osszeegyeztethetetlen
az unios jog elsdbbségének elvével, hanem az uniods politikai kérdést belso politikai
dontési javaslatta transzformaljak, de — eléggé vitathato modon — igy is lehet hatasa
egy érvényes és eredményes népszavazasnak az unios jog tagallami végrehajtasara.

2 Magyarorszagi népszavazasok és népszavazasi
kezdeményezések uniés Ugyekben

A szertedgaz6 tagallami szabalyok miatt itt most nem térhetiink ki részletesen az
el6z0 pontban emlitett példakra, megelégsziink azzal, hogy az unids ligyekben meg-
tartott vagy kezdeményezett magyarorszagi népszavazasi kérdések alkotmanyjogi
hatterét elemezziik.

2.1 A csatlakozésrél sz6l6 népszavazas

Magyarorszag unios csatlakozasat népszavazas eldzte meg az Alkotmany — eleve
tranzitorius, vagyis korlatozott idébeli hatalya — 79. §-a alapjan.!! Ez az tigydont6

1% Fernando Mendez - Mario Mendez: Referendums on European integration: crisis solving or crisis indu-

cing? In: The Routledge Handbook to Referendums and Direct Democracy (szerk. Laurence Morel - Matt
Qvortrup). Routledge, Abingdon, New York 2018. 388-404. o.; politikatudoméanyi szempontbdl elemzi
Richard Rose: Referendum challenges to the EU’s policy legitimacy — and how the EU responds. Journal
of European Public Policy 2018. online 1-19. o. DOI: 10.1080/13501763.2018.1426034

Alkotmany 79. § Ugydontd orszagos népszavazast kell tartani a Magyar Koztarsasagnak az Eurépai
Uniéhoz térténd, a csatlakozasi szerz6dés szerinti csatlakozasardl. E népszavazas idépontja: 2003. aprilis
12. A népszavazasra bocsatandé kérdés: ,Egyetért-e azzal, hogy a Magyar Kéztarsasag az Eurdpai Unidé
tagjava valjon?”

1

A csatlakozasi szerzddést kihirdeté térvény hatalybalépése napjan e rendelkezés hatalyat vesztette.

E szakasz dsszefliggéseihez az eurdpai unidés csatlakozéssal beiktatott tébbi alkotménymddositas-
sal |. Harmathy Attila alkotméanybirénak az 56/2004. (XIl. 14.), 57/2004. (XII. 14.), 58/2004. (XII. 14.)
AB hatérozatokhoz flzétt kildnvéleményeit. L. tovdbba Varga Istvdn: Zum aktuellen Stand der
EU-Verfassungsdebatte in Ungarn. In: Eine Verfassung fur Europa (szerk. Klaus Beckmann - Jirgen
Dieringer - Ulrich Hufeld). Mohr, Tiibingen 2005. 303-310. o. A népszavazashoz kritikusan I. Chronowski
Néra - Petrétei Jé6zsef: EU-csatlakozéas és alkotmanymaddositas: minimalis konszenzus helyett politikai
kompromisszum. Magyar Jog 2003. 459-460. o.

Ausztridban szintén népszavazas el6zte meg az unids csatlakozast, amelyre azért volt szikség, mert
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népszavazas'? legitimalta a csatlakozasi szerz6dés alairasat, és ezzel azt, hogy a csat-
lakozas idOpontjaban fennalld eurdpai jog, mind az alapszerzédések, mind az azok
alapjan korabban kibocsatott masodlagos jog alkalmazhatova valt Magyarorszagon
abban a formaban €s azoknak a kondicioknak megfeleloen, ahogy azt a csatlakozasi
szerz6dés tartalmazza.”” A népszavazas a csatlakozas tényére vonatkozott, egyszeri
alkalomra szdlt. Az unios csatlakozast elokészit6 alkotmanymodositas folyamataban
nem merilt fel az, hogy konkrétan a csatlakozasi szerzddésrél szoljon a népszavazas,
¢és az sem, hogy késobbi unios szerzédésmodositasok esetén altalaban sziikség lenne
ismételt népszavazasra.'

Ebbdl nem kovetkezik, hogy a csatlakozast megerdsitd népszavazas elegendd
legitimacios bazis az alapitoszerzodések késobbi atfogd modositasa esetén, de a csat-
lakozas iddszakaban fennalld struktura legitimacidjahoz, magyar szemszogbol
mindenesetre sokban hozzajarult. A lisszaboni szerzodés vizsgalatakor ez a kérdés
ugyanakkor nem meriilt fel [143/2010. (VII. 14.) AB hatarozat|, és az alkotmanyos
identitast posztulalo 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat'® sem tartotta megemlitendonek,
hogy egy szuverén népszavazasi dontés volt az unios tagsag alapja.

Az iigydontd népszavazas azonban még nem elég 6nmagaban a tagsaggal 6ssze-
fliggo kérdések legitimacidjahoz. Az Alkotmanybirosag ugyanis kezdetektol fogva azt
az allaspontot fogadja el, hogy az Orszaggytlés hataskore minden kérdés eldontésére
kiterjed, ezzel szemben a népszavazassal torténd dontéshozatal kivételes (894/B/1990.
AB hatarozat). Ezt az elvi allaspontot erdsitette meg az Alkotmanybirosag 1993-ban
az Alkotmany értelmezése targyaban hozott hatarozatdban, amelyben kimondta,
hogy a népszuverenitas gyakorlasanak els6dleges formaja a képviselet, népszavazas
csak az Alkotmany €s az alkotmanyosan hozott térvények keretei kozott donthet az
Orszaggyiilés hataskorébe tartozo tigyekben,'® és a népszavazasra bocsatott kérdés
nem foglalhat magaban burkolt alkotmanymodositast [2/1993. (1. 22.) AB hatarozat].

az unids tagsag és az unids jog oly mértékben megvaltoztatta a szévetségi alkotmanyt, amely méar alap-
vetd és teljes kor(i médositasanak minésiilt, 1. Theo Ohlinger: Verfassungsrecht. WUV, Wien 2007. msz.
135-137., magyarul a kérdéshez Jakab Andrés: Az osztrak EU-csatlakozés alkotméanyjogi szempontbél.
Jogelméleti Szemle 2002. 1. sz.

L. hozza a 14/2003. (IV. 9.) AB végzést és a 48/2003. (X. 27.) AB hatarozatot.

A népszavazashoz mint a szuverenitaskorlatozast legitimalé eszkdzhoz I. a NATO 6sszefliggésében az
5/2001. (Il. 28.) AB hatarozatot.

A 2002. évi alkotmanymaddositasi folyamathoz I. Chronowski Néra: ,Integralédé” alkotmanyjog. Dialég
Campus, Budapest - Pécs 2005. 171-199. o.

Elemzését |. Chronowski Néra - Vincze Attila: Onazonossag és eurdpai integracié - az Alkotmanybirésag
az identitaskeresés Gtjan. Jogtudomanyi Kézlény 2017. 3. sz. 117-132. o.

Mindezt pl. az Alkotmany 2. § (2) bekezdésébdl vezette le az AB: ,,A Magyar Kbztarsasdgban minden
hatalom a népé, amely a népszuverenitast valasztott képviseldi Gtjan, valamint kézvetlenul gyakorolja.”
Ehhez azonban az is hozzaflzhetd, hogy az Alkotmany szévege tulajdonképpen a hatalomgyakorlas
»sorrendjét” allapitotta meg. Az Alaptdrvény teszi majd elsédlegessé a kdzvetett, és kivételessé a kdz-
vetlen hatalomgyakorlast.
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Késobb tobbszor megerodsitésre kertilt, hogy az Alkotmany (jelenleg az Alaptorvény)
megalkotasa és megvaltoztatasa kizarolag az Orszaggyilés hataskorébe tartozik,
az Orszaggyiilés e jogkorében az alkotmanymodositasra iranyado eljarasi és hatarozat-
hozatali kovetelmények betartasaval, alkotmanymodositasra iranyuld kozvetlen és
kifejezett alkotmanyozd hatalmi rendelkezés alapjan jarhat el [1260/B/1997. AB hata-
rozat, 30/1998. (V1. 25.) AB hatarozat]. Az Alaptdrvény 8. cikk (3) bekezdésének
a) pontja pedig — a korabbi alkotmanybir6sagi gyakorlatbol meritve — mar kifejezetten
kizarja a népszavazasi targykorok koziil az alaptdrvény-modositasra iranyuld kérdést.

Ez a logika alkalmazhat6 az uniés tagsaggal Osszefliggd népszavazasra is.
Rendszertanilag vizsgalva ugyanis az Alkotmany csak annyiban hatalmazhatta fel
a valasztopolgarokat a csatlakozas népszavazas ttjan torténd eldontésére, amennyiben
azt az Alkotmany mas rendelkezései nem zartak ki, és amennyiben maga az Alkot-
many képes (volt) az unios jog ,,fogadasara”. Egyébként a népszavazas burkolt al-
kotmanymodositast jelentett volna, amire népszavazassal nem keriilhet sor. Ez igaz
az Alaptorvény esetében is, ha példaul a tagsag megsziintetésérol szold népszavazas
otlete meriilne fel, mert az az E) cikk modositasat jelentené.

2.2 Népszavazasi kezdeményezés az Eurdpai Unié Alkotmanyardl szold
szerzddésrol

crer

fliggd népszavazas kezdeményezésére is 2004-ben.

A Pajzs Szovetség alairasgy(ijté iv mintapéldanyat nyujtotta be az Orszagos
Vélasztasi Bizottsaghoz (a tovabbiakban: OVB) azzal, hogy orszagos ligydontd népsza-
vazast kivan kezdeményezni a kovetkezd kérdésben: ,,Akarja-e On, hogy a Magyar
Koztarsasag ne ismerje el az Eurdpai Unié alkotmanyanak létrehozasarol szolo
nemzetkozi szerzodés Magyar Koztarsasagra vonatkozo, kotelez6 érvényt hatalyat?”

Az OVB ezt elutasitotta, mivel a népszavazésra feltett kérdés iitkozik a Magyar
Koztarsasag csatlakozasanak feltételeir6l, valamint az Eurdpai Unid alapjat képezo
szerzOdések kiigazitasarol szolo okmanyban foglalt kotelezettségvallalassal, vagyis
egy hatalyban 1évé nemzetkozi szerzédéssel.

A torténethez hozzatartozik, hogy ebben az idépontban az Eurdpai Alkotmanyrél
sz010 szerzodést Magyarorszag még nem ratifikalta. Ezért a kezdeményezok jogorvos-
lattal fordultak az Alkotmanybirosaghoz,"” mivel allaspontjuk szerint nem hatalyban
1évo, ratifikalt szerzodésrol volt szd, ezért arra nem terjedt ki az alkotmanyi tilalom.

7 A Korabbi szabélyozéas alapjan a népszavazasra benyUjtott kérdés hitelesitésérdl szé616 OVB dontéssel

kapcsolatos jogorvoslatot, a kifogést az Alkotmanybirésag biralta el. Az Alkotmany szerint a népsza-
vazasbdl Kizart targykorok kozé tartoztak a hatalyos nemzetkézi szerzédésbdl eredé kotelezettségek,
illetve az e kotelezettségeket tartalmazé térvények tartalma. A 2019. februér 1-jén hatalyos torvényi
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Az Alkotmanybirosag az 58/2004. (XII. 14.) AB hatarozataban a kovetkezoket
hangsulyozta:

Annak eldontése, hogy a mar aldirt, nagy jelentéségii nemzetkozi szerzodest —
igy az Alkotmanyszerzodést — a Magyar Koztarsasag a konkrét tartalommal
végiil megerdsiti-e vagy sem (vagyis annak elismerése, hogy az adott tartalmu
nemzetkdzi szerzodésnek a Magyar Koztarsasag részese kivan-e lenni vagy sem)
— az [alkotmanyszerzddés] esetében tobbek kozott az Alkotmany 2/A. §-a alapjan
is — az Orszaggytilés hataskorébe tartozik. [...] A szerz6dés aldirasa tehat csak
valoszintisiti, hogy az allam részese kivan lenni az adott tartalmua szerzédésnek,
am nem jelenti egyben ennek kotelezettségét is. Igy az Orszaggytilésnek valo-
di dontési lehetdsége van a szerzodés megerdsitésének kérdésében (ez azonban
nincs meg a szerzddés tartalmanak vonatkozasaban). Az Alkotmany 28/B. §
(1) bekezdése szerint népszavazas az Orszaggyiilés hataskorébe tartozo kérdésben
tarthat6. Mivel a nemzetkdzi szerz6dés megerdsitése az Orszaggytilés hataskoré-
be tartozo6 kérdés, amely dontés tartalmara (megerdsités vagy meg nem erdsités)
nézve az Orszaggyiilést semmiféle, nemzetkozi szerzodésbol fakado kételezett-
seg sem terheli, ezért 6nmagaban abban a kérdésben, hogy az Orszaggyiilés
megerdsitsen-e vagy sem egy nemzetkozi szerzodest, kezdeményezheto és tart-
hato népszavazas. [...] Mindezek alapjan az Alkotmanybirosag az OVB dontését
megsemmisitette, és az OVB-t 3jj eljarasra utasitotta.

A tobbségi vélemény igyekezett a problémat kivenni az unios kontextusbol. A ha-
tarozathoz Harmathy Attila alkotmanybird fizétt kiilonvéleményt,'® aki — szemben
a tobbséggel — nyitott volt a probléma uniods jogi vonatkozasaira, €s arra mutatott ra,
hogy nem egyszeriien az Orszaggyilés, hanem a k6zos hataskorgyakorlast szabalyo-
70, unios szerz0dés kihirdetéséhez eldirt, kétharmados tobbség kovetelménye miatt az
alkotmanyoz6 hatalom szamara fenntartott kérdésrdl van szo, amelynek népszavazas
altali eldontése viszont — az Alkotmanybirosag korabbi gyakorlatanak megfelel6en!® —
elvonna az alkotmanyozo hatalom hataskorét. A kiilonvélemény szerint az Alkotmany
— és most ugyanigy az Alaptérvény — az alkotmanyoz6 hatalomnak tartja fenn a ha-
taskorgyakorlas atengedésével kapcsolatos nemzetk6zi szerzodések megerdsitését és
kihirdetését.

szabélyok szerint a Nemzeti Valasztasi Bizottsag hitelesitési dontése ellen felllvizsgalati kérelmet
a Kuridhoz lehet benyUjtani, vagyis az Alkotmanybirésdg mar nem vizsgal hitelesitési déntést népsza-
vazasi eljarasban. A Kuria déntése elvileg alkotményjogi panasszal megtdmadhatd, de ehhez a kdzvet-
len, személyes, tényleges érintettség igazolasa sziikséges.

Harmathy Attila alkotméanybiré kilénvéleménye, ABH 2004, 832-833.

19 50/2001. (XI. 29.) AB hatarozat.

L. egyetértéen Vérnay Erné: Az Alkotmanybiréség és az Eurdpai Unié joga. Jogtudomanyi Kéziény 2007.
423., 427. o.
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2.3 Uniés politikdkhoz kapcsolédd népszavazasi kérdések

A harmadik tipusba sorolhat6, unids politikakhoz kothetd népszavazasi kérdések
koziil els6ként a 2016-ban teljesedésbe ment ,,kvotareferendum” altal felvetett alkot-
manyjogi kérdésekkel foglalkozunk, majd az Europai Ugyészségre vonatkozo kez-
deményezéseket tekintjiik at.

a) A kvotareferendum esetében eldljaroban érdemes figyelembe venni, hogy
ennél a népszavazasnal nem a kozvetlen hatalomgyakorlds magyar alkotmany-
jogban ismert, tiszta formajarol volt szo, azaz nem kdzvetlen valasztopolgari
kezdeményezés alapjan indult az eljaras, hanem a Kormany kezdeményezte,
amely esetben a nép, azaz a valasztopolgarok szerepe a szavazat leaddsara
korlatozodik, ez tehat sokkal inkabb vegyes, mintsem tiszta kozvetlen hata-
lomgyakorlas,” amely az érvényes népszavazas alapjan meghozand6 allami
(parlamenti) dontést csak sziikebben képes legitimalni. E szempont viszont
a 2016-o0s kvotanépszavazas érvénytelensége miatt szamunkra nem relevans.”
Politikai szempontb6l a Kormany szandéka az volt, hogy a menekiiltiigyi
eljarasok relokacidjarol szolo EUT hatarozat™ végrehajtasanak tagallami
megakadalyozasahoz kozvetlen nép altali meger6sitést, avagy demokratikus
legitimaciot szerezzen. Ami ugyan nem sikeriilt, de a népszavazas magyar
anyagi ¢s eljarasi szabalyainak értelmezési kereteit meglehetosen igénybe
vette a bir6i kontrollmechanizmus annak érdekében, hogy a népszavazast meg
lehessen tartani.**

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag (NVB) a 14/2016. (I11. 2.) szamu hatarozataval hite-
lesitette a Kormany orszagos népszavazasi kezdeményezésének a kérdését, amely igy
szolt: ,,Akarja-e, hogy az Eurdpai Unio az Orszaggyiilés hozzajarulasa nélkiil is eld-
irhassa nem magyar allampolgarok Magyarorszagra torténd kotelezo betelepitését?”

21 Ppetrétei Jézsef: Magyarorszag alkotmanyjoga I. Alapvetés, alkotmanyos intézmények. Kodifikator, Pécs

2013. 289-290. o.

Zoltan Szente: The Controversial Anti-Migrant Referendum in Hungary is Invalid. http://constitution-
al-change.com/the-controversial-anti-migrant-referendum-in-hungary-is-invalid (2022.01.13.)

A kérdés az Eurépai Unié Tanacsanak 2015. szeptember 22-én elfogadott 2015/1601. szdmu hatéroza-
taval (a tovabbiakban: EUT hatdrozat) 6sszefliggésben merdilt fel, de nem az volt a kdzvetlen targya.
Az eurdpai alkotmanyjogi vonatkozasokkal csak a Kuria foglalkozott. Bar utébb a Kuria végzését meg-
tadmadték alkotmanyjogi panasszal, ezt az Alkotméanybirésag az inditvanyozéi érintettség hidnyaban
elutasitotta [3130/2016. (V1. 29.) AB végzés]. Az Orszaggyllésnek a népszavazas elrendelésérdl sz6l6
hatarozata [8/2016. (V. 10.) OGY hatarozat] szintén az Alkotmanybirésag elé Kerlilt, azonban az formai
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alapon nem minésult Alaptérvény- vagy térvénysértének, és a hitelesités, illetve az elrendelés kdzott
nem mertilt fel olyan Gj kériilmény, amely a hitelesitési eljardsban ne lett volna elbirdlhaté, ezért az ligy
érdemében az Alkotmanybirésag nem folytatott vizsgélatot [12/2016. (V1. 21.) AB hatérozat].


http://constitutional-change.com/the-controversial-anti-migrant-referendum-in-hungary-is-invalid
http://constitutional-change.com/the-controversial-anti-migrant-referendum-in-hungary-is-invalid
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A kérdés hitelesitésekor a kovetkezd szempontokat sziikséges vizsgélni: az
Orszaggytlés hataskorébe tartozik-e a kérdés, nem tartozik-e kizart targykorbe, és
végiil megfelel-e a (jogalkotoi és valasztopolgari) egyértelmiiség kovetelményének.
Nézziik, milyen érveket sorakoztatott fel a Karia.

A 16 érvelési irany a kovetkezo:

Nem ért egyet a Kuria azzal az allasponttal, amely a népszavazas lehetdsége kér-
dését kizarolag az Eurdpai Unio dontéshozatala, szervezete ¢s mikddési rendje
szempontjabol teszi vizsgalat targyava ¢s ennek alapjan vonja le azt a kovetkezte-
tést, mely szerint az Eurdpai Unio miikodésével valo 0sszefiiggés a népszavazas
megtartasat kizarja — utalassal az Alaptorvény 8. cikk (3) bekezdés d) pontjara. [...]

A népszavazasra feltett kérdés nem iitkozik az E) cikk (2) bekezdésébe, mivel
az Alaptorvény e rendelkezése kiilon utal arra, hogy az alapité szerzodésekbol
fakado jogok gyakorlasahoz és kotelezettségek teljesitéséhez sziikséges mér-
tekig keriilt sor egyes hataskorok tobbi tagallammal k6z6s, az Eurdpai Uniod
intézményei utjan torténd gyakorlasara. A kérdés a magyar népszavazasi sza-
balyok szempontjabdl nem iranyul sem a csatlakozasi szerz6dés modositasara,
sem tobbletfeltétel elbirasara az Unio szervei altal hozott dontések Magyarorszag
altali végrehajtasahoz, igy nem veti fel az Alaptorvény 8) cikk (2) bekezdés d)
pontjanak sérelmét sem. A kérelmezdk e kdrben kifejtett allaspontjanak elfoga-
dasa azt eredményezné, hogy a nem magyar allampolgarok Magyarorszagon
valo elhelyezése — barmely jogviszonyban — kizarolagos unios dontési jogkar,
s valojaban még az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésében irt kdzos hataskor
gyakorldsa sem érvényesiil.

[...] Az unids jogbol, igy a masodlagos jogforrasként elfogadott tanacsi hataro-
zatbol eredd kotelezettségek €és a nemzetkozi szerzodésbol ereddek kozott nem
vonhat6 parhuzam. Az Europai Birdsag gyakorlata alapjan az unios jogrend sajatos
és specialis jogrend.

[...] Az unids jog sajatos mindsiilését tamasztja ala tovabba az Alkotmanybirosag
gyakorlata is. A 143/2010. (VII. 14.) AB hatarozataban a Lisszaboni Szerzodést
kihirdet6 2007. évi CLXVIIL. térvény (a tovabbiakban: LSztv.) alkotmanyellenes-
ségének utolagos vizsgalatat végezte el. Az AB e hatdrozataban kiemelte, hogy
az 1053/E/2005. AB hatarozata értelmeben az Europai Kozosségek alapito és

25 A Kdria Knk.IV.37.222/2016/9. sz. végzése. L. ehhez Pozsar-Szentmikldsy Zoltan: A Kuria végzése a be-
telepitési kvétarél sz6l6 népszavazasi kérdésrél. Orszaggylilési hatdskor az eurdpai jog homalyaban.
Jogesetek Magyarazata 2016. 1-2. sz. 77-84. o.
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modosito szerzodései az Alkotmanybirosag hatdaskorének szempontjabol nem
nemzetkozi szerzodések (ABH 2006, 1824. 1828.). Az Alaptorvény E) és Q) cik-
kei alapjan a magyar alkotmanyos gyakorlat eltérd joghatast tulajdonit az unios
jognak és a nemzetkozi jognak. [...]

A Kuria allaspontja szerint az ismertetett elkiilonités alapjan az Alaptorvény 8.
cikk (3) bekezdés d) pontja szerinti tiltott népszavazasi targykor jelen iigyben
nem all fenn, mivel a népszavazasi kezdeményezés kérdése az Alaptorvény E)
cikke szerinti unids jogra vonatkozik, amely nem mindsithetd az Alaptorvény Q)
cikke szerinti nemzetkozi szerz6désnek, illetve abbol fakadé kotelezettségnek.?

A Kuria a vizsgalodast nem azzal kezdte, hogy a javasolt kérdés az Orszaggytilés
hataskorébe tartozik-e egyaltalan, hanem eldbb azt allapitotta meg, hogy nem tartozik
az Alaptorvény 8. cikk (3) bekezdés d) pontja szerinti, kizart targykorbe.?” A megal-
lapitast azzal tdmasztja ala, hogy az Alkotmanybirdsag is kivonta a kdzdsségi (unios)
jogot az Alkotmany 7. § (1) bekezdés [Alaptorvény Q) cikk (2) bekezdés] alol. Arra
azonban nem forditott kell6 figyelmet a Kiiria, hogy az Alkotmanybirosag gyakorlata
ebben egyrészt nem kovetkezetes, masrészt a kétagu rendszert az Alkotmanybirdsag
a hataskor gyakorlasa szempontjabol hozta létre, els6sorban azért, hogy igy kiszo-
rithassa a magyar jog és a kdzosségi (unios) jog normakonfliktusait az alkotmanyos-
sagi kérdések korébol.2® Ezt az eredetileg eljarasi szempontu elkiilonitést fogadta el
a Kuria szubsztantiv megkiilonboztetésként.

Mivel ez messzire vezetd kovetkezményekkel jarhat, a Kuria — hivatkozva
a feliilvizsgalati kérelmek felvetéseire — igyekezett tisztazni, hogy az Unidbdl valo
kilépést tovabbra is kizart targykornek tartana:

A Kuria gyakorlata abban a tekintetben egyértelmi, hogy nemzetkdzi szervezet-
ben vagy az Eurdpai Unioban Magyarorszag tagsagat kézvetleniil érinto, kiilo-
nosen annak kilépéseét célzo népszavazasi kérdés olyan targykort képez, amely
tekintetében tovabbra is egyértelmiien fenndll a tiltott népszavazasi targykor
(Knk.37.184/2012/2., Knk.37.185/2012/2., Knk.37.186/2012/2.).

A Kuria kifejti, hogy jelen feliilvizsgalati eljaras targya alapvetden annak vizsga-
lata, hogy a népszavazasi kezdeményezéshez kotddo kérdés hitelesithetd-e. Annak
elemzése, hogy az Eurdpai Unio dontéshozatali eljarasi rendje szempontjabol

26 A Kuria Knk.IV.37.222/2016/9. sz. végzése, [29]-[33].
2T Az Alaptorvény 8. cikk (3) bekezdés d) pontja szerint nem lehet orszagos népszavazast tartani nemzet-
kozi szerzédésbél eredd kotelezettségrol.

28 | 4s716 Blutman — Néra Chronowski: Hungarian Constitutional Court: Keeping Aloof from European Union

Law. International Constitutional Law 2011. 3. sz. 329-348. o.
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a tandcsi hatarozattal az Europai Uni6 és a tagallamok kozotti hataskormegosztas
modositasa, a tagallami hataskorok elvonasa felmeriil-e nem jelen feliilvizsgalati
eljaras, hanem az Eurdpai Uni6 Birosaga elott Magyarorszag mint az Eurdpai
Uni6 tagallama altal meginditott eljaras (Magyarorszag kontra Tanacs, C-647/15)
targya. Emiatt tévesek azok a kérelmez6i kovetkeztetések, hogy az érvényes és
eredményes népszavazas az Orszaggytulést feltétleniil olyan egyedi vagy normativ
aktus meghozatalara kotelezné, amely az Eurdpai Unidé dontéshozatali eljarasi
rendjének a tandcsi hatarozaton tulmutaté megvaltoztatasaval, az elsddleges jogi
kereteknek, az Alaptérvény E) cikke szerinti hataskortranszfer klauzuldjanak
modositasaval jarna, vagy az Eurdpai Uniobol val6 kilépéshez vezetne.”

Az mindenképp figyelemre méltd, hogy a Kuria obiter dictum hangstilyozza, hogy
a kilépésre vonatkozd birdi gyakorlat fenntartja, és a kilépést tovabbra is kizart targy-
kornek tekinti, de ezzel kapcsolatban mégsem érdemes talalgatasokba bocsatkozni.
Ahogy a menekiiltiigyi eljarasok athelyezésérol szolo EUT hatarozattal Gsszefiiggés-
ben is meg lehetett fogalmazni kdzvetett, bels6 jogra transzformalt és a Kuria szamara
végso soron elfogadhato kérdést, ugyanigy valdszintsithetéen a kilépés valamely
belso jogi aspektusaval kapcsolatban sem lenne merdben lehetetlen hasonloan eljarni
kell6 fantaziaval. S6t az sem volt példa nélkiili a kdzelmult magyar alkotmanytor-
ténetében, hogy alkotmanymodositassal biztositottak specialis, ideiglenes jogalapot
népszavazashoz, éppen a csatlakozas tényérdl szold népszavazas esetében jart el igy
az Orszaggylés 2002-ben.

E kitérd utan vizsgalta meg a Kuria azt a problémat — amivel kezdeni lett volna
érdemes —, hogy a kérdés az Orszaggytilés hataskorébe tartozik-e egyaltalan.

E kérdéshez kapcsolodoan mindegyik kérelmez6 felillvizsgalati kérelmének ki-
fogasai szerint népszavazas az Alaptorvény 8. cikk (2) bekezdése alapjan csak
olyan kérdésben tarthat6, amely az Orszaggyiilés feladat- és hataskorébe tartozo
kérdés. [...] Az L. r. kérelmezd emellett egyértelmiien hivatkozott ennek hidnya-
ra. Allaspontja szerint nem tartozik bele a tanacsi hatarozat altal felolelt esetkor
azokba a kivételes esetekben, ahol a tagallami parlamentek vétojogot gyakorol-
hatnanak az Eurdpai Uni6 dontésével szemben. Kiemelte, hogy az Orszaggytilés
legfeljebb nemzetkdzi szerzodések kotelez6 hatalyanak utdlagos elismerését ille-
téen rendelkezik hataskorrel az Alaptorvény E) cikk (4) bekezdése alapjan. |...]

A Kuria ezzel kapcsolatban kifejti, hogy nem képezhet tiltott népszavazasi targy-
kort az a kérdeés, amely érinti az Orszdaggyiilés feladat- és hataskorét. Ebben a te-
kintetben egyértelmiien megallapithato, hogy a tandcsi hatarozat szabalyozasi

2% A Kdria Knk.IV.37.222/2016/9. sz. végzése, [34]1-[35].
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targykore arra vonatkozik, hogy a menedékjogrol szolo 2007. évi LXXX. tor-
vény (a tovabbiakban: Met.) szerinti menekiiltiigyi eljaras lefolytatdsa adott nem
magyarorszagi allampolgarsagu személyek esetében a 604/2013/EU rendelet
szabalyaival ellentétben a tandcsi hatarozat altal meghatarozott tagallamban ke-
riljon sor. A Met. 95. § (2) bekezdése szerint annak rendelkezései tobbek kdzott
a 604/2013/EU rendelet szabalyainak valoé megfelelést szolgalja. Emellett pedig
anem magyar allampolgarok menekiiltiigyi eljarasanak lefolytatasa e személyek
alapvet0 jogainak érintettsége okan olyan szabalyozasi targykort képez, amelyet
a jogalkoto torvény keretei kozott rendezhetne.

Az Orszaggytlés hataskorét illetben a magyar jog tételesen nem hatarozza meg az
Orszaggytlés torvényalkotasi hataskorének elemeit, és a kotelezo térvényalkotasi
targyakra sem tartalmaz kimerit6 felsorolast. A jogalkotas kozjogi kereteit az
Alaptorvény T) cikke rogziti, az Orszaggyiilés alkotmanyos feladatkore tekinteté-
ben pedig a 6. cikk rendelkezései tartalmazzak. E kdzjogi rendszerben — figyelembe
véve az Alkotmanybirosag 46/2006. (X. 5.) hatarozatdban foglalt értelmezést is —
egyértelmiien kijelenthetd, hogy az Orszaggytilés torvényalkotasi hataskorét
barmely tarsadalmi viszony iranyaba nyitottnak kell tekinteni. Az Alaptorvény
keretei kozott, tehat az Orszaggyiilés barmely szabalyozast igényld, tarsadalmi
viszonyt a torvényalkotas korébe vonhat, és ebbdl az is kdvetkezik, hogy olyan
jogszabalyalkotasi targyakat, amelyekre mas jogalkoto keriil megnevezésre, szin-
tén szabalyozasi korébe vonhat. Erre tekintettel téves az a felvetés, mely a kor-
many hataskorére torténd hivatkozassal zarna ki a népszavazas lehetoségeét. [...]

A kérdésnek az Orszaggytilés hataskorét illetdéen vannak mas dsszefiiggései is.
A feltett kérdésben érintett helyzet szabalyozasat a magyar jog nem tartalmazza,
kizarolag kdzvetett, a menekiiltjoggal, illetve a harmadik orszagbol szarmazo
allampolgarok tartézkodasaval kapcsolatos belsé és unios jogi rendelkezések me-
riilhetnek fel kozvetett szabalyozasként. A »betelepités« fogalma az Orszaggytilés
hataskore szempontjabol 0j, és ezaltal tartalommeghatarozast igénylo, szabalyozasi
targykornek mindsiilhet. Annak eldontése, hogy az orszag teriiletén mas orszagok
allampolgarai milyen jogviszonyban, statuszban és id6tartamban tartézkodhatnak,
alapvetd jogokat érint6 szabalyozasi targykor, s mint ilyen, nyilvanvaloéan egyszer-
re torvényhozasi targykor fiiggetleniil attol, hogy a teljes korii szabalyozas minden
mozzanata esetlegesen nem igényel torvényi szintli rendelkezéseket.*

A Kuria nem vette figyelembe, hogy a menekiiltiigy osztott (konkurald) hataskorbe
tartozik, ahol az Unidé mar szabalyozott, és ezért a tagallami hataskorok nem maradtak

30 A Kdria Knk.IV.37.222/2016/9. sz. végzése, [361-[39].
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fenn (el6foglalas). Ezt a népszavazasra feltett kérdés is kifejezi, mivel agy szol:
»Akarja-e, hogy az Europai Uni6 az Orszaggyiilés hozzajarulasa nélkiil is eldirhassa
(...)” — vagyis a kompetenciat az Uni6 gyakorolja a szerz6désekben meghatarozott elja-
rasrendben, amelyre egy tagallami népszavazasnak semmiféle hatdsa nem lenne. Ett6l
még el lehet jutni belsé jogi alapon olyan kovetkeztetésre is, hogy az Orszaggytilés
barmit szabalyozhat, de végso soron a magyar szabalyozas akkor sem keriilhet ellen-
tétbe az unios joggal az Alaptorvény E) cikke alapjan. A kiiriai gyakorlatban azonban
mar volt arra példa, amikor fenntartasok fogalmazodtak meg ,,az Orszaggytilés barmit
szabalyozhat” doktrindval kapcsolatban,®! vagyis ebben az tigyben is elképzelhetd lett
volna arnyaltabb értelmezés.

b) Az Eurépai Ugyészséggel®2 kapcsolatban tobb népszavazasi kezdeményezést
is vizsgalt a Kuria, ezek koziil kett6t emeliink ki.* Az elsé tigyben (2015)
a kezdeményez0 a kdvetkezo kérdést nytjtotta be hitelesitésre: ,,Egyetért-e

31 Térey Vilmos: Tudta? ,,[Nlépuralom csak ott van, ahol az llam szolgélja a polgarait, Gigyeiket méltanyo-

san, visszaélés és részrehajlas nélkul intézi”. In: A szabadséagszereté embernek. Liber Amicorum Istvan
Kukorelli (szerk. Chronowski Néra — Pozsar-Szentmiklésy Zoltdn - Smuk Péter — Szabé Zsolt). Gondolat,
Budapest 2017. 813-817. o.
32 Az Eurépai Unié M(ik6désérél szé16 Szerzédés 86. cikk:
»(1) Az Unié pénziigyi érdekeit sérté blincselekmények (ildézésére a Tanacs kiilénleges jogalkotasi elja-
ras keretében elfogadott rendeletekben az Eurojustbdl Eurépai Ugyészséget hozhat létre. A Tanécs az
Eurépai Parlament egyetértését kdvetden, egyhangilag hatéroz.
Ha nincs egyhanglség, legaldbb kilenc tagéllam kérheti, hogy a rendelettervezetet terjesszék az
Eurépai Tanécs elé. Ebben az esetben a Tanacsban folytatott eljdrast fel kell fliggeszteni. A kérdés
megvitatasat kovetden és konszenzus elérése esetén az Eurdpai Tanacs a felflggesztéstdl szamitott
4 hénapon belll a tervezetet visszautalja elfogadasra a Tanacs elé.
Ugyanezen hatéridén bellil, egyet nem értés esetén, és ha legaldbb kilenc tagallam megerdsitett
egyuttmuikodést kivan létrehozni az adott rendelettervezet alapjan, ezek a tagallamok ennek megfe-
lelé bejelentést tesznek az Eurépai Parlamentnek, a Tanacsnak és a Bizottsdgnak. Ebben az esetben
a megerdsitett egylittmiikodés folytatasara vonatkozéan az Eurdpai Unidrél sz616 szerzédés 20. cikke
(2) bekezdésében, illetve e szerzédés 329. cikke (1) bekezdésében eléirt felnatalmazést megadottnak
kell tekinteni, és a megerdsitett egytuttmiikédésre vonatkozé rendelkezéseket kell alkalmazni.
(2) Az Eurépai Ugyészség hataskorrel rendelkezik — adott esetben az Europollal egytttmiikddve — az
Unié pénziligyi érdekeit sérté blincselekmények tetteseinek és részeseinek felkutatasara, vellik szem-
ben a nyomozés lefolytatasara és birésag elé allitdsukra az (1) bekezdésben eldirt rendeletben megha-
térozottak szerint. Az ilyen blincselekmények vonatkozésédban a tagallamok hataskérrel rendelkezé
birésagai el6tt a vadhatdsagi feladatokat az Eurdpai Ugyészség latja el.”
Az EUMSz 86. cikk (1) bekezdése alapjan az Eurépai Ugyészséget — az Eurdpai Uni6 egyik szerveként —
a Tanécs 2017. oktdber 12-i (EU) 2017/1939 rendelete hozta létre. Az Eurdpai Ugyészség megerdsitett
egyuttmikodés keretében, 16 tagéllam részvételével jott létre.
A Nemzeti Valasztési Bizottsdghoz az utébbi években tébb olyan népszavazéasi kezdeményezést nyuj-
tottak be, amely arra irdnyult, hogy Magyarorszag csatlakozzon az Eurépai Ugyészség létrehozéasara
irdnyuld, megerdsitett egyuttmikédéshez (104/2018. NVB hatérozat, 133/2017. NVB hatéarozat,
131/2017. NVB hatérozat, 54/2015. NVB hatérozat), de olyan is akadt, amely a legfébb Ugyész Eurdpai
Ugyészséggel vald egyuttmiikodési kotelezettségének torvényi eldirdsara iranyult (1031/2018. NVB
hatérozat, Knk.VI1.38.177/2018/2.).

33
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On azzal, hogy az Orszaggytilés hatarozat elfogadasaval kotelezze a Korméanyt
arra, hogy az Europai Unio Miikddésérdl Szold Szerzodés 86. cikke alapjan
felallithaté Eurdpai Ugyészség létrehozasat az Eurdpai Bizottsag erre vonat-
koz¢ el6terjesztése esetén az Eurdpai Unio Tandcsa, illetve az Eurdpai Tanacs
eljarasa soran timogassa?”’

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag (NVB) a hitelesitést megtagadta, mivel a kezde-
meényezésben foglalt kérdés sérti a hatalommegosztas elvét [Alaptorvény C) cikk
(1) bekezdés], az anyagi jogforrasi rendet [At. T) cikk (2) bekezdés], és alaptorvény-
ellenesen elvonna a Kormanynak az Eurdpai Unié Tanacsaban és az Eurdpai
Tanacsban gyakorolt hatdskorét. Ezen kiviil az NVB szerint az Eurdpai Ugyészség
felallitasa alaptorvénymodositast igényel, mivel az Alaptérvény kimondja, hogy
»la] legfobb ligyész és az ligyészség fiiggetlen, az igazsagszolgaltatas kdzremiikddo-
jeként mint kdzvadlo az allam biintetdigényének kizardlagos érvényesitdje” [29. cikk
(1) bekezdés)]. Végiil az NVB utalt arra is, hogy a kérdés az Alaptérvény E) cikk (2)
bekezdése révén nemzetkozi szerz6désbol eredd kotelezettségvallalast érint, igy ez
Oonmagaban is kizarta a hitelesités lehet6ségét.>*

A Kiria érvelését ez utdbbi szalra fiizte fel,* és az NVB dontését helybenhagyta:
[A] Kuria megallapitotta, hogy az Alaptdrvény E) cikke — és azon beliil a(2)
bekezdése — nem jelenti a szuverenitas allami miikodési elvét megfogalmazéd
B) cikkben foglaltak figyelmen kiviil hagyasat az Eurépai Unioban viselt tagsag-
gal Osszefiiggésben. A népképviseleti szerv és a végrehajtd hatalom létrehozasa-
rol, megbizatasarol, valamint az igazsagszolgaltatas miikodésérol, végso fokon
a kézhatalom-gyakorlds mikéntjérél az Alaptdrvény alapjdn a magyar politikai
kozosség dont. Az allami féhatalom egyes elemeinek az unids tagallamokkal,
avagy az unios intézményekkel torténd kdzos gyakorlasa is ennek megfeleld
dontést igényel. Az Eurdpa-klauzula nem ,,bianko-felhatalmazas™ az allami f6-
hatalom elemeinek k6zds gyakorlasara. Az Eurdpa-klauzula az egyes hataskorok
egyértelmilen azonositott, elore tisztazott és az Orszaggyilés altal ellendrizhetd
kozos gyakorlasat teszi lehetove.

Mindennek — az E) cikk (3) bekezdése fényében kiilondsen — nem mond ellent az
a tény, hogy az unios jog elsddleges, masodlagos forrasai, valamint az Eurdpai
Unio6 Birosaganak gyakorlata — unios jogi 0sszefiiggésben — kifejtik joghata-
sukat a magyar jogrendben. Az utobbi megallapitas mindaddig igaz, amig az
Eurdpai Uni6 Birdsaga nem lat el az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdése szerint

34
35

A Nemzeti Valasztéasi Bizottsag 54/2015. sz. hatarozata.
A Kuria Knk.IV.37.359/2015/3. sz. végzése.
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értelmezhetd igazsagszolgaltatasi feladatokat. [...] Az Alaptérvény az ligyészség
kozérdekvédelmi feladatai tekintetében alapvetd valtozast hozott, ugyanakkor
nem tette kétségessé az ligyészség fiiggetlenségét és vadképviseleti monopoli-
umat. Az Alaptorvény 25. cikk (1) bekezdése szerint sziikebb értelemben igaz-
sagszolgaltatasi tevékenységet a birdsagok végeznek, amely egyebek mellett azt
jelenti, hogy ,,[a] birdsag dont biintetéiigyben (...)” [25. cikk (2) bekezdés a) pont].

Az ligyészség a vadképviselet monopoliuma révén azonban tagabb értelemben
szintén kapcsolodik az igazsagszolgaltatasi feladathoz, mivel szerepldje a biin-
tetéligyek birosagi eldontésének. E szerepe a vadképviseleti monopolium révén
kozvetleniil az Alaptorvényre vezethetd vissza. [...] A Kuria [...] allaspontja értel-
mében a vadképviselet az dllami fohatalom igazsagszolgaltatashoz tartozo elemét
érinti, amely hataskornek a tobbi tagallammal, avagy az Eurdpai Uni6 intézmé-
nyei Gtjan torténd kozos gyakorlasahoz kifejezett és egyértelmii orszaggytilési
dontés mellett az Alaptorvény 29. cikkének modositasa is sziikséges.*

A Kuria ebben az ligyben nem azt tisztazta elséként, hogy vajon az Orszaggytilés
hataskorébe tartozik-e a népszavazasra javasolt kérdés, hanem az alaptorvénymodo-
sitast mint kizart targykort helyezte el6térbe. Az Eurdpa-klauzula értelmezésekor az
alkotmanybirdsagi gyakorlatra (a Lisszabon- és az ESM-dontésekre®”) tamaszkodott,
mindazonaltal nem vette figyelembe, hogy az Europai Ugyészség esetében megerd-
sitett egytuittmiikodésrél van sz6, amelynek az E) cikkhez valé viszonyat érdemes
lett volna tisztazni. A lisszaboni szerz8dés mar tartalmazta az Europai Ugyészség
létrehozasanak lehetdségét, az alapitdszerzoédés-modositas megerdsitésekor azonban
az Orszaggytlésben nem meriiltek fel alkotmanyossagi aggalyok.

A masodik iigyben (2018) benyujtott kérdés a kovetkezd volt: ,,Egyetért-e On
azzal, hogy az Orszaggyiilés hatarozattal kotelezze a Kormanyt arra, hogy kérel-
mezze az Eurdpai Unié Tanicsanal és a Bizottsaganal az Eurdpai Ugyészségrol
sz0l6 megerdsitett egyiittmiikodésben vald részvételét?”

36 A Kdria Knk.IV.37.359/2015/3. sz. végzése, 4., 5., 7. pont.

37 143/2010. (VII. 14.) AB hatarozat és 22/2012. (V. 11.) AB hatarozat, kritikai elemzését |. Vincze -
Chronowski: Magyar alkotmanyossag... 277-280. o. és 285-288. o.

Az Alkotmany 51. § (2) bekezdése: Az ligyészség térvényben meghatérozott jogokat gyakorol a nyomo-
zéssal 6sszefliggésben, képviseli a vadat a biréséagi eljarasban, tovabba felligyeletet gyakorol a blinte-
tés-végrehajtas torvényessége felett. Az Alkotmanybirésag korabbi gyakorlataban levezette, hogy ,[alz
Ugyészség kozvadléi funkcidjabdl kovetkezden, a kézvadra lildézendd bincselekmények esetén a vad-
emelésrél vagy annak elejtésérél - a maganvad vagy a pétmagénvad térvényben meghatarozott ese-
teit kivéve - kizarélag az Ugyészség dénthet; [...]”, 3/2004. (Il. 17.) AB hatérozat, IV. 3.5.3. A kézvadléi
monopdliumhoz . tovabbéa 14/2002. (Il. 20.) AB hatarozat, ABH 2002, 101. 113.
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Az NVB a hitelesitésnél iranyado tesztek logikajat kovetve,* els6ként azt alla-
pitotta meg, hogy a kérdés nem az Orszaggyiilés hataskorébe tartozo targykorre
iranyul: egyrészt az alapitoszerzodések rendelkezéseinek dsszevetése alapjan ,,alta-
lanosan kijelenthetd, hogy a megerdsitett egylittmiikddésben vald részvétel szan-
dékanak kinyilvanitasa — a Szerz6dések vonatkozasaban — nem az Orszaggytilés,
hanem a Kormany hataskorébe tartozik”. Masrészt az Alaptorvény és az Orszag-
gytlésrdl szolo torvény alapjan ,,az Unid kormanyzati részvétellel mikodo intéz-
ményeiben, igy a Tandcsban a dontéshozatali eljarasban valo részvételi és dontési
hataskor gyakorldja a Kormany és nem az Orszaggyiilés”.** Az Orszaggytilés integ-
racios iigyekben gyakorolhatd kontrolljogai nem teszik lehetdvé a Kormany 6nallo
dontési jogkorének elvonasat. A kezdeményezés ezért — a népszavazas funkcidjaval
ellentétesen — nem a képviseleti szerv, hanem a kormany kotelezésére iranyul. Ezt
kdvetden azt elemezte az NV B, hogy érvényes és eredményes népszavazas esetén az
Alaptorvény modositasa elengedhetetlen lenne, tekintettel az tigyészség kozvadloi
monopoliumara.*’ Az NVB utalt az alkotmanyos 6nazonossag védelmének koteles-
ségére is. Végiil az NVB szerint a kérdés nem egyértelmii, mert a valasztopolga-
rokban azt a képzetet kelti, hogy a megerdsitett egyiittmiikodéshez valo csatlakozas
kizarolag a tagallam dontésén alapszik, noha ahhoz az Europai Unié Tanacsanak
egyhangt dontése sziikséges.*

A Kuria a feliilvizsgalati eljarasban arra sszpontositott,” hogy a kérdés targya az
Orszaggyllés hataskorébe tartozik-e, amelytdl elvalaszthatatlannak latta az egyértel-
miiség vizsgalatat is. Az Eurépai Ugyészségre vonatkozo szabalyok attekintése alapjan
a Kuria szerint is egyértelmii, hogy a megerdsitett egyiittmiikddésben valo részvételi
szandék kinyilvanitasa a Kormany feladata. Mivel a birésag szerint az Alaptorvény E)
cikk szerinti feladatat az Orszaggytlés a lisszaboni szerz6dés ratifikalasaval elvégez-
te, az E) cikk alapjan tovabbi teenddje nem all fenn, ezért kulcskérdésnek azt tartot-
ta, hogy ,,van-e olyan dontéshozatali eljaras, létezik-e olyan orszaggyiilési hatarozat,
amely alapjan az Orszaggyilés kozvetleniil tudja utasitani a Kormanyt bizonyos
cselekvésre, s annak a Kormany minden koériilmények k6zott koteles-e eleget tenni”.**
Az Orszaggylés és a Kormany integracios ligyekben folytatott egyiittm{ikodésének
torvényi szabalyait értelmezve a Kuria azt allapitotta meg, hogy

39 A Nemzeti Valasztasi Bizottsadg 1014/2018. szdmu hatarozata.

40 NVB 1014/2018. sz. hatarozat, Indokolas [15], [23].

4 NVB 1014/2018. sz. hatérozat, Indokolés [38] ,A legfébb (igyész és a hazai ligyészi szervezetrendszer
a nemzeti buntetdigény kizardlagos érvényesitdje, vagyis az Alaptérvény maga tulajdonit a magyar szervek
eljaradsanak kizardlagossagot, e targykérben az Unibra torténé hataskor-atruhazas fogalmilag - jelen
szabélyozas mellett - kizart, és ezt a jogi ellentmondast egy eredményes népszavazast kdvetden csak az
OrszaggyUlés tudna feloldani alkotméanyozdi tevékenysége soran.”

NVB 1014/2018. sz. hatérozat, Indokolas [48].

43 A Kuria Knk.VIL.37.942/2018/2. sz. végzése.

44 A Kuria Knk.VI1.37.942/2018/2. sz. végzése, Indokolas [37]-[38].
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[az] Orszaggyiilés az Europai Ugyészségrol szolo rendelethez vald utolagos csat-
lakozas keretében jogosult ugyan hatarozati formaban megjelend allasfoglalast
eldterjeszteni a Kormany szamara, azonban ez az allasfoglalasa kotelezo erével
nem bir, a Kormany attol eltérhet, azt moédosithatja. Azaz az Orszaggytilésnek
nincs olyan hatédskore, amely alapjan a Kormanyt direkt médon meghatarozott
kormanyzati intézkedés megtételére kdtelezhetné az eurdpai unids intézmények
elotti eljarasban.®

Ez a levezetés a parlament és a kormény kozotti unids ligyekben vald egytittmiko-
dés torvényi szabalyait értelmezve igaz, ugyanakkor amellett is lehet érvelni, hogy
az Orszaggyilés hozzon dontést egy konkrét, megerdsitett egyiittmitkodésben valo
részvételrol, mivel az az E) cikk (2) bekezdés keretei kozott értelmezhetd, az orszag
szuverenitasat és az alapjogok védelmi szintjét érintd kérdés.

A Kuria e végzésében — helyesen — kerlilte annak kimondasat, hogy az Europai
Ugyészséghez vald csatlakozashoz sziikséges-e az Alaptorvény modositasa. Ezt
vélhetden nem népszavazasi eljarasban kell eldonteni. Az unids megerdsitett egytitt-
miukodésekhez valo csatlakozas és az E) cikk viszonya, az ehhez kapcsolddé tagallami
alkotmanyjogi eljaras kidolgozatlan — ez jol megmutatkozott az Egységes Szabadalmi
Birdsagrol sz616, alkotmanybirdsagi dontésben.* Az Egységes Szabadalmi Birosaghoz
képest az Eurdpai Ugyészség kozjogi helyzete abban tér el, hogy létrehozasa kozvet-
leniil az alapitészerz6désen nyugszik, azaz nevesitett szupranaciondlis szervként jott
létre. Amit a fenti népszavazasi eljarasokban hozott dontések nem vagy nem kelléen
reflektaltak, az az, hogy a megerdsitett egylittmiikddés — mint potencialis 0j hataskor-
atruhazas — miként mindsiil az E) cikk alapjan. Az egyik értelmezés, hogy a megero-
sitett egyiittmiikodés lehet6ségét megalapozd szerz6désmoddositds orszaggytilési
elfogadasaval mar megnyilt az Gt az egyiittmiikddésben valo konkrét részvételre, és
tovabbi alkotmanyjogi akadaly utdlag nem meriilt fel, a masik, hogy az ilyen szerzo-
désmodositassal a megerdsitett egyiittmitkodéssel érintett, konkrét hataskor atruha-
zéasara még nem Keriilt sor, hanem arrol kiilon tagallami alkotmanyjogi dontés sziik-
séges. Az Egységes Szabadalmi Birosag esetét az Alkotmanybirdsag kiszervezte az
E) cikk hatalya alél,”” az Eurépai Ugyészség esetében azonban ez a menekiiléut nem
all rendelkezésre. Itt fontos szempont lesz a szerz6dési jogalap és az, hogy az Europai
Ugyészség az Unio pénziigyi érdekeit sértd biincselekmények vonatkozasaban rendel-
kezik hataskorrel, és nem allami, hanem unios biintetéigényt érvényesit.

A probléma azonban mindeddig a politikai diskurzuson tul, alkotmanyjogilag
relevans modon csak ellenzéki népszavazasi kérdésként meriilt fel, legutobb 2021-ben,

45 A Kdria Knk.VI1.37.942/2018/2. sz. végzése, Indokolas [45].
46 9/2018. (VIL. 9.) AB hatarozat.
4T Chronowski Néra - Vincze Attila: Az Alkotmanybirésag az Egységes Szabadalmi Birésagrél - zavar az

erében. Jogtudomanyi Kézlény 2018. 11. sz. 479-480. o.
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ezuttal egészen direkt megfogalmazasban: ,,Egyetért-e On azzal, hogy Magyarorszag
csatlakozzon az Eurépai Ugyészséghez?*® Az NVB — sajat korabbi hatirozatara,
illetve a kapcsolddo kuriai gyakorlatra® figyelemmel — a kérdés hitelesitését megta-
gadta,” mivel az egyrészt nem tartozik az Orszaggy(ilés hataskorébe,”
az Alaptérvény modositasat eredményezné.’> Ehhez az tigyhoz kuriai dontés nem
kapcsolodik. A hitelesitéssel szemben felhozott ellenérveket fent mar megvitattuk,
itt csak azt jegyezziik meg, hogy a kozvetlen demokracia szempontjabdl altalaban is
karos, ha a hitelesitési és jogorvoslati eljarasok modszeresen sziikitik a valasztopol-
gari kezdeményezések terét.>

masrészt

3 Tanulsagok

A magyar gyakorlat azt mutatja, hogy a népszavazas unios ligyekben (is) egyértel-
mien politikai eszkézként miikodik. A tagsadgrol szolo népszavazas a parlamenti
partok konszenzusan mulott, és az Alkotmanyon alapult, ami kizarta az egyideji
valasztopolgari kezdeményezéseket. A szorvanyos valasztopolgari kezdeménye-
zések nem jelentettek olyan impulzusokat, amelyek alapjan az unids és a magyar
alkotmanyossag érintkezési pontjain felmeriilo lehetséges vitakérdéseket autenti-
kusan feltarhattak és megvalaszolhattak volna a bir6i forumok. A Kormany altal
kezdeményezett népszavazas esetében viszont szakmailag nem teljesen meggy6z6

48 A Kérdést Karacsony Gergely (Budapest fépolgarmestere) nyUjtotta be. A jogi hattér sajatossaga, ho-
gy a Covid-19-jarvany elleni védekezés keretében veszélyhelyzetek idején, kisebb megszakitasokkal
2020 éta nem lehetett orszagos és helyi népszavazast kezdeményezni, illetve tartani. 2021 nyaran
azonban a Kormany népszavazéast akart kezdeményezni (az Un. ,,gyermekvédelmi népszavazas”, a 2022-
es orszaggyllési valasztassal azonos napon), igy a moratériumot részben feloldotta — a helyi népsza-
vazasoKra a tilalom tovabbra is vonatkozik. L. a koronavirus-vilagjarvany elleni védekezésrél sz616 2021.
évi I. térvény 4. § (5) bekezdés és 438/2021. (VII. 21.) Korm. rendelet.

49 NVB 1014/2018. sz. hatarozat, Kuria Knk.VI1.37.942/2018/2. sz. végzés.

50 NVB 22/2021. sz. hatérozat (2021.08.30.).

51 NVB 22/2021. sz. hatarozat: ,[22] Mindezen rendelkezések alapjan a Bizottsag megallapitja, hogy az

Eurépai Uniénak a kormanyzati részvétellel miikédé intézményeiben, igy a Tanacsban a déntéshozatali

eljdrasban valé részvételi és dontési hatdskor gyakorldja a Kormany és nem az Orszaggy(ilés.”

NVB 22/2021. sz. hatarozat: ,[32] Mindezekre figyelemmel a Bizottsag alldspontja, hogy az Alaptérvény

azon rendelkezése, amely szerint az Ugyészség mint kdzvadlé az allam blintetdigényeinek kizardlagos

52

érvényesitdje, és a Rendelet azon cikkei, amelyek lehetdséget biztositanak az Eurépai Ugyészség sza-
maéra, hogy sajat hatdskorben eljrjon a nemzeti birésagok elétt, egy olyan kolliziét keletkeztet, amelyet
egy érvényes és eredményes népszavazast kdvetden az Orszaggylilés kizérdlag az Alaptérvény 29.
cikkének médositasaval tudna feloldani.”

Atfogéan elemzi a problémét Szente Zoltan: A Kormany szolgalatdban — megjegyzések a Nemzeti
Valasztasi Bizottsag Ujabb népszavazési dontéseirdl. Kézirat 2022, megjelenés alatt, Allam- és

53

Jogtudomany.



A népszavazasok szerepe unids Ugyekben, magyar példakkal

67

érvek mentén is z6ld jelzést kapott a népszavazas, mas kérdés, hogy az Alaptorvény
8. cikkében meghatarozott, magas érvényességi kiiszob miatt kdzjogi hatas kivalta-
sara alkalmatlan volt (az eredménye nem kototte az Orszaggytilést és a haroméves
kotéerd sem allt be — ami természetesen nem zarja ki, hogy a parlamenti dontés-
hozatalban ,,6nkéntesen” mégis figyelembe vegyék az eredményét). Ezek a nép-
szavazasok €s népszavazasi kisérletek ebben a formaban és az adott alkotmanyjogi
modon nem jarultak hozza, leginkabb azt igazoltak, hogy — hasonldéan mas tagalla-
mok unios ligyekben tartott népszavazasaihoz — a kezdeményezok érdekeinek aktu-
alisan megfeleld (politikai) eszkdzként funkcionalnak. Onmagaban a népszavazasi
kérdések megfogalmazasa az unios joggal még normakonfliktust nem eredményez
— az esetlegesen érvényes és eredményes népszavazas alapjan hozott torvényi sza-
baly esetében felmeriilhet normakonfliktus, és ilyenkor a kialakuld uniods jogvitaban
a nép altali legitimacio a tagallam képviseldinek oldalan szolgalhat érvként. A lojalis
egyiittmiikodés elvével azonban nem egyeztethetd 0ssze a tagallami népszavazas
ilyen tipust ,,hasznalata”.
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Kukorelli Istvan® — Milankovich Andras™ — Szentgadli-Toth Boldizsar™
Népszavazasi jogorvoslatok: a modellvaltas
tapasztalatai’

Bevezetés

A kozvetlen népi hatalomgyakorlas minden demokratikus orszdgban az alkotma-
nyos rendszer fontos eleme, a referendumok karaktere azonban sokban fligg az adott
orszagra jellemz0 politikai kultaratol, valamint a népszuverenitas kdzvetlen gyakor-
lasaval kapcsolatos attitidoktdl.? Magyarorszagon a népszavazas mindig is a hatalom-
gyakorlas kivételes eszkozének szamitott,’ ebbdl kovetkezden a referendumok szama
csekély.* Ezen a helyzeten az Alaptorvény sem valtoztatott érdemben: a kozvetett és
kozvetlen demokracia viszonyrendszere hasonléan alakul, mint a korabbi alkotmanyos
struktaraban, jollehet az Alaptorvény — az Alkotmanytol eltérden — mar szovegszeriien
is nyomatékositotta a kozvetlen hatalomgyakorlas kivételes jellegét a kdzvetett hata-
lomgyakorlassal szemben.

A kozvetlen hatalomgyakorlas a vilag orszagainak tobbségében kivételesnek
szamit, azonban fokozatosan teret nyer.> A modern technika eszkozeivel egy-egy
referendum egyre gyorsabban, hatékonyabban és olcsdbban lebonyolithat6, igy

* Egyetemi tanar (ELTE AJK Alkotmanyjogi Tanszék).

** Tanarsegéd (ELTE AJK Alkotmanyjogi Tanszék).

#+ Tudomanyos munkatars (TK JTI), megbizott oktaté (ELTE AJK Alkotmanyjogi Tanszék), kutaté mun-
katérs (NKE).
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a tendencidk abba az iranyba hatnak, hogy a kézvetlen népi hatalomgyakorlas
erésodhet.®

Az orszagok tobbségében a népszavazas leginkabb az alkotmanyozas kapcsan
meriil fel, Franciaorszagban példaul a legtobb alkotmanymaddositashoz népszavazasi
jovahagyasra van sziikség.” A referendum szintén az alkotmanymodositasi folya-
mat kételez6 eleme Daniaban,? illetve Svajcban is.” Mashol azt tapasztaljuk, hogy
az alkotmany egyes részeinek megvaltoztatasat kotik népszavazashoz, példaul az
allamformara, a jogallamisagra, valamint a szuverenitasra vonatkozo részeket.'”
Magyarorszagon a referendum mint az alkotmany stabilitasat szolgald eszkdz bar
felmeriilt, ez a megkozelités gyokeret verni sosem tudott; ehelyett a népszavazas az
Orszaggytlés hataskoreinek kozvetlen népi gyakorlasahoz kapcsolodik." Ez a felfo-
gas kevéssé jellemzo Eurdpa mas orszagaiban, de példaul Svajcban a politikai kultu-
rabol eredden a referendum nem szamit kivételesnek."

Szamtalan kezdeményezést nytjtanak be Magyarorszagon (foként a valaszto-
polgarok) arra vonatkozoan, hogy mely kérdésekrdl kellene népszavazast tartani,
az alairasi mintapéldanyok hitelesitésétol kezd6dd mechanizmus azonban biztositja,
hogy a felvetéseknek csak elenyészé hanyada jusson el egyaltalan az alairasgytij-
tés fazisaig. A legalabb husz, de legfeljebb harminc valasztopolgar altal tamoga-
tott népszavazasi kérdések alairasgylijté mintapéldanyai hitelesitésérél a Nemzeti
Valasztasi Bizottsag hataroz. Tartalmi tekintetben azt vizsgalja, hogy a feltenni
kivant kérdés nem vonatkozik-e olyan targykorre, melyrdl az Alaptorvény értel-
mében nem lehet népszavazast tartani, illetve hogy a kérdés kellden egyértelmii-e
a valasztopolgarok, valamint a jogalkoto szamara.* Amennyiben az NVB a kérdést
hitelesiti, megkezdddhet a valasztopolgari alairasok gyujtése. Legalabb 100 000
valasztopolgari aldirds 0sszegylijtése esetén az orszagos népszavazas kiirdsarol az
Orszaggytlés dont, 200 000 alairas esetén pedig a referendum kiirasa kéotelezo.
A kormany, illetve a koztarsasagi elnok is kezdeményezhet népszavazast — ilyen-
kor nincs sziikség hitelesitésre és alairasgytlijtésre, a népszavazas elrendelésérdl az
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Orszaggytilés hataroz.!* Ha az NVB a hitelesitést megtagadja, az érintett kérelmével
a Kuriahoz fordulhat, az NVB dontésének feliilvizsgalatat kérve.'® A Kuria itéle-
tével szemben alkotmanyossagi aggaly esetén az érintettek alkotmanyjogi panaszt
terjeszthetnek elé az Alkotmanybirosaghoz.!

Nem csak a népszavazasi kérdések hitelesitésével vagy annak elmaradédséaval szem-
ben lehet birdsaghoz fordulni, majd alkotmanyjogi panasszal eljarast kezdeményezni.
Amennyiben az NVB a népszavazast megel6z6 kampannyal kapcsolatos dontést hoz,
az érintettek elébb a Kuria el6tt kezdeményezhetnek rendes jogorvoslati eljaras kere-
tében feliilvizsgalatot, ezt kovetden pedig ugyancsak alkotmanyjogi panaszt nyujthat-
nak be, igy az Alkotmanybirosagnak ilyen modon is lehetdsége nyilhat a valasztasi
eljarasi torvény egyes szakaszainak alkotmanyossagi feliilvizsgalatara.

Léteznek mas jellegli népszavazasi jogorvoslatok is: az AB el6tt megtamadhato
a népszavazast elrendel6 orszaggyilési hatarozat,'s mint erre lattunk is példat a kozel-
miltban."® Erdekesség, hogy e jogorvoslat tekintetében ma is az actio popularis elve
érvényesiil. frdsunkban a hangsulyt a népszavazasi témaju, alkotmanyjogi panaszindit-
vanyokra helyezziik, ezért azokra az ligyekre tériink ki, melyek eljutottak az AB-hez.

Jelen tanulményban azt vizsgaljuk, hogy milyen valtozasokat hozott a népszava-
zasi jogorvoslatok terén eljarasi, valamint tartalmi tekintetben a valodi alkotmanyjogi
panasz bevezetése, ezzel anépszavazasi jogorvoslati rendszer atalakitasa. A 2016-os év-
ben értelemszeriien nagy szamban érkeztek az ligyek az Alkotmanybirdésaghoz, hiszen
nyolc év szilinetet kovetéen ekkor tartottak ismét referendumot Magyarorszagon:
a Kormany kezdeményezésére az EU altal bevezetni kivant betelepitési kvotakrol
szavazhattak a valasztopolgarok.? Ettdl fiiggetleniil és a ,,kvotareferendumot” megeld-
zOen érdekes, és a 2012-t megel6zd, valamint az azt kdvetd rendszer sajatossagainak
szembeallitasara kivaldan alkalmas iigy volt az egyes nyugdijjogosultsagok elvonasa-
val szemben benyjtott népszavazasi kezdeményezés.” Az alkotmanyjogi panaszok
tekintetében nagyon 1ényeges — és az ujabb és Ujabb ligyek beérkezésével folyamatosan
napirenden lév6 — kérdés az inditvanyok befogadhatdsagara vonatkozé kritériumrend-
szer, amely az allitott alapjogsérelem Alkotmanybirdsag altali orvosolhatésaganak
kapuja, ezért kiilon kell foglalkozni vele. A testiilet egyedi jogsérelmek kapcsan tobb
izben vizsgalta a valasztasi eljarasi torvény egyes rendelkezéseinek alkotmanyossagat
is.”? A negyedik fontos téma, mely felmeriilt a népszavazasok kapcsan, a kampannyal

15 AT. 8. cikk (1) bekezdése (2011. &prilis 25.).

6 Nsztv. 29. § (1) bekezdés.
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Osszefiiggd alkotmanyossagi aggalyok voltak, ezekkel Osszefiiggésben az AB tobb
alkotmanyjogi panasznak is helyt adott.”® Lattunk példat mulasztasos alaptrvény-
ellenességet megallapitd, alkotmanybirosagi dontésre is.* Az alabbiakban e 6 témak
mentén vizsgaljuk a népszavazasi modellvaltas tapasztalatait. A valodi alkotmanyjogi
panasz meghonositdsa mellett tekintetbe kell venniink azt is, hogy az ij Nsztv.-vel
a népszavazas torvényi szabalyai is megvaltoztak, illetve hogy a népszavazasokhoz
ko6tddo tartalmi paradigmavaltasnak is szemtanti lehetiink.

A népszavazasi joganyag sajatossaga, hogy csak iddszakosan keriil a figyelem
koézéppontjaba. Mivel ez a jogintézmény biztosit lehetdséget a valasztopolgaroknak
a politikai dontéshozatalba torténd tényleges bekapcsolodasra, ezért szinte folya-
matos az ilyen inditvanyok becsatornazasa a Nemzeti Valasztasi Iroda, illetve az
NVB felé. Az inditvanyok tobbsége azonban részben megalapozatlansaga, részben
a szigoru feltételrendszer, részben a valasztasi szervek hagyomanyos megkdozelitése
okan nem jut tul a hitelesitési szakaszon. Magyarorszagon a rendszervaltas 6ta mind-
végig azt tapasztaljuk, hogy a valasztasi szervek tagan értelmezik a népszavazasra
vonatkozo, tiltott targykoroket, illetve az egyértelmiiség kritériumat. Ebben az elmult
években sem tortént valtozas, sot a megszoritd értelmezés erdsddését érhetjiik tetten,
bar ez a megallapitas a fakultativ népszavazasokra nem érvényes. Ennek kovetkez-
ményeként a kezdeményezéseknek csak toredéke jut el az alairasgyiijtés szakaszaig,
még ritkabban az elrendelésig, esetleg kitlizésig. Ma mar a magyar politikai kulta-
ra részének tekinthetd egy-egy vitatott, aktualpolitikai dontés kapcsan népszavazas
kezdeményezése, a folyamat azonban csak akkor kelti fel a szélesebb nyilvanossag
figyelmét, ha egy-egy esetben legalabb az alairasgyiijtés megkezdddik. Ebbol kovet-
kezik az a mar vazolt sajatossag, hogy az Alaptorvényen alapuld népszavazasi ligyek
jelentds része a 2016-o0s évbol szarmazik.

Kiindulé feltevésiink az, hogy a népszavazasokkal kapcsolatban a valddi alkot-
manyjogi panasz bevezetése eljarasi tekintetben szamottevd valtozast eredménye-
zett, a hatds mégsem olyan mértékii, mint az egész jogrendszerre vetitve. Bar a teljes
alkotmanyos struktirara nézve a valddi alkotmanyjogi panasz kovetkezményei rend-
kiviiliek, a népszavazasi jogorvoslatok esetében ezt a hatast mérsékeltebbnek latjuk.
A jogorvoslat eljarasrendjének atalakitasaval parhuzamosan a népszavazasi tigyek-
ben egyre inkabb pragmatikus érveléseket tapasztalunk, melyek kovetkeztében
egyre nehezebb olyan kérdést megfogalmazni, amely jo eséllyel hitelesitésre kertil
—rdadasul gyakran nem kiszamithatok azok a standardok, melyek alapjan az NVB,
illetve a jogorvoslati forumok hataroznak népszavazasi kérdésekben. A kovetkezok-
ben ezen allitasok igazolasara toreksziink a modellvaltas altalanos tapasztalatainak

23 19/2016. (X. 28.) AB hatérozat, ABH 2016, 1246.; 20/2016. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 1259.
24 6/2017. (lll. 10.) AB hatérozat, ABH 2017, 288.
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felvazoldsan keresztiil, majd meghatarozott problémacsoportok kapcsan az egyes
konkrét igyek elemzésével.

1 Népszavazasok és jogorvoslatok 2012 elott

A népszavazas Magyarorszagon nem szamit régi jogintézménynek: nem egészen
harom évtizede, a rendszervaltas kapcsan, a demokratikus atmenethez kotédoé alkot-
manymodositasok eredményeként jelent meg. Mint mar emlitettiik, a referendum
ekkor is kivételes eszk6z maradt az allampolgarok kdzvetlen bevonasara a dontés-
hozatali folyamatokba.” Ennek ellenére tobb nagy jelentdségii referendumot is ki
kell emelniink; ez alapjan a magyarorszagi népszavazasok torténetét harom nagyobb
korszakra oszthatjuk.

Magaban a rendszervaltas folyamataban is szinte azonnal felmeriilt a népszava-
zas tartasanak igénye: ennek eredménye lett az Gin. négyigenes népszavazas.”® Ekkor
a valasztopolgarok az allamf6 valasztasanak idépontjarol (az orszaggytilési valasz-
tasokat megel6zden vagy azt kdvetden keriiljon-e ra sor), a munkasérség megsziin-
tetésérdl, a korabbi allampart vagyonelszdmolasanak modjarol, valamint a munka-
helyi partszervezetek megsziintetésérol donthettek. Ezt a népszavazast, a magyar
torténelem elsé orszagos népszavazasat 1989 novemberében tartottak, tehat akkor,
amikor a Magyar Koztarsasagot mar kikialtottak, és az 1949-es alkotmanyt modo-
sitottak, de a szovjet csapatok még nem hagytak el Magyarorszagot, demokratikus
orszaggytlési valasztdsokra még nem kertilt sor, az AB pedig még nem kezdte meg
mukodését. Az érvényes és eredményes népszavazas nagyban hozzajarult a part-
allami apparatus fokozatos lebontasahoz, illetve az 0j parlamentaris kormanyforma
korvonalainak megteremtéséhez. Szintén a demokratikus atmenet részeként tartot-
tak népszavazast 1990 jaliusdban arrdl, hogy az allamfét kdzvetleniil a valasztod-
polgarok vagy kozvetett modon az Orszaggyiilés valassza-e meg. A kedvezdtlen
id6pontra kiirt népszavazas érdektelenségbe fulladt, és eredményteleniil zarult.?’

A hazai referendumok masodik korszakat a nemzetko6zi szerz6désekhez valo csat-
lakozasrdl torténd dontési helyzetek fémjelezték. Népszavazast tartottak 1997-ben
Magyarorszag NATO-tagsagardl, majd hat esztendével kés6bb az Eurdpai Unidhoz
valo csatlakozasrol is.?® A voksolas mindkét esetben eredményes volt; az ,,igen”
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valaszok keriiltek jelentés tobbségbe. Ugyanakkor a résztvevok szdma nem érte el
az elvart mennyiséget, ezért is valt sziilkségessé az érvényességi és eredményességi
kritériumok ujraszabalyozasa.

A harmadik csoportba az egyes aktualpolitikai kérdésekrdl tartott népszavazaso-
kat sorolhatjuk, melyekbdl az elmult két évtizedben négyet jegyezhettiink fel. 2004.
december 5-¢ei népszavazas az igenek tobbsége ellenére eredménytelen maradt a hata-
ron tuli magyarok kettds allampolgarsaganak bevezetése, illetve a korhazak privati-
zacidjanak leallitasa tekintetében is.?? Visszatekintve az elsé kérdésnek volt nagyobb
a jelentOsége: a népszavazas (politikai) kdvetkezményeinek felszamolasa érdekében
az Orszaggyiilés 2010-ben moddositotta az allampolgarsagrol szolo térvényt, megte-
remtve ezzel az egyszerisitett honositas lehetdségét.’® Négy évvel az allampolgarsagi
referendumot kdvetden az akkori ellenzéknek sikeriilt elérnie, hogy harom kérdéskor-
ben tartsanak voksolast: a ,vizitdi)”, a felsdoktatasi tandij és a korhazi napidij eltor-
1ésér6l.*! Mindharom kérdésben a szavazatok tobbsége az ,,igen” valaszra érkezett.
Végiil 2016. oktober 2-an keriilt sor az Alaptorvény hatalybalépése ota kiirt, eddigi
egyetlen orszagos népszavazasra, melynek soran a valasztok az EU betelepitési
kvotaival kapcsolatban fejezhették ki allaspontjukat. Bar a szavazatok tobbsége eluta-
sitotta a kvotat, a népszavazason a valasztopolgarok kevesebb mint fele vett részt, igy
az eredménytelen maradt, meg kell jegyezniink azonban, hogy hasonl6 szabalyozas
mellett az uniods csatlakozasrol szolo népszavazas is eredménytelen lett volna.

A fentiekbdl kittinik, hogy csaknem harom évtized alatt 6sszesen hét népszava-
zasra keriilt sor Magyarorszagon, a referendum tehat kivételes, de nem rendkiviili
hatalomgyakorlasi eszkdz, mely a valasztopolgarok mindennapjait érinti: barkit
megallithatnak az utcan alairast gyiijto aktivistak, az elrendelt népszavazas pedig az
urnakhoz szdlitja a politikailag aktiv lakossagot. Azt a tanulsagot is levonhatjuk, hogy
az ,alulrol” érkezo allampolgari kezdeményezés rendszerint nem jut el a népszava-
zas elrendeléséig, erre joval nagyobb esély van akkor, ha a referendumot a Kormany
kezdeményezi, illetve ha kell6 tarsadalmi tamogatottsaggal rendelkezd partok tiizik
azt zaszlajukra.®

29 Kukorelli Istvan: Allamnemzet vagy kultdrnemzet? - néhany gondolat egy nem létezd dilemmardl. In: Az

igazsagossag dilemmai. Unnepi kotet Féldesi Tamas 75. sziiletésnapjara (szerk. Cs. Kiss Lajos - Karadi
Eva). ELTE AJK, Budapest 2004. 219-224. o.

A szabdlyozas részletesebb Kifejtését |. Ganczer Ménika: Sarkalatos atalakulasok: az allampolgérsagi
jog atalakuldsa. MTA Law Working Papers 2014. 63. sz. 16. o. http://real. mtak.hu/19996/1/2014 _63_
ganczer.pdf (2022.02.11.); Ludanyi Agnes: Egyszerlien magyar - avagy magyar allampolgérra valas
egyszerlUbben. Magyar Rendészet 2016. 3. sz. 111-121. o.

Mohay Gergely: A 2008-as népszavazas a partstratégidk tukrében. Jogelméleti Szemle 2008. 2. sz. http://
jesz.ajk.elte.hu/2008 _ 2.html (2022.02.11.)

Chronowski Néra: Aktudlis kérdések a népszavazasi eljarasban. In: Unnepi kdtet Ivancsics Imre egyetemi
docens, decan emeritus 70. szilletésnapjéra (szerk. Csefké Ferenc). Pécsi Tudomanyegyetem AJK, Pécs
2008. http://pea.lib.pte.hu/handle/pea/24858 (2022.02.11.)
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Az Alaptérvény a népszavazas jogintézményének lényegét, alkalmazasi korét
nem valtoztatta meg, eljarasi tekintetben azonban érdemi atalakulast hozott.** 2012
eldtt az OVB kérdést hitelesitd vagy hitelesitést elutasito dontésével szemben egyfokt
jogorvoslat allt rendelkezésre: kifogést lehetett benytijtani az Alkotmanybirdsaghoz.

A népszavazasi kérdések hitelesitésével dsszefiiggd tigyeket akkoriban tehat kivé-
teles ligycsoportként kezelték, melyek esetében nem érvényesiilt a birosagi feliilvizs-
galat lehet6sége. A népszavazasi kérdések hitelesitésével kapcsolatos jogvitakkal nem
a rendes bir6sagok foglalkoztak, hanem végso soron és egyetlen jogorvoslati forum-
ként az AB hatarozott.>* Az akkori kifogas a mostani feliilvizsgalati kérelemmel volt
parhuzamba allithat6: az AB egyrészt azt mérlegelte, hogy a valasztasi bizottsagi
hatarozatba foglalt értelmezés 0sszhangban van-e az alkotmanyos rendelkezésekkel,
masrészt azt, hogy a hitelesités vagy annak megtagadasa okszerii érvelésen alapult-e.
Az AB nem soron kiviil jart el, nem valtoztathatta meg a valasztési szerv hatarozatat:
amennyiben nem talalta elfogadhatonak az elséfoku dontést, 1j eljarast kellett elren-
delnie. Mas iigyekben, igy az OVB kampanytevékenységet érintd dontéseivel szem-
ben, a Legfels6bb Birosaghoz lehetett fordulni, mely nemperes eljarasban, haromtagu
biréi tanacsban jart el. Az ilyen dontéssel szemben nem lehetett jogorvoslattal élni az
AB elott.

A kovetkezOkben attériink napjaink népszavazasi jogorvoslati rendszerére, €s
Osszevetjik azt a 2012 el6tti rendszer sajatossagaival.

2 A modellvaltas altalanos tapasztalatai

Magyarorszagon 2012 el6tt csak az Gin. nem valodi alkotmanyjogi panasz el6terjesz-
tésére volt lehetdség, ami azt jelentette, hogy a bird az eljaras felfiiggesztése mellett
az AB-hez fordulhatott, amennyiben gy itélte meg, hogy az alapul fekvo ligyben al-
kalmazando jogszabaly az Alkotmanyba titk6zik.>* Ezzel szemben 2012. januar 1-jét6l
mar a valodi alkotmanyjogi panasz is bevezetésre keriilt, ami konkrét biroi itéletekkel
szembeni jogorvoslatot teremt mindazok szamara, akik egyedi ligyben érintettek, és
az ezen liggyel kapcsolatos birdsagi eljarasban az Alaptoérvényben biztositott joguk sé-
relme kovetkezett be, feltéve, hogy jogorvoslati lehetéségeiket mar kimeritették. Az j

33 Téglasi Andras: Azért a nép az Ur? A népszavazas aktudlis alkotmanyjogi kérdései az Alaptérvény elfo-

gadasa 6ta. MTA Law Working Papers 2014. 19. sz. http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 _19 _
Teglasi.pdf (2022.02.11.)

Kukorelli Istvan: Az OVB és az Alkotmanybirésag feladatai az orszagos népszavazéasi kezdeményezések
hitelesitési eljarasaban. In: Tradicié és modernizécié a magyar alkotményjogban (szerk. Kukorelli Istvan).
Szazadvég, Budapest 2006. 114-127. o.

Alk. 32/A. § (4) bekezdés (1989. oktdber 23.); Abtv. 48. §
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valasztasi eljarasi torvény ebbe a rendszerbe tagolja be a valasztasi jogorvoslati ligye-
ket is, igy a vonatkozo jogorvoslati ut megmarad egyfok, rendes jogorvoslatnak, am
azt egyrészt a rendes birdsag végzi, masrészt az alkotmanyjogi panasz benyujthatosa-
gaval kiegésziti az alapjogvédelmi mechanizmus beinditasanak lehet6sége. Az NVB
hatarozataval szemben els6 izben a Kuridhoz lehet fordulni feliilvizsgalati kérelemmel,
majd a fentebb emlitett (és a torvényben meghatarozott egyéb) kritériumok teljesiilése
esetén ezt kovetden lehet alkotmanyjogi panasszal megtamadni a Kiria itéletét.

A modellvaltas kovetkezményeinek elemzését annak tagabb kontextusba helye-
zésével kell kezdeniink. 2012 el6tt, amikor a valédi alkotmanyjogi panasz nem léte-
zett, az actio popularisnak koszonheten viszont szinte akadalytalanul érkeztek az
AB-hez az utdlagos normakontrollt kezdeményez6 felvetések, a testiilet tevékeny-
ségének leghangsulyosabb eleme a normakontroll-hatdskor volt. Az AB elsdsorban
arendszerszintli anomaliak kisziirésére koncentralt, mig az egyedi ligyek csak kisebb
szamban, a nem valodi alkotmanyjogi panaszok utjan juthattak el az AB-hez. Ezzel
szemben napjainkban az utélagos normakontrollt pusztan a Kormany, az orszaggytlé-
si képviselok egynegyede, az alapveto jogok biztosa, a Kuria elnoke, illetve a legfobb
iigyész kezdeményezheti — kovetkezésképpen joval kevesebb utdlagos normakontroll
érkezik az AB-hez, igaz ugyanakkor, hogy ezek jelent0sége nagyobb.*® Az alkot-
manyossagi problémak foként az egyedi ligyeken keresztiil, a valodi alkotmanyjogi
panaszok el6terjesztésével juthatnak el a Donati utcaba.’” Lévay Miklos mutatott ra
egy kiilonvéleményében arra, hogy az uj helyzetben az AB-nek az utélagos norma-
kontroll-inditvanyokat jobban meg kellene becsiilnie, hiszen ilyenkor az egyes kérdé-
sek tagabb alkotmanyos kontextusba helyezésére nyilik mod.*® Ezzel szemben az
alkotmanyjogi panaszok mindig konkrét tényallashoz, egyedi jogsérelemhez kotod-
nek, ezért az AB mozgastere is csekélyebb.

A fentebb vazolt folyamatok akkor igazak, amennyiben a teljes magyar jogorvos-
lati rendszert vessziik szemiigyre, a népszavazasi jogban azonban nem e tekintet-
ben volt drasztikus a valtas; itt a valodi alkotmanyjogi panasz bevezetésének masféle
kovetkezményeivel szamolhatunk. A 2012 el6tti modell elemzésébdl lathato, hogy
a rendszer struktiraja a népszavazasi jogorvoslatok tekintetében mara atalakult, &m
logikaja napjainkban is hasonl6, mint korabban. Az AB alapvetden egyedi ligyekben
szembesiilt népszavazashoz kapcsolodo problémakkal, olyankor, amikor valaki egy
népszavazasi kérdés hitelesitésével vagy annak elmaradasaval szemben terjesztett eld
kifogast. Ebben a rendszerben — tekintve, hogy nem volt az Alkotmanybirdsag elja-
rasat ,,megel6z0” jogorvoslat — az AB eldtt meginduld eljarasok jelentds aranyban

36
37

AT. 24. cikk (2) bekezdés e) pont.
Orban Endre: A birdi dontések ellen benyujtott alkotmanyjogi panaszok tapasztalatai. Forum: Acta
Juridica et Politica 2015. 2. sz. 101-120. o.
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éppen a népszavazasi kérdések hitelesitésével kapcsolatos iigyek voltak, amelyek
»tomeges” elbiralasa szokasos feladatta valt.

A mai rendszer ehhez képest abban tér el, hogy a hitelesités tekintetében a rendes
birdsagi rendszer bekapcsoldsaval egy jabb garancialis elem intézményesiilt a Kuria
el6tti feliilvizsgalat képében, ezzel parhuzamosan az AB szerepe valamelyest megval-
tozott.

Az ligyek szamossagat tekintve a feladatok jelentds atcsoportosulasarol beszélhe-
tiink, hiszen a jogorvoslati eljarasok egy része a Kuridig jut csak el; a birosagi itéle-
tet kdvetden pedig az érintettek dontésétdl, illetve az ligy koriilményeitdl fiigg, hogy
benyujtasra keriil-e alkotmanyjogi panasz. Hozza kell tenni, hogy mas tigytipusok-
ban (példaul a népszavazasi kampannyal 0sszefiiggésben) alkotmanyjogi panasz utjan
viszont eljuthatnak az AB-hez olyan jogvitak, melyek eddig semmilyen formaban
nem kertilhettek e forum elé.

Mikdzben altalanossagban elmondhatd, hogy az AB tevékenységének fokusza
ajogszabalyok absztrakt feliilvizsgalatarol az alkotmanyossagi mércék egyedi tigyek-
ben torténd alkalmazasa felé tolodott el, a népszavazasok kapcsan ezt a paradigma-
valtast nem érzékelhetjiik olyan élesen. Az AB Iényegében ugyanazt a jogorvoslati
szerepet tolti be, mint korabban: dsszeméri az tigyben — immar a Karian — sziiletett
dontéseket az Alaptorvénybdl levezethetd, alapjogi relevanciaval rendelkezo kovetel-
ményekkel. A valtozas abban ragadhaté meg, hogy mieldtt a népszavazasi kérdés hite-
lesitésének iigye az AB elé keriilne, azt a Kuria is elbirdlta mar, az Alkotmanybirdsag
pedig valamely alapjog érintettsége mentén vizsgalodhat. Amellett, hogy ez csok-
kenti az AB elé keriild népszavazasi jogvitak szamat, elméletileg mérsékli annak
hiszen az AB-t megel6zden két szakértelemmel rendelkez6 forum is foglalkozott mar
az liggyel. Az érem masik oldala, hogy a nem a hitelesitéshez k6t6d6 népszavazasi
jogvitak kapcsan az alkotmanyjogi panasz bevezetésével viszont egy 0j Ut nyilt meg,
mely az AB-hez vezet.

Figyelembe kell venniink tovabba azokat a sajatos koriilményeket, melyek az
elmult évek hazai politikai viszonyaibol erednek. A valddi alkotmanyjogi panasz
minden olyan jogrendszerben, ahol 1étezik, rendkiviili jelentéségii, Magyarorszagon
azonban szerepét kiilon is alahtzta a 2010 és 2015 kozott 1étezd, kétharmados parla-
menti kormanytobbség. Ebben a helyzetben a korményoldalnak lehet6sége volt az
Alaptorvény, valamint a népszavazasra vonatkozé szabalyozas jrarajzolasara anél-
kiil, hogy az ellenzék egyetértése ehhez sziikséges lett volna. Ebben a helyzetben
a valtozasok iranyaival nem azonosulok szamara az alkotmanyjogi érveken nyugvo
jogorvoslat maradt az egyik torvényes eszkoz a népszavazasra vonatkozo szabalyo-
zéssal szembeni kifogasok becsatornazasara.

A népszavazasi kezdeményezések szerepe politikailag is felértékelddott, hiszen
a parlament altal elfogadott torvények, kiilondsen a sarkalatos torvények modositasara
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az ellenzék belathat6 idon beliil nem latott realis lehetdséget a Hazon beliil. Ebbdl
kovetkezden szinte minden vitatott kormanyzati intézkedéshez kapcsolodoan nyujtot-
tak be gyakran tobb népszavazasi kezdeményezést is, amelyek koziil szamos eljutott
a Kuria, majd az AB asztalara. Hozza kell tenniink, hogy a ,,népszavazasi domping”
jelenségének elézményeit mar a 2010-et megel6z6 években is felfedezhetjiik.*
E tendenciat tovabb erdsitette, hogy az utélagos normakontroll sziikitésével a népsza-
vazas inditésa, illetve jogi értelemben az egyedi ligyek nyoméan alkotmanyjogi pana-
szok benyujtasa latszik az érdemi jogorvoslat jarhato utjanak.

E ponton kell feltenniink azt a tovabbi kérdést, hogy a valddi alkotmanyjogi
panasz mennyire hatékony eszkoz a jogsérelmek kikiiszobolésére altalaban és kife-
jezetten mint népszavazasi jogorvoslat. Altaldnossagban azt tapasztaljuk, hogy az
AB nem kivan egyfajta ,,jogorvoslati szuperférumként” miikddni: a benyujtott,
alkotmanyjogi panaszok tilnyomd része érdemi vizsgalat nélkiil visszautasitasra
keriil, amin nem valtoztatott az igyvédkényszer intézményesitése sem.** A vissza-
utasitasok egyik oka a szigoru befogadhatdsagi rendszer, amelyre ezért a késdbbi-
ekben részletesen is kitériink. Az AB csak a szerinte valéban nagy jelentOségi,
alkotmanyjogi kérdést felvetd inditvanyokkal kivan foglalkozni, ezért az érdemi
elbiralasi szakaszba csak az {igyek toredéke jut. Az érdemben vizsgalt, alkotmany-
jogi panaszok tilnyomo része is elutasitasra keriil. Az Alaptérvény hatalybalépését
kovetden a részben még a korabbi Alkotmanyhoz koétddo, egyes nyugdijjogosultsa-
gok elvonasarol sz6l6 népszavazasi kezdeményezést, valamint a 2016 6szi népsza-
vazasi kampannyal kapcsolatos két dontést emelhetjiik ki, amikor az AB helyt adott
az alkotmanyjogi panaszbeadvanyoknak. Az alkotmanyjogi panasz kivételes jogor-
voslati eszkoznek tekinthet6,” melyet tobbnyire a strasbourgi birosag sem mindsit
hatékony jogorvoslati eszk6znek.*> Befogadasi feltételei igen szigoruak, az AB érve-
lése pedig kdtve van az adott tényallashoz, illetve az ahhoz szorosan kapcsolodo
alkotmanyossagi mércékhez, ezért a korabbi, altalanos jogorvoslati funkcid helyett
az AB szerepe a népszavazasokkal kapcsolatban kivételesnek tekintheté. Az AB
sajat, rendszeresen visszatéré meghatarozasa alapjan ,,[...] az Alkotmanybirdsag
csak annyiban része a valasztasi biraskodasnak, amennyiben Alaptoérvényben bizto-
sitott jogok sérelmérdl van szo, rendes birosag dontését kovetden.™

39 Szigeti Péter: A népszavazasi kezdeményezések déompingje — 2007. In: Magyarorszag politikai évkényve.

Kormaényzat, kdzpolitika, kozélet 2007-rdl. I-1l. (szerk. S&ndor Péter - Vass Laszl6). Demokrécia Kutatasok
Magyar Kézpontja Kdzhasznu Alapitvany, Budapest 2008. 236-254. o.
40 42/2012. (XIL 20.) AB hatérozat, ABH 2012, 279.
M Ezt a megallapitast az EJEB kézelmiltbeli magyar vonatkozasu gyakorlata értelmében célszerd némileg
arnyalni. L. Mendrei kontra Magyarorszag, Application no. 54927/15; Szalontay kontra Magyarorszéag,
application no. 71327/13.
Példaként I. K.M.C. kontra Magyarorszag, application no: 19554/11.
Pl. 3133/2014. (IV. 24.) AB végzés, Indokolas [15]; 3140/2014. (IV. 24.) AB végzés, Indokolas [13].
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Az érdemi jogorvoslat, az NVB érvelésének teljes korti feliilvizsgalata az esetek
tobbségében inkabb a Kuriatdl remélhetd.

Fontos rogziteni, hogy a modellvaltast az Alaptérvény hozta magaval, de nem az
Alaptorvény végezte be. Az 0j valasztasi eljarasi torvény, majd a népszavazasokat €s
a népszavazasi eljarasokat ujraszabalyoz6 torvény hoztak létre azt a rendszert, amely
alapjan napjainkban az Alkotmanybirosag kapcsolodo eljarasa miikodik. Ez a rend-
szer hatarozza meg a jogorvoslatok rendjét, igy maga is hangsulyozza a valasztasi
(ezen beliil a népszavazasi) ligyekben az Alkotmanybirosag eljarasanak kivételességét.

Ennek szabalyozasa (az Alaptdrvényt ide nem szamitva) logikai kapcsolatait
tekintve haromszintii: az Alkotmanybirosag eljarasat értelemszertien az Abtv. hata-
rozza meg. Az 1j Ve. altalanos része ehhez képest a valasztassal kapcsolatos jogor-
voslatok korében rendelkezik a valasztasi szerv dontését kifogasolo, alkotmanyjogi
panaszrol, az Abtv.-hez képest kiilonos eljarasi szabalyokat (igy példaul a panaszok
befogadasra és elbiralasra vonatkozd, 3+3 munkanapos hatarid6t) allapitva meg.*
A Ve. altal a hatariddvel kapcsolatban rogzitettekhez az Nsztv. kivételszabalya csatla-
kozik, amely kifejezetten a népszavazasi eljarasban meginditott, alkotményjogi pana-
szokra iranyado hataridét 5+5 napban allapitja meg.**A szabalyozasban visszakoszon
a valasztasi (népszavazasi) eljarasokban megvaldsuld jogsérelmek gyors orvoslasahoz
f1z0d6 kozérdek (mint ratio legis), amely alkotmanyosan egyrészt nem kifogasolha-
td, masrészt azonban komoly gyakorlati kihivasokat tdmaszt az Alkotmanybirosag
felé, hiszen adott esetben alapos alkotmanyjogi megfontolast érintd, Osszetett iigyet
kell minddssze néhany nap alatt dontéssel lezarnia.

3 Volt-e modellvaltas az alkotmanyos standardokban is?

Mielott egyes hatarozatok vizsgalataba, ezek alapjan pedig trendek felvazolasaba
bocsatkoznank, elengedhetetlen annak a vizsgalata és tisztazasa, hogy az alkotmanyos
atalakulas id6szaka vajon hozott-e magaval olyan koriilményeket, amelyekbdl kénysze-
ritden kovetkezik az addig alkalmazott alkotmanyos mércék megvaltozasa is. A nép-
szavazasi ligyekhez kapcsolodoan gazdag gyakorlattal rendelkezd Alkotmanybirdsag
1990 és 2012 kozott a mindenkori hatalyos alkotmanyjogi szabalyok alapjan szamos
olyan standardot hatarozott meg, amelyek egyiittesébdl kirajzolodik egy tobbé-kevésbé
koherens keretrendszer. Noha az AB az esetek tulnyomo részében egyedi iigyekben
itélkezett (amelyek igy onallo karakterrel, 6nallo konkrét tartalommal rendelkeztek),

44 Ve.233.§

45 Nsztv. 79. §
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az Alkotmany szabalyai alapjan kialakitott €s fejlesztett gyakorlat alapvetoen kovet-
het6nek bizonyult — természetesen nem mentesen a vitaktol sem.

Megallapithatjuk, hogy az Alaptorvény hatalybalépésével a népszavazas alkotma-
nyos hattere nem valtozott, ezért nincs oksagi modon kdvetkezo kényszer a kialakitott
gyakorlat elvetésére sem. Erre a kovetkeztetésre jutott maga az Alkotméanybirdsag is,
amikor a sajat, korabbi gyakorlatanak felhivhatosagaval kapcsolatban a 13/2013. (V1.
17.) AB hatarozat altal kimunkalt tételt*® — tekintettel a szabalyozas szo6 szerinti egye-
z€sére is — a népszavazasi iigyekre is alkalmazta:

[a]z Alaptorvény az alapjog, illetve a valasztoi kezdeményezés alapjan elrende-
lendd, orszagos népszavazas szinte valtoztatas nélkiili atvételével a korabbi alkot-
manybirdsagi gyakorlat altal kimunkalt elvi tételek fenntartasa mellett dontott.
Ennek megfeleléen az Alkotmanybirdsag tartalmi vagy szovegszerii megjeleni-
téssel hivatkozhatja, illetve idézheti a korabbi hatarozataiban foglaltakat.*’

A hatérozat értelmében a kordbbi gyakorlat, benne természetesen az alkalmazott
alkotmanyjogi mércékkel, felhivhato a ,,modellvaltas” utan megvaldsulé alkotmany-
biraskodas soran is. Fontos allitas ez, hiszen az is kovetkezik bel6le, hogy nincs
olyan ok, ami eleve kizarna a tételek alkalmazhatosagat — sot, valojaban az azok-
tol valo eltérést kell indokolni. Természetesen annak sincs elvi akadalya, hogy az
Alkotmanybirdsag az elé keriil6 alkotmanyjogi panaszos iigyekben mindezen elveket
a Kurian és az NVB-n is érvényesitse, szamonkérje.

A magyar valasztasi szervek gyakorlatdban hagyomanyosan mégis a népszavaza-
si kérdések hitelesitési kritériumainak szigoru értelmezése a jellemz6* — ehhez jarul,
hogy ugyanezt a megkozelitést tapasztaljuk az alkotmanyjogi panaszok (kiilonosen
a befogadhatosaguk) kapcsan is. Az NVB az Alaptorvényben rogzitett, tiltott népsza-
vazasi targykoroket tag keretben értelmezi: altalaban mar a kdzvetett kapcsolatot is
elegenddnek tekinti egy-egy beadvany elutasitasara.* Ugyanez igaz az egyértelmiiség

46 Indokolas [321: ,Az Alkotmanybirésag az Gjabb iligyekben vizsgalandé alkotmanyjogi kérdések kapcsan

felhasznalhatja a korabbi hatdrozataiban kidolgozott érveket, jogelveket és alkotmanyossagi 6ssze-
fliggéseket, ha az Alaptérvény adott szakaszénak az Alkotmannyal fennallé tartalmi egyezése, az
Alaptérvény egészét illeté kontextudlis egyezdsége, az Alaptorvény értelmezési szabdlyainak figye-
lembevétele és a konkrét Uigy alapjan a megallapitdsok alkalmazhatésdgéanak nincs akadalya, és
szukségesnek mutatkozik azoknak a meghozandé déntése indokolaséaba térténé beillesztése.”
Altaldanossagban az Alaptérvény hatalybalépését megelézéen sziletett alkotmanybirésagi hataroza-
tok idézhetdségére nézve I. még 22/2012, Indokolas [40]-[41].

47 31/2013. (X.28.) AB hatérozat, Indokolas [261-[281.

48 Noha (mint késébb bemutatjuk) az Alkotmanybirésag ezt mar nem minden esetben, csak Alaptorvényben

biztositott jog sérelme esetén biralhatja felll.

Chronowski Néra - Kocsis Miklés: A népszavazas funkcidja az alkotmanyos demokracidban. In: A demok-

racia deficitje, avagy a deficites hatalomgyakorlas (szerk. Csefké Ferenc - Horvath Csaba). Pécs-

Baranyai Ertelmiségi Egyestilet, Pécs 2008. 303-314. o.
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kovetelményére, amelynek két alakzatat, a valasztoi, illetve a jogalkotdi egyértelmii-
séget kiilonitjiik el. Ebbdl kdvetkezden szinte minden kérdésrol bebizonyithato, hogy
az nem kelléen egyértelmii: amennyiben egy kérdés a jogalkotd szamara egyértelmi
(példaul egy torvény hatalyon kiviil helyezésére iranyul), a valasztopolgar szamara
lesz bizonytalan, hiszen nem feltétleniil van tisztaban az adott térvény pontos tartal-
maval, illetve a torvény elfogadasanak vagy hatalyon kiviil helyezésének esetleges
kovetkezményeivel. Ha viszont elsésorban a valasztopolgarokhoz szol a kérdés, azt
lehet vitatni, hogy nem vilagos, ebbdl az Orszaggytilésre nézve konkrétan milyen
kotelezettség szarmazik. E sajatossdg eredménye az un. hitelesitési spekulacio,
amikor lényegében ugyanazt a kérdést szamtalan megfogalmazasban beterjesztik
hitelesitésre az NVB-hez, abban bizva, hogy a testiilet valamelyik format elfogadha-
tonak tartja majd.

2012 elétt jelen volt a magyar alkotmanybirdsagi gyakorlatban az a felfogas,
hogy a népszavazas tekintetében tiltott targykoroket zartan €s szorosan kell értel-
mezni.® Ez a megkozelités gyengiilni latszik: az utobbi években jellemzdvé valt
a tiltott targykorok kiterjesztobb értelmezése, illetve az egyértelmiiségi kdvetelmény
olykor kevéssé indokolt tilhangstlyozasa. Mindez azért is okoz problémat, mert akar
a tiltott targykordk érintettsége, akar az egyértelmiiség alapjan szinte valamennyi
népszavazasi kezdeményezést el lehetne utasitani. Az Alaptorvény népszavazas
szempontjabdl tiltott targykorei kozott olyanokat talalunk, melyek kérvonalait tagan
megvonva kiliresitheté a népszavazas jogintézménye. Gyakorlatilag barmely kérdés
kapcsan le lehet vezetni, hogy burkoltan az Alaptérvény modositasara iranyul,
esetleg a koltségvetést érinti, nemzetkozi szerz6désbol eredd kotelezettségre vonat-
kozik, vagy az Orszaggyiilés személyi- és szervezetalakitasi hataskoreit vonna el.
Hasonloképpen nem Iétezik olyan — akar a legnagyobb gondossaggal megfogal-
mazott — szdveg, mely teljesen egyértelmiinek volna tekinthetd. Kiilondsen igaz ez
akkor, ha szembe allitjuk az egyértelmiliség valasztopolgarra, illetve jogalkotora
vonatkoztatott oldalat.

Orok vitakérdés, hogy a népszavazasi kezdeményezések sziirésére melyik eszkoz
alkalmasabb, illetve kivanatosabb: az alair6 ivek hitelesitése vagy az alairasgyiijtési
fazis. Jelenleg mar az elobbi szakaszban szamos kezdeményezés fennmarad a rostan,
ugyanakkor felvethet6, hogy elegendd lenne a valoban kozvetlentil és minden kétséget
kizaroan tiltott targykort érintd kérdések visszautasitasa, illetve azon kezdeménye-
zések hitelesitésének megtagadasa, melyek alapjan hozzavetdleg sem itélhetd meg,
milyen jogalkotasi feladat harulna eredményes népszavazas esetén az Orszaggyilésre.
Egyebekben a tapasztalatok azt mutatjak, hogy az alairasgyijtések soran azok
a kezdeményezések bizonyulhatnak eredményesnek, melyek vagy komoly appara-
tussal rendelkez6 partokhoz kapcsolodnak, vagy jelentds tarsadalmi tamogatottsagot

50 51/2001. (XI. 29.) AB hatéarozat, ABH 2001, 392.
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élveznek. A valasztopolgarok kisebb csoportja szamara rendkiviili eréfeszitéssel sem
realis, hogy 100 000 alairast 120 nap alatt 6sszegyjtsenek, igy az alairasi mintapél-
danyok hitelesitésével kapcsolatos, megengedébb gyakorlat esetén is feltételezheto,
hogy a kezdeményezések koziil csak a valoban tarsadalmi érdeklodésre szamot tartd-
ak jutndnak el a referendum kiirasaig. Ellenérvként felhozhato, hogy a gyakoribb
alairasgytjtések kovetkeztében fokozottabb lenne a valasztopolgarok , talterhelésé-
nek” a kockazata, igy a népszavazasi kezdeményezések erdteljesebb szlirése a kozélet
tisztasagat €s nyugalmat védi. Emellett — igy az ellenérv — a kdzvetlen demokracia
egyéb szempontbol is kockazatos lehet: bizonytalan, ha nagyobb szamu kérdéssel
kapcsolatban folyhatna alairasgytjtés, erre a valasztopolgarok hogyan reagalnanak,
esetleg milyen kezdeményezések mogott sorakoznanak fel.

Fentiek alapjan a népszavazasi jogorvoslati rendszer keretei szamottevoen
valtoztak. Az Alaptorvénybdl levezethetd kovetelmények nem modosultak, ugyan-
akkor a ténylegesen alkalmazott alkotmanyos mércék terén is enyhe elmozdulast
érzékelhetiink. Mindazonaltal a népszavazas fogalma, alkotmanyos szerepe, lebo-
nyolitasanak menete lényegében valtozatlan maradt. A folyamat a kezdeményezéssel
indul, melynek elemei a kérdés benyujtasa, hitelesitése, valamint az aldirasgytijtés,
sziikség esetén a jogorvoslatok. Ezt kdveti a népszavazas elrendelése, kitlizése, végiil
megszervezése €s lebonyolitasa.

A modellvaltas tehat a népszavazasok terén elsdsorban két iranyban érzékel-
teti hatdsat. Egyrészt a Kuaria bevonasaval kiboviil a jogorvoslati forumrendszer,
masrészt ebbol eredéen az Alkotmanybirosag szerepe népszavazasi igyekben kivéte-
lessé valik. Tovabba szerkezeti valtozasok kovetkeztében az Alaptorvénnyel, a hozza
kapcsolodo jogalkotéassal, valamint politikai rendszerrel nem azonosulok szdmara
a népszavazas a valtozasok elérésének még a korabbinal is fontosabb alkotmanyos
eszkoze, ezért szamolhatunk azzal, hogy a népszavazasi kezdeményezések szama
a kovetkezo években is magas lesz.

4 Problémafelvetések

Az altalanos kép felvazolasat kovetden a tovabbiakban egyes ligyeken
(igycsoportokon) keresztiil bizonyos rendszerszintli kérdéseket targyalunk,
amelyek a népszavazassal kapcsolatos ,,modellvaltas” egészére vannak hatassal, igy
probalva szélesebb kontextusba helyezni az Alaptorvény hatasat a népszavazasokkal
kapcsolatos jogorvoslatokra. Jelen irasnak nem célja (és a rendelkezésre allo
terjedelmi korlatok sem tennék lehetové), hogy az egyes vitatott dontések atfogd
jogtudomanyi kritikajat adja.
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4.1 A meglévd nyugdijjogosultsagok elvonasanak tilalmara vonatkozé
népszavazasi kezdeményezés

Noha kiindulasat tekintve nem alkotmanyjogi panaszeljarasrol van sz6, mégis kiilon
targyaljuk az egyes nyugdijjogosultsagok elvonasaval szemben benyujtott, népszava-
zasi kezdeményezéssel kapcsolatos jogorvoslatok alakulasat, mivel ez az tigy rendki-
vill Gsszetett, és jol mutatja a korabbi €s a jelenlegi jogorvoslati rendszer kiilonbségeit
is, az 1j modell felé valod atmenetet.

A kezdeményez6 harom valasztopolgar 2011 méjusaban az alabbi kérdést ny1;j-
totta be hitelesitésre az OVB-hez:

,Egyetért-e On azzal, hogy a 2011. januar 1-jéig jogszeriien megszerzett nyugdij-
jogosultsagot az Orszaggytilés ne vonja el?”

Az OVB a kérdés hitelesitését megtagadta,® arra hivatkozva, hogy a nyugdij-
jogosultsagok rendszerének megvaltoztatasa eredményes népszavazas esetén csak
az Alkotméany modositasaval lenne keresztiilvihetd. (Erdemes kiilon is hangsulyoz-
ni, hogy az OVB 2011-es okfejtése még az el6z6 Alkotmany szévegén alapult.) Ezt
a hatarozatot egy kifogas nyoman az AB ugyancsak a korabbi alkotmanyos kornye-
zetben megsemmisitette, és az OVB-t 0j eljarasra kételezte.”? Az AB ugy itélte meg,
valdjaban nincs sziikség alkotmanymodositasra ahhoz, hogy eredményes népszava-
z4s esetén eleget lehessen tenni a referendum dontésének. Az OVB ismét megvizs-
galta az ligyet, és a fenti népszavazasi kérdés alairasi mintapéldanyait hitelesitette.”
Az OVB arra utalt, hogy az AB hatarozata szerint az alairasi mintapéldanyok hite-
lesitésének lett volna helye, ehhez képest pedig nem meriilt fel ujabb, az elutasitast
megalapoz6 koriilmény. Ezzel a hatarozattal szemben ismét kifogast terjesztettek elo,
arra hivatkozva, hogy a kérdés burkoltan a koltségvetés mddositasat tenné sziiksé-
gessé, tovabba nem tekinthetd egyértelmiinek, mivel kérdéses, hogy megszavazasa
esetén a jogalkotasi kotelezettség korhatar el6tti nyugdij megallapitasa ujboli lehe-
tové tételére vagy a 2011. januar 1-jén meglévo nyugdijjogosultsagok elvonasanak
tilalmara vonatkozna-e. Felmertilt az is, hogy a népszavazas pénziigyi és gazdasagi
kovetkezményei a valasztopolgarok szamara nem lennének egyértelmiiek, tovabba
mivel a nyugdijjogosultsdgokkal kapcsolatban az OVB tobb hasonld kérdés alaira-
si mintapéldanyait is hitelesitette, az egymasnak részben ellentmondé kérdésekrol
tartott népszavazas atlathatatlan volna. Egy masik kifogasban felvetették, hogy
a kérdésre adandé valasz bonyolult jogi ismereteket igényel, ezek nélkiil a valaszto-
polgar nem adhatja le megalapozottan szavazatat.

51 74/2011. (V1. 24.) OVB hatéarozat.
52 126/2011. (XII. 2.) AB hatérozat, ABH 2011, 1198.
53 7/2012. (1. 16.) OVB hatarozat.
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Az AB az iigyeket egyesitette, majd azt vizsgalta, hogy hataskorrel rendelkezik-e
a kifogas elbiralasara. 2012. januar 1-jétdl kezdve az NVB hatarozataival szemben
benyujtott kifogas elbiralasara a Kiirianak van hataskdre, az Alaptorvény, valamint az
Uj népszavazasi torvény hatalybalépéséhez kotddo, atmeneti rendelkezésekbdl viszont
az deriilt ki, hogy a 2012. januar 1-je elott megkezdett ligyekben eldterjesztett kifo-
gast tovabbra is az AB-nek kell elbiralnia.’* Az AB érdemben vizsgalta a beérkezett
kifogasokat, és helyt is adott azoknak. Az AB 2016-0s érvelését érdemes kozelebbrol
szemiigyre venni, mert jol kifejezésre juttatja azt, miben volt mas szerepe a népsza-
vazasi jogorvoslatok kapcsan 2012 el6tt a testiiletnek, mint azt kovetéen. Az AB-hez
benyujtott kifogas rendes jogorvoslat, az AB-nek ilyenkor teljeskoriien lehetésége
van az OVB érvelésének jogszeriiségi feliilvizsgalatara, valamint annak értékelésére,
hogy a hitelesitésre benyujtott alairdsgyiijté iv megfelel-e a jogszabalyi feltételeknek.
Az AB els6 korben ramutatott a tiltott targykorok szoros értelmezésének tételére €s
kifejtette, hogy az a tény, hogy a kérdés kozvetett Gsszefiiggésben all a koltségvetés-
sel mint tiltott targykorrel, illetve potencidlisan korlatozza az Orszaggyiilés jovobeli
mozgasterét a tiltott targykorre nézve, nem eredményezheti az aldirasi mintapélda-
nyok hitelesitésének visszautasitasat.”® Amennyiben a koltségvetés fogalomkorébe
minden olyan torvény beletartozna, melynek koltségvetési vonzata van, ez partta-
lanna tenné a tiltott targykor értelmezését, hiszen magéanak a népszavazasnak a lebo-
nyolitasahoz is a kozponti koltségvetés biztositja a forrasokat.”® Mindazonaltal az
AB-nek alkotményjogi érvek alapjan, esetrdl esetre kell eldontenie, hogy a szoban
forgd kérdés koltségvetési vonzata milyen sulyu, illetve mennyire kdzvetlen. E
gyakorlat figyelembevételével az AB megalapozottnak talalta a feltett kérdés koltség-
vetési vonzata miatti tiltott targykorbe litkdzést, mivel az az érvelés szerint a kdzponti
koltségvetésrol szol6 torvény tobb elemének modositasat vonna maga utan. Mindezek
alapjan az AB az NVB hatarozatat megsemmisitette, és az NVB-t i eljarasra kote-
lezte. Az NVB az ligy lezarasaként a népszavazasi kérdés hitelesitését megtagadta.’’

Ennek az tigynek a mélyebb elemzése tanulsadgos, ravilagit arra, hogy népsza-
vazasi kérdésekben az ellentétes eredményre vezetd érvelések sokszor nagyon kozel
allnak egymashoz. Ugyanazon tényallasbol az AB 2012-ben arra jutott, hogy egy
kérdés alairasi cimpéldanyait hitelesiteni kellett volna, néhany évvel késobb viszont
mar ellenkez6 eldjelii hatarozatot hozott. Ez a jelenség két kovetkeztetés levonasa-
ra nyujt lehetdséget. Egyrészt a népszavazasi kérdések hitelesitéséhez kapcsolo-
do gyakorlat rendkiviil bizonytalan, nehéz lenne akar a valasztasi szervek, akar
a jogorvoslati forumok dontéseibdl egységes zsinormértékiil szolgalod kritériumokat

54 Az egyes térvények Alaptérvénnyel 6sszefiiggé médositasardl sz616 2011. évi CCL térvény 145. §-a

(hataly: 2011.12.31. - 2016.07.01.).
55 16/2007. (Ill. 9.) AB hatérozat, ABH 2007, 272.
56 59/2004. (XII. 14.) AB hatarozat, ABH 2004, 834.
57 30/2016. (VI. 6.) OVB hatarozat.
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meghatarozni. Masrészt érzékelheté az a korabban mar emlitett jelenség, hogy az
utdbbi években a népszavazasi kérdések befogadhatosagi kritériumainak értelmezése
a szigoritas irdnyaba mozdult el. Aminek az egyik Osszetételi testiilet zold utat adott
volna, azt néhdny évvel késobb egy mas felfogast képvisel6 AB mar nem tartotta
elfogadhatonak. Ennek leszogezése kozel sem jelent értékitéletet: felhozhatok legitim
érvek a népszavazasi kérdések hitelesitésének szigoritasa, de megengeddbb kezelése
mellett is. Jelen tanulmany szerz6i mégis ugy vélik, helyesebb volna visszatérni az
AB gyakorlataban korabban lefektetett, a tiltott targykorok, valamint az egyértelmii-
ség mint kizard okok megszorito értelmezését megfogalmazd paradigmahoz.

Felhozhat6 lenne az, hogy az NVB, illetve az AB allaspontjanak megvaltozasat
az alkotmanyos, illetve jogszabalyi kornyezet atalakulasa idézte elé. Ezt azonban
maga a két érintett testiilet cafolta meg, ramutatva arra, hogy az iigyek alkotmanyos,
illetve jogszabalyi hatterét tekintve 1ényeges valtozas nem volt megfigyelhet.>®

A nyugdijjogosultsagok elvonasaval kapcsolatos, népszavazasi kezdeményezés
sorsa jol mutatja a népszavazasi jogorvoslati rendszer néhany diszfunkciojat. A vizs-
galt népszavazasi kérdés alairdsi mintapéldanyait eredetileg 2011 majusaban nyj-
tottak be hitelesitésre az OVB-hez. Azt kovetden 6t esztendo telt el, mire ebben az
ligyben végleges dontés sziiletett. Nem szolgalja a jogbiztonsagot, tovabba kiiiresiti
a jogorvoslatot az ennyire elhuizodo eljaras, hiszen az eljaras eredeti értelme lassan
mar elvész, mivel a népszavazasra bocsatott kérdésnek a 2011 tavaszan/nyaran értel-
mezhetd politikai/tarsadalmi 1égkdrben lett volna jelentOsége. Feltételezhetd, hogy
ha a kérdés végiil hitelesitésre is keriilt volna, az tarsadalmi visszhangot nem valtott
volna ki; évekkel a kezdeményezésre okot ado eseményeket kdvetden aligha gytilne
Ossze a kell6 szamn alairas.

4.2 A népszavazas hitelesitésével kapcsolatos alkotmanyjogi panaszok
befogadasa

A népszavazasokhoz kapcsolodo alkotmanyjogi panaszok és az tigyekben sziiletett
dontések tekintetében rengeteg tér nyilik az elemzésre €s a vitara, &m mindez csak
akkor lehet megalapozott, ha feltesziink egy olyan el6kérdést, amely alapjaiban hata-
rozza meg az Alkotmanybirésag mikodési terét: melyek a ,,bemeneti kovetelmények”,
vagyis azok a feltételek, amelyek fennallasa nélkiil az AB nem is vizsgalja az elé
keriild tigyek érdemét? Azaz: mit tapasztalunk az inditvanyok befogadasanak a gya-
korlatdban? Ha azt allitjuk, hogy a befogadas az alkotmanyjogi panaszmechanizmus
kapuja, akkor valaszt kell adnunk arra, hogy miképp 1éphetiink be ezen a kapun.
A kérdés egyaltalan nem mindsithetd specialisan a népszavazasokkal kapcsolatos

58 Részletesebben kifejtve I. fentebb.
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alkotmanyjogi panaszokhoz kétédonek, hiszen az alkotményjogi panaszok befogad-
hatésaganak peremfeltételei minden egyes ilyen ligyben felmeriilnek. Kifejezetten az
tapasztalhato, hogy a testiilet dontéseiben (valamint a parhuzamos indokolasokban,
kiilonvéleményekben) a befogadhatdsagi kritériumok értelmezése, a befogadhatosag
alatamasztasara vagy annak cafolatara vonatkozé érvelés meghatarozo, olykor az iigy
érdemérdl szolo megallapitasokhoz képest tulstlyban 1évo elemet képez.

Az alkotmanybirosagi gyakorlat e tekintetben altalaban véve sem nevezhet6
kovetkezetesnek: a szdmos befogadasi kritérium szamtalan értelmezésével talalko-
zunk. Jelen irdsban nem vallalkozhatunk a befogadasi formula és gyakorlat teljes
kritikajara, a témankkal Osszefiiggésben azonban sziikséges megtenniink néhany
észrevételt, és ezekbdl kovetkeztetéseket levonni. A kdvetkezOkben a befogadasi
kritériumok koziil azokat vessziik sorra, amelyek a népszavazassal kapcsolatos
alkotmanyjogi panaszinditvanyok szempontjabdl 6nalldan is kérdéseket vetnek fel.

4.2.1 ERINTETTSEG
Az Abtv. az alkotmanyjogi panasz meginditdsanak feltételeként jeloli meg az indit-
vanyozonak az egyedi ligyben val6 érintettségét. Az Alkotmanybirdsag viszonylag
hamar szembesiilt szamos olyan szituacioval, amikor az érintettség értelmezése valt
sziikségessé, olykor kifejezetten a népszavazas (a népszavazashoz valo jog mint alap-
jog) tekintetében.

2012 majusaban és juniusdban az OVB hatarozatait feliilvizsgalo (€s azoknak
helyt add) kariai dontésekkel® szemben két olyan alkotmanyjogi panasz is érkezett
a testiilethez, amelyek inditvanyozoja egy part volt. A Lehet Mas a Politikat az OVB
jogsértés megallapitasa utan eltiltotta a tovabbi jogsértéstol, egyrészt a Parlament
épiiletében vald népszavazasi alairasgyijtés miatt, egy masik iigyben pedig az
alairasok sikeres gytijtéséért igért ajandékok miatt. A Kuria a valasztasi szerv hata-
rozatat mindkét esetben helybenhagyta, igy az inditvanyozé az Abtv. 27. §-a szerinti
alkotmanyjogi panasz keretében kérte a dontések megsemmisitését.

Amellett, hogy — amint fentebb emlitettilk — az AB e hatarozatokban mondta
ki a korabbi, népszavazasokhoz kapcsolddo, elvi tételeinek az alkalmazhatosagat,
a panaszokat befogadta, érdemben megvizsgalta, a felhozott alkotmanyjogi érvek-
nek 2013 végén és 2014 elején végiil helyt adott, a vitatott dontéseket pedig megsem-
misitette.*

Noha az érdemi dontésekbdl kideriil, hogy a Parlament épiilete az alairasgyijtés
szempontjabol nem minden esetben €s nem minden helyiséget tekintve min6siil munka-
helynek,® valamint megtudhatjuk, hogy az alairasgytijtésben résztvevo aktivistak

59 A Kria Kvk.II.37.215/2012/2. szamQ végzése; a Karia Kvk.ll1.37.230/2012/2. szdmu végzése.
60 31/2013. (X. 28.) AB hatarozat; 1/2014. (I. 21.) AB hatéarozat.
61 1/2014. (I. 21.) AB hatérozat, Indokolas [31]-[32].
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dijazasa sem tilalmazott altalaban véve,** a befogadhatésag dogmatikajaval kapcso-
latban egy masik fontos eredményre is fel kell figyelniink: a testiilet befogadta a part
altal el6terjesztett inditvanyokat. Az Abtv. megengedi, hogy az egyedi ligyben érintett
szervezet is alkotmanyjogi panasszal forduljon az AB-hez, 4m ez esetben is bizonyi-
tasra szorul az alapjogi jogsérelem fennallasa. Az Alaptorvény 1. cikk (4) bekezdése
utal arra, hogy bizonyos alapvetd jogok nem kizardlag természetes személyek részére
biztositandok, azonban arrol, hogy az Alaptdrvény XXIII. cikk (7) bekezdésében
foglalt népszavazashoz valo jog szempontjabol egy part szamara ez €rvényesitheto-e,
komoly vita volt a testiileten beliil.

A tobbségi indokolas a népszavazasi alairasgyljtéshez valo jogot a népszavazas-
hoz valo jognak olyan részjogosultsagaként hatarozza meg, amelyet az Alaptorvény
nemcsak az emberre vonatkoztat, hanem valasztok szervezete szamara is biztosit. Ez
alapjan — és mert az alapul fekvo birosagi eljarasban félként volt jelen — megallapit-
hatd volt a part érintettsége, az alkotmanyjogi panaszt az AB befogadta és helyt is
adott neki. A masik idézett, néhany honappal késobb elbiralt igy indokolasa az érin-
tettség vonatkozasaban mar csak annak a tomdr rogzitését tartalmazza (kiilonosebb
részletezés nélkiil), hogy az inditvanyozé maga is félként szerepelt jogvitaban, ezért
megallapithato az érintettsége. A hatarozatokhoz csatolt, szamos kiilonvélemény jol
mutatja a széttartd allaspontokat: a birak egy része hevesen tamadta a népszava-
zashoz valo jog ilyetén ,kiterjesztését”, azt allitva, hogy az nem vezethetd le az
Alaptorvényb6l.#

Jol nyomon kovethet6 azonban, hogy a tobbségi dontés tartalma a vitak ellenére
gyOkeret vert a testiiletben: 2016 oktoberében, szintén egy part altal inditvanyozott
alkotmanyjogi panasz kapcsan, a vizsgal6do 6ttagu tanacs (mar kiilondsebb tovabbi
érvelés és) vita nélkiil ,,nyilvanvaldéan érintettnek” mindsitette a partot, amely
a Kuria el6tti eljarasban® félként szerepelt.> Lathatjuk, hogy a partok érintettségé-
nek elismerése ezekben az ligyekben néhany év alatt az AB gyakorlatava er6sodott.

Fontos azonban, hogy nem feltétleniil beszélhetiink egyéb szervezetek érintettsé-
gérol is. A 28/2015. (IX. 24.) AB hatarozat népszavazasi ligyben személyes érintett-
ség hijan visszautasitotta azon tarsadalmi szervezet alkotmanyjogi panaszait, amely
azt allitotta, hogy tagjainak alapvetd jogait sérti a tdmadott kuriai dontés (de sajat
jogainak sérelmét nem vezette le). A testiilet ebben a helyzetben kitartott azon allas-
pontja mellett, hogy ilyen esetben a tagok sajat neviikben élhetnek alkotmanyjogi
panasszal, mert egyedi alapjogi érintettségiik valojaban nekik van.

52 31/2013. (X. 28.) AB hatéarozat, Indokolas [34]-[361.

63 p|. 1/2014. (I 21.) AB hatérozat, Dienes-Oehm Egon alkotméanybiré kulénvéleménye, Indokolas [40].
54 A Kuria Kvk.lll.37.931/2016/2. szamu végzése.

65 3211/2016. (X. 26.) AB hatérozat, Indokolas [10].

66 28/2015. (IX. 24.) AB hatarozat, Indokolas [21].
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Ugyanebben az iigyben azonban az AB megkérddjelezhetd érveléssel dontott
arrdl, hogy az inditvanyt mégis befogadja. A férfiak korkedvezményes nyugdijjo-
gosultsagarol szolo, népszavazasi kezdeményezés NVB altali hitelesithetéségére
vonatkozo, kuriai dontést ugyanis tobb maganszemély — a korkedvezményes nyug-
dijra jogosult vagy ahhoz kozelité n6k — tamadtak meg az Alkotmanybirdsag elott.
A tobbségi indokolas elismeri egyedi érintettségiiket — nem a népszavazashoz vald
jog, hanem a felhivott egyéb, Alaptorvényben biztositott jogaik, példaul a tulajdon-
hoz val6 jog mentén.”’ Az inditvanyozok érvelése szerint az Alaptérvényben bizto-
sitott jogaik a sikeres népszavazas esetén, az Orszaggytilés altal meghozott dontés
fliggvényében potencialisan sériilhetnének, erre hivatkozassal kérik a Kuria végzé-
sének megsemmisitését. A korabbi gyakorlatra alapozva kiilonvélemény is ramutat,
hogy az inditvany befogadasdhoz nem lett volna elegend6 pusztan annak az allita-
sa, hogy kés6bbi, hipotetikus alapjogsérelem veszélye all fent.® A magunk részérél
diszfunkcionalisnak tartjuk az érintettségnek ezt a kiterjesztd értelmezését, hiszen
konnyedén parttalanna teheti az alkotmanyjogi panasz egyik koncepcionalis elemét.*”

Az érintettség tekintetében ugy latjuk, hogy bizonyos kérdésekben egyelére
nincs olyan szilard, dogmatikailag is koherens allaspont az Alkotmanybir6sagon
beliil, amely a kiszamithat6 és kdvetkezetes hataskdrgyakorlashoz volna sziikséges.

4.2.2 ALAPTORVENYBEN BIZTOSITOTT JOG

Az alkotméanyjogi panasz torvényi szabalyaiban foglalt egyik befogadhatosagi felté-
tel, hogy a sérelem az érintett valamely Alaptorvényben biztositott jogaval 0sszefiig-
gésben kovetkezzen be. Az ,,Alaptorvényben biztositott jog” értelmezése nemcsak
a népszavazasokhoz fliz6d6 alkotmanyjogi panaszok elbirdlasa soran fontos kérdés,
hanem barmely ilyen eljarasban. Témank szempontjabodl alkalmas a szemléltetésre
példaul a 3130/2016. (VL. 29.) AB végzés. Az inditvanyt és a dontést vizsgalva azt
allapithatjuk meg, hogy az AB alkalmazza a fogalomra egyéb iligyeken keresztiil
is alakul6 koncepcidt, a népszavazasokhoz kapcsolddo inditvanyok értelmezése
pedig — jellemz6 hivatkozasi alapjaiknal fogva — lehetdséget teremtett annak fejlesz-
tésére is. A B) cikk rendelkezéseinek ilyen relacioban valo értelmezése mellett az
Alkotmanybirdsag igy megerésitette példaul,” hogy adott vonatkozasban az E) cikk
(1) és (2) bekezdései, a Q) cikk (2) és (3) bekezdései, onalldan az I. cikk rendelkezései,

57 Uo.

68 Kiss L4szl6 alkotméanybiré killénvéleménye, [56]; Stumpf Istvan alkotménybiré killénvéleménye [84]1-[871;
3033/2014. (lIl. 3.) AB végzés, Indokolas [20].

L. még Komaromi Laszlé: Az Alkotmanybirésag hatarozata a nékre vonatkozé kedvezményes nyugdijba
vonulasi feltételek férfiakra torténd kiterjesztésére irdnyulé népszavazasi kezdeményezésrél. Jogesetek
Magyardzata 2016. 1-2. sz. 13-14. o.

A jogéllamisag-klauzulat csak sziik korben, egyes elemeire (pl. visszahaté hataly( jogalkotas tilalma) lehet
Alaptérvényben biztositott jogként értelmezni. V6. 3062/2012. (VII. 26.) AB hatérozat, Indokolas [171].
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és a 8. cikk (2) és (3) bekezdései sem mindsiilhetnek Alaptérvényben biztositott
jognak.”!

Az Alaptorvényben biztositott jog kategoridja szamunkra a népszavazasi kezde-
ményezések hitelesitéséhez kapcsolodo, alkotmanyjogi panaszok esetén kitapinthatd
inditvanyozdi attitiid miatt lehet érdekes. Alaptdrvényben biztositott joga sérelme-
ként ugyanis szamos inditvanyoz6 hivatkozik (egyéb, nem-alapjogi jellegii, alap-
torvényi rendelkezések mellett) a jogallamisag-klauzulara [B) cikk (1) bekezdés] és
a tiltott népszavazasi targykorok listajara [8. cikk (3) bekezdés], azt allitvan, hogy
az ezekben bekovetkezett sérelem az 6 Alaptorvényben biztositott joganak sérelmét
valositja meg.

Ebbdl a hozzaallasbol ugy tiinik, hogy a népszavazasi jogorvoslatok fent taglalt,
atalakult hataskor-megosztasa ellenére sok inditvanyozo6 tovabbra is valdjaban ugy
fordul az Alkotmanybir6ésaghoz, mintha az valamiféle masodfokt jogorvoslati forum-
ként jarna el a hitelesitési tigyekben. A gondolat alapvetden hibas, hiszen az AB a Kuria
dontésének kifejezetten az alkotmanyjogi szempontt, alapjogi konfliktusra reflektalo
vizsgalatat tudja elvégezni az alkotmanyjogi panaszeljaras keretében. Hasonlo eset-
ben tobb AB dontés indokolasa jelezte is, hogy a népszavazasbol kizart targykorok
o6nmagukban (alapjogi sérelem allitasa nélkiil) nem vitathatok az AB el6tt, hiszen ezt
a kérdést a rendes birdosag mar megvizsgalta, és arrol olyan dontést hozott, amellyel
szemben a torvény nem tesz lehetévé rendes jogorvoslatot.”> Ugyanezt az allaspontot
er6siti meg a német megszallasi emlékmiirdl szo6lo, helyi népszavazas kezdeményezé-
se targyaban sziiletett AB végzés is.”

4.2.3 A BIROI DONTEST ERDEMBEN BEFOLYASOLO ALAPTORVENY-ELLENESSEG, ALAPVETO
ALKOTMANYJOGI JELENTOSEGU KERDES

A befogadhatosag Abtv. 29. §-aban rogzitett feltételei, tigy tiinik, az alkotmanyjogi
panaszeljaras mostohagyermekei — a népszavazasi ligyekben is. Jellemzd, hogy a ha-
tarozatok nagy része — még ha a befogadhatdsag tobbi feltételeire vonatkozoan tar-
talmaznak is érdemi (és gyakran vitathatd) megallapitasokat — e két tartalmi feltétel
értelmezésével, fennallasuknak valdédi megvizsgalasaval adds marad. Sokszor ta-
pasztaljuk, hogy a befogadhatosagi kritériumok vizsgalatanak végeztével a tobbségi
indokolas komolyabb magyarazat nélkiil csak mintegy ,,bejelenti”, hogy az inditvany

™ 3130/2016. (V1. 29.) AB végzés, Indokolas [10]-[18].

2 3151/2016. (VII. 22.) AB végzés, Indokolas [21].

73 3060/2015. (Il 31.) AB végzés, Indokolés [24]1-[25]. ,,Az Alkotmanybiréséag az Abtv. 27. §-dban szabalyo-
zott hatdskorében eljarva a biréi dontés és az Alaptorvény dsszhangjat biztositja. Ebbél kovetkezden
a biréi dontés alaptérvény-ellenességének vizsgalata soran az Alkotmanybirésag attél is tartézkodik,
hogy a birésagok fellilbirélati jogkéréhez tartozd, szakjogi vagy kizérélag térvényértelmezési kérdések-
ben allast foglaljon.”
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megfelel-e az alternativ feltételek valamelyikének vagy sem; ezaltal érdemben vizs-
galhato-¢.™

A hatarozatok kozott talalunk egy negativ és egy pozitiv meghatarozast is a
29. §-ban foglalt feltételek koriilirdsara — amelyek azonban még nem alkalmasak
arra, hogy biztonsaggal elirdnyitsak a jogkeresd kozonséget a kérdésben. A nega-
tiv meghatarozas 1ényegében azt rdgziti, hogy az alkotmanyjogi panaszok vizsga-
lata keretében az AB ,,az alkotmanyjogi panasz intézményén keresztiil is kizarolag
az Alaptorvényt és az abban elismert jogokat oltalmazza”, azon nem terjeszkedhet
tal, ,,[e]bbdl kdvetkezéen a birdi dontés alaptorvény-ellenességének vizsgalata soran
az Alkotmanybirosag attol is tartozkodik, hogy a birésagok feliilbiralati jogkoréhez
tartozo, szakjogi vagy kizarolag torvényértelmezési kérdésekben allast foglaljon™.
Ennél kevésbé altalanos az a pozitiv megfogalmazas, amellyel egy masik hatarozat-
ban az AB kimondja, hogy megallapithaté a 29. §-ban foglalt feltétel, mert az indit-
vany olyan alapjogi konfliktust allit, amely csak a befogadast kdvetéen vizsgalhatd
érdemben. Utal arra is a hatarozat, hogy szintén ilyen ok lehet az, ha a Karia nem
ismeri fel az el6tte fekvo iligy alapjogi vonatkozasait — azaz a dontésében vannak
olyan hézagok, amelyek arra utalnak, hogy nem folytatta le 1ényeges alapjogi dssze-
fiiggések vizsgalatat.”s

A 29. § tartalmi feltételeivel kapcsolatos bizonytalansag visszakdszon példaul
a 3227/2016. (XI1. 14.) AB végzésben, amely a Magyar Kétfarka Kutya Part altal
inditvanyozott alkotmanyjogi panasz alapjan sziiletett, miutan 2016 oktoberében
a ,,Szavazz Ervényteleniil App” miatt, a rendeltetésszerii joggyakorlds sérelmére
hivatkozva az NVB birsaggal sujtotta (amelyet késobb a Kuria mérsékelt). Az indit-
vany szerint az inditvanyozo tevékenysége a véleménynyilvanitas szabadsaganak
korébe tartozik, a birsaggal pedig ez az alapjoga sériilt. A végzés az inditvany vissza-
utasitasat tartalmazza, hivatkozva arra, hogy az Alkotmanybirosag eljar6 tanacsa
lényegében egyetért a Kuria dontésével: az ligyben nincsen alapjogi érintettség,
ezért — az Abtv. 27. § (1) bekezdés a) pontjaban, és nem a 29. §-ban foglalt feltételek
hidnyara alapozva — az inditvany nem befogadhat6. A dontéshez flizott kiilonvéle-
ménnyel egyetértiink abban, hogy a kommunikacids alapjogok védelmének kiemelt
fontossagara tekintettel a kérdés megfelel a 29. § kdvetelményeinek, ezért legalabbis
befogadast és tényleges vizsgalatot érdemelt volna a konfliktus.”

E szemlélteté példabdl is kitlinik, hogy a 29. § értelmezése mindmaig képlé-
keny a népszavazasokat érintd beadvanyok elbiralasa soran is. Ez a bizonytalansag
adott esetben olyan helyzeteket eredményezhet, hogy az érdemi vizsgalat elmara-
dasa miatt valéban fennalld alapjogsérelmek maradnak orvoslas nélkiil. A magunk

™ p|. 3060/2015. (lIl. 31.) AB végzés, Indokolas [28].

75 Hivatkozasokkal I. 3060/2015. (lll. 31.) AB végzés, Indokolas [25]-[26].
76 28/2015. (IX. 24.) AB hatéarozat, Indokolas [271.

" Czine Agnes alkotmanybiré killénvéleménye [36]-[371.
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részérdl egyetértiink azzal az allitassal, hogy a tartalmi feltételeket — mivel azok
vezetnek at az érdemi vizsgalathoz — fokozott érzékenységgel és koriiltekintéssel,
nagyvonaliibban és megengedobb attitiddel, de mindenekeldtt kdvetkezetesen volna
érdemes kezelni ahhoz, hogy ezzel a testiilet is segitse a jogintézmény mitkodésének
atlathatosagat.”® E feltételeknél az alkotmanyjogi érvekkel valo kellé alatamasztott-
sag hianya konnyen a dontésre vonhatja az onkényesség vadjat.

4.3 A ddntésre vonatkozd hataridék kérdése

Ahogyan fentebb a 2. pontban emlitettiik, a szabalyok szintjén végbemend modell-
valtast az j Nsztv. hatalybalépése zarta le, amely azonban — ez jol latszik — még nem
jelenti automatikusan a modellvaltas lezarulasat a gyakorlatban. A népszavazassal
kapcsolatos alkotmanyjogi panaszokra vonatkozo, kiilonds normakkal kapcsolatban
felmertil egy fontos dogmatikai probléma, amelynek a megvalaszolasa (illetve jelen-
legi meg nem valaszoltsdga) sok iigy elbiralasat alapjaiban érintheti.

A kérdés némileg leegyszeriisitve a kovetkezé: melyik jogcimre alapitott
alkotmanyjogi panaszokat kell a roviditett (5+5 napos) hataridében elbiralnia az
Alkotmanybirosagnak? Az 1ij Ve. (és Nsztv.) szerinti, valasztasi szerv hatarozataval
kapcsolatos jogorvoslati eljarasban hozott bir6i dontés elleni alkotményjogi panasz
jogcime dogmatikailag csak az Abtv. 27. §-a szerint (alapjogot sértd, birdi dontést,
gyakorlatilag tehat a jogértelmezést kifogasold panasz) alakulhat, vagy a 26. § (1)
bekezdése (biro altal alkalmazott jogszabaly alaptérvény-ellenességét allitd panasz)
is relevans lehet? Amennyiben utobbira nemleges valaszt adnank, tigy a valasztasi
(népszavazasi) eljarasban, birdsagi feliilvizsgalati dontéssel szemben ezen a jogci-
men [Abtv. 26. § (1) bekezdés] elbterjesztett alkotmanyjogi panaszok mégsem tartoz-
nanak az j Ve. (és igy az Nsztv.) hatalya ala, hanem az Abtv. altalanos szabalyai
szerinti eljarasban volnanak elbiralhatok.”

A kérdés a tobb szempontbol is fontos, ezért késobb még vizsgalandd 3211/2016.
(X. 26.) AB végzésben mar felmeriilt a testiilet el6tt.*® Az alapul fekvo ligy szerint
a kvotanépszavazas napjan, 2016. oktdber 2-an a Parbeszéd Magyarorszagért Part
rendezvényt szervezett a Kossuth térre. Hivatkozva arra, hogy a valasztasi eljarasi
torvény alapjan a szavazas napjan valasztasi gytlést tartani nem lehet, az NVB,
majd a Kuria jogsértonek nyilvanitotta a tervezett rendezvényt. A part alkotmanyjo-
gi panaszt terjesztett el, amelyben azonban nem a bir6i jogértelmezés alapjogsértd

8 3060/2015. (Ill. 31.) AB végzés, Kiss Laszlé alkotmanybird kulénvéleménye [92].

Az Abtv. 26. § (2) bekezdése szerinti alkotmanyjogi panasz - mivel nem &ll mégétte birdi déntés - itt
értelemszeriien nem johet széba.

79

80 Ugyanigy a 3141/2014. (V. 9.) AB hatarozatban. Pokol Béla alkotmanybiré kiilénvéleménye, Indokolas

[421-[45].
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voltat allitotta (példaul hogy a gytilés valdjaban nem valasztési gytilés volt), hanem
kifejezetten a dontés alapjat jelentd jogszabalyt — azaz az inditvany jogcimeként az
Abtv. 26. § (1) bekezdését — jelolte meg.

Az Alkotmanybirésag eljard tanacsa az ligyet érdemben és az Nsztv. szerinti
hataridében elbiralta (az alkotmanyjogi panaszt elutasitotta), hatarozataban pedig
nem mertiilt fel az emlitett dogmatikai dilemma. Parhuzamos indokolasaban Pokol
Béla vetette fel a kérdést, allitasa szerint a beadvany valdjaban két inditvanyt tartal-
maz. Egyrészt kéri az Alkotmanybirosagrol a Kiiria dontésének a megsemmisitését,
masrészt az uj Ve. megjelolt rendelkezésének a megsemmisitését, holott ,,[e]bben az
eljarasban® csak a kuriai dontést lehet megtamadni az alkotmanyjogi panasszal, de
a kuriai dontés alapjat jelentd jogszabaly esetleges alaptorvény-ellenességét ebben
az eljarasban nem lehet inditvanyozni, erre ott van az alkotmanybirdsagi torvény
26. § (1) bekezdése alapjan benyujthaté rendes alkotmanyjogi panasz, mely joval
hosszabb hataridét ad az alkotmanybiraknak a dontés megfontolasara”®? Szerinte
ezért a két kérdést az AB eljarasanak elején el kellett volna kiiloniteni, és az utolagos
normakontrollra vonatkoz6 kérelmet az alkotmanyjogi panaszok altalanos szabalyai
szerint elbiralni.

Megfontolasra érdemes a kérdés, hiszen az j Ve. 233. § (3) bekezdése a valasz-
tasi szerv hatarozataval kapcsolatos jogorvoslati eljarasban hozott, biroi dontés elleni
alkotmanyjogi panasszal érintett, alkotmanybirdsagi eljarasra hatdroz meg szabalyo-
kat. Az eldontendd értelmezési kérdés tehat az, hogy mit tekintiink a ,,birdi dontés
elleni” alkotmanyjogi panasznak. Ha szigoruan az Alaptorvény €s az Abtv. betiijét
kovetjiik, akkor azt a kdvetkeztetést kell levonnunk, hogy az Abtv. 26. § (1) szerinti
alkotmanyjogi panasz célkeresztjében nem maga a bir6i dontés, hanem az alkalma-
zott jogszabaly all. Ezzel — szintén a nyelvtani értelmezést kdvetve — szigorian véve
nem mindsiil a ,,biroi dontés elleni” alkotmanyjogi panasznak.

Masik értelmezési tartomanyt rajzolhat ki az objektiv teleologikus értelmezés.
Ilyenkor azt kell vizsgalnunk, hogy mi az objektiv ratio legis, mi a jogintézmé-
nyeknek (gondolva itt a valasztasi eljarasokkal kapcsolatos alkotmdnyjogi pana-
szokra vonatkozo, révidebb hataridok eldirasara is) a jogrendszerben bet6ltott célja.
Nagyobb kockazat vallalasa nélkiil kijelenthetjiik, hogy a rovid hatarid6 a valasztasi
idGszakokban (és a népszavazasok koriil) megvalosuld, egyedi alapjogsértésekre
vald, gyors, alapjogvédelmi reakciot szolgalja — és mint ilyen, biztosan beletarto-
zik az Abtv. 27. §-a szerinti, kifejezetten szubjektiv jogvédelmet megvalosito alkot-
manyjogi panasz. A kérdés, hogy megy-e ennél tovabb a szabaly: kiterjed-e a célja
arra is, hogy a valasztasi (népszavazasi) eljarasok soran az esetlegesen alapjogot
sértd, jogszabalyi rendelkezés is hasonld sebességgel kertiljon ki a jogrendszerbol?

81
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Ertsd: az Nsztv. (és a Ve.) szerinti eljarasban.
3211/2016. (X. 26.) AB hatarozat, Pokol Béla alkotméanybiré kiilénvéleménye [23].
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Pozitiv valasz esetén az Abtv. 26. § (1) bekezdésének megfeleld inditvanyt is az uj Ve.
szerinti ,,biroi dontés elleni alkotmanyjogi panasznak™ kell tekinteni, és a roviditett
hataridében elbiralni, mig negativ valasz esetén megoldas lehet példaul — ahogyan
Pokol Béla is jelzi — az tigy elkiilonitése és rendes eljaras szerinti elbiralasa.®

Mindkét elgondolds mellé sorakoztathatok tovabbi érvek. Az alapjogvédelem
hatékonyabb, magasabb szintjét valdsithatja meg, ha az AB ¢ fogalomkorbe vonja
a 26. § (1) bekezdése szerinti panaszokat is — &m el6fordulhat, hogy a révid hatarido
egy bonyolult jogvitaban nem elegendd egy normamegsemmisités kelld elokészité-
séhez, megalapozasahoz, ezért a testiilet végiil majd a kevésbé rogos utat valasztja.
fgy viszont az adott alapjogi relacioban érdemi elbiralas esetén res iudicata hatés is
keletkezik, azaz adott esetben késobb még nehezebb lesz alkotmanyjogi érvek mentén
elérni a valtozast.®* A valasztasok (népszavazasok) jogszerliségének a védelmét szol-
galja az ilyen esetek elbiralasa, az alaptorvény-ellenes jogszabalyi rendelkezések
megsemmisitése (igy példaul kevesebb sikerrel lehet esetleg utdlag a valasztasok
jogszertitlenségére hivatkozni, mint egy néhany honappal késobbi dontés esetén le-
hetne) — ugyanakkor valamely rendelkezés megsemmisitése akar hézagot is hagyhat
a jogrendszerben, vagy egyébként felkésziiletleniil érheti az eljardsban barmilyen
moddon (akar valasztopolgarként) résztvevoket.

A hatarozat indokolasabdl az lathato, hogy az AB — tudatosan vagy nem tudato-
san — kiterjesztden értelmezte a szabalyozast, amikor a 26. § (1) bekezdése szerinti
alkotmanyjogi panaszt az Nsztv. szerint elbiralta.?® Allaspontunk szerint ez az értel-
mezés jogszerlinek tekinthetd, am a mogotte alld elvi kiindulépontok ismeretének
a hianyaban (mivel ezek az AB dontéseib6l nem deriilnek ki) a lehetdségeink jelen-
leg a kérdés felvetésével, és nem a megvalaszolasaval végzddnek. Azt mindenesetre
kijelenthetjiik, hogy a fent ismertetett nyelvtani értelmezéshez ragaszkodo, alkot-
manybirosagi érvelést is legitimnek tekintenénk.

Fontos lenne, hogy az Alkotmanybirdsag a jovoben elvi szinten is egyértelmiien
allast foglaljon a kérdésrol.

83 Uo. [24]. Lényegében ezzel azonos érvelésre |. még 3212/2016. (X. 26.) AB végzés, Varga Zs. Andras
alkotmanybiré kulénvéleménye [20]1-[27].

Abtv. 31. § (1) bekezdés.

A 2015-6s évben szamos alkotmanyjogi panasz érkezett a testllethez a valasztasi szervek déntéseit
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felllvizsgald biréséagi itéletekkel szemben, azonban az AB e dontései sem vizsgaltak részletesen a témét.
Az AB az Abtv. 26. § (1) bekezdése alapjan elbterjesztett inditvanyokra is iranyadénak tekintette a kivéte-
les eljarasi hataridét. Pl. 3133/2014. (V. 24.) AB végzés, ABH 2014, 1861.; 3140/2014. (IV. 24.) AB végzés,
ABH 2014, 1894.
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5 Osszegzés

Jelen tanulmany célja nem az Alkotmanybirosag egyes, népszavazasokkal kapcsola-
tos hatarozatainak, azok alkotmanyjogi érveléseinek a modszeres kritikéja (amelyre
a kozvélemény részEérdl értheté modon folyamatosan igény mutatkozik, és ez a munka
szakmailag is indokolt), hanem az Alaptorvény hatalybalépését kovetd, az alapjog-
védelemben az alkotmanyjogi panasz rendszerbe emelésével bekovetkezé modell-
valtas tapasztalatainak feltarasa volt. Ennek keretében arra torekedtiink, hogy alta-
lanos attekintés utan magat a rendszert, annak legfontosabb valtozasait, majd olyan
rendszerszintli problémakat és dilemmakat mutassunk be, amelyek kihivas elé allitjak
a népszavazasokhoz kapcsolddd, jogvédelmi mechanizmusokat. Mindezt kifejezetten
az Alkotmanybirosagra fokuszalva tettiik.

Osszességében éltalanos kovetkeztetéseket vonhatunk le. (1) A jogorvoslati
struktura valtozott, de az alapvet6 logikaja nem. (2) A standardok elvileg (a rend-
szerbol kényszeritden) nem valtoztak, de valdjaban legalabbis elmozdultak a szigo-
rabb értelmezés felé — ez viszont nem a rendszer valtozasabol kovetkezik, nem irha-
t6 az atalakulas szamlajara, sokkal inkabb a szerepldk attitidjébdl fakad. (3) Az
Alkotmanybirésagnak népszavazasokhoz kapcsolodo, alkotmanybirdsagi tigyekben
2012 o6ta ugyan ritkabban kell megnyilvanulnia, de az 0j rendszer legtobb alapkér-
dése mar felmeriilt. Ezek egy részére valasz is sziiletett, de az alkalmazasbdl olykor
hianyzik a kovetkezetesség. (4) Megfigyelhetd, hogy a tobbségi és a hozzajuk kapcso-
16d6 parhuzamos indokolasok, valamint a kiilonvélemények milyen nagy mértékben
a befogadas Abtv. szerinti feltételei koriil zajlottak, ami a bemeneti kdvetelményt
jelenti. Egy 11 jogintézmény esetében ez torvényszerl is, de arra lehet szamitani, hogy
a kovetelmények értelmezésének fokozatos stabilizalasaval ezek a vitak is enyhiilni
fognak. A kiszamithato jogalkalmazast segiti, ha az alkotmanybirak kdzott nincsenek
koncepcionalis ellentétek a jogintézmények értelmezését illetden.

Evszazadok békés és fegyveres forradalmai tiizték zaszlajukra a népfelség elvét,
szoltak a nép altal torténd hatalomgyakorlasardl. A népszavazas lehetésége a magyar
jogallami fordulatnak olyan vivmanya, amely 6nallo, részben szimbolikus és részben
nagyon is konkrét értékeket hordoz magaban. Ezek az alapjogi elismerést is nyert
értékek sériilékenyek, ezért védeni kell dket. Az allam feladata, hogy a sériilést
els6dlegesen — megfeleld szabalyok megalkotasaval — elkeriilje, a mar bekovetkezett
sérelmet pedig gyorsan és hatékonyan orvosolja, ezzel helyreallitva a jog épségét.
Bizunk benne, hogy tanulmanyunkkal ehhez tudtunk hozzéjarulni.
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Szilagyi Emese’
Amikor a kormany kezdeményez: népszavazas
és kormanykampany'

Bevezetés

frasom apropojat az a kormany éltal kezdeményezett népszavazas adja, amely a kis-
kortuak szexualis nevelésének egyes kérdéseit tlizte a napirendjére. Azonban nem
kifejezetten a megfogalmazott népszavazasi kérdésekkel foglalkozom: azt jarom ko-
riil, hogy milyen célja lehet egy kormany éltal kezdeményezett népszavazasnak az
alkotmanyos demokracidkban, illetve arra vonatkoz6 elvarasokat is megfogalmazok,
hogy a korméanynak milyen jellegli kampanytevékenységet kellene folytatnia ezekben
az esetekben a népszavazasi kampany soran.

Kiindulopontként felvazolom a népszavazas mint jogintézmény alkotmanyos
rendeltetésével kapcsolatban megfogalmazott, elvi tételeket, majd politologiai szem-
pontokat is bevonva tekintem at a négy, kormany altal kezdeményezett népszavazas
tapasztalatait, rimutatva a jogintézmény alkotmanyos rendeltetése €s politikai reali-
tasban valo miikodése kozotti fesziiltségekre. Végiil azokra az érvekre is kitérek,
amelyek szerint a kormanyt mint a népszavazas kezdeményezG6jét megilleti a politi-
kai véleménynyilvanitas szabadsaga, ezért épp olyan modon vehet részt a kampany-
ban, mint a kezdeményezé maganszemélyek.

1 Népszavazas a magyar alkotmanyos rendszerben az
Alaptorvény elott

1. Mivel a népszavazas a népszuverenitas gyakorlasdnak egyik formadja, érdemes
a népszavazasrol szolo alkotmanyos rendelkezések attekintését a népszuverenitas-
16l 52616 klauzulaval kezdeni. A korabbi Alkotmany ugy fogalmazott: ,,A Magyar
Koztarsasdgban minden hatalom a népé, amely a népszuverenitast valasztott

* Tudomanyos segédmunkatéars (TK JTI).

! Jelen irés a Populizmus a kézpolitika- és a jogalkotasban elnevezés(i, K 129245 azonositészami NKFIH

projektek tdmogatéasaval készlilt. A kézirat lezarva: 2022. februér 18.
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képviselbi ttjan, valamint kozvetleniil gyakorolja.”? A népszuverenitast kimondo
rendelkezésen tul tartalmazta azt is, hogy orszagos népszavazas targya kizarolag
,»az Orszaggyilés hataskorébe tartozo kérdés lehet”, valamint megkiilonboztette
a kotelezden elrendelendo és a fakultativ, illetve a véleménynyilvanito és az tigy-
dont6 népszavazasokat. Kotelezden elrendelendd volt a népszavazas, ha azt legalabb
200 000 valasztopolgar kezdeményezte, mig fakultativ, ha annak kezdeményezdje
a koztarsasagi elnok, a Kormany, az orszaggyulési képviselok egyharmada vagy
100 000 valasztopolgar volt.> Emellett a korabbi Alkotmany két6ereje szerint kiilonb-
séget tett a dontéshozo, valamint a véleménynyilvanito orszagos népszavazas kozott.
A kotelezo erejli népszavazas eredménye az orszaggytlésre kotelezd volt, vagyis
kotelezte az orszagos népszavazason kinyilvanitott népakarat teljesitésére.* Térey
Vilmos ramutat, hogy kdtelezd volt a megerdsité népszavazas eredménye is, vagyis
ha a népszavazas az orszaggytilési aktusnak sziikséges, de nem elégséges érvényes-
ségi feltétele.” Az Alkotmany rendelkezéseibdl kovetkezett, hogy a kotelezden elren-
delendd népszavazas kotelezo erejii népszavazas, azonban azt sem zarta ki, hogy az
orszagos népszavazason meghozott dontés mas esetben is kotelezze a térvényhozot,
s ennek megfelel6en a korabbi népszavazasi torvény értelmében az orszaggyulést
akkor is kototte az iigydont6 népszavazas eredménye, ha azt az orszaggyilés mérle-
gelése nyoman irtak ki.*

2. Az alkotmanyos rendelkezéseket az alkotmanybirdsagi gyakorlat toltotte meg
tartalommal, a testiilet korai elvi jelentdségii hatarozatai elsdsorban a (tiltott) nép-
szavazasi targykorokkel, valamint a versengd népszavazasi kezdeményezések prob-
lematikajaval foglalkoztak. Az alkotmanybirak ez utdbbi kérdés kapcsan fejtették
ki a kotelez6en elrendelendd, valamint a fakultativ népszavazasi kezdeményezések
egymashoz valo viszonyat is.

Az egyik legismertebb népszavazasi hatarozat’ alapvetden azzal a kérdéssel
foglalkozott, hogy referendum utjan feloszlathatd-e a parlament. Ennek kapcsan
a testiilet kifejtette, hogy alkotmanyos rendiinkben a ,,népszuverenitas gyakorlasanak

1949. évi XX. térvény a Magyar Kéztarsasag Alkotmanya 2.§ (2) bekezdés.

Ezeket a pontositdsokat a Magyar Kéztarsasag Alkotményanak médositasarél sz616 1997. évi LIX. térvény
iktatta be az Alkotmany normaszévegébe.

Térey Vilmos: Az orszagos népszavazas részletesebb szabdlyai. In: Az Alkotmany kommentérja I. (szerk.
Jakab Andras). Szadzadvég, Budapest 2009. 915-923. o.

1949. évi XX. térvény a Magyar Koztarsasag Alkotméanya 26.§ (6) bekezdés: ,,A népszavazasra bocsatott
torvényt a kdztarsaséagi elndk csak akkor irja ald, ha azt a népszavazés megerésitette.”

»Az eredményes Ugydénté népszavazassal hozott déntés az Orszaggylilésre a népszavazas meg-
tartdsatél — ha a népszavazas térvényalkotéasi kotelezettséget keletkeztet, a térvény megalkotasatol —
szamitott harom évig kételezb.” 1998. évi lll. tdrvény az orszagos népszavazasrol és népi kezdeményezés-
rél 8.§ (1) bekezdés.

2/1993. (1. 22.) AB hatéarozat, ABH 1993, 33.
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elsddleges formaja a képviselet”, valamint népszavazasra bocsatott kérdés ,,nem
foglalhat magaba burkolt alkotmanymodositast”® A népszuverenitas-klauzulabol
a birdk azt is levezették, hogy a népszavazas az Alkotmany keretei kozott a parla-
menti hatalomgyakorlas kiegészitésére szolgalé komplementer jelleg(i intézmény.’

1997-ben az Alkotmanybir6sag nem csupan megerdsitette a korabbi megallapita-
sait, de nagyon fontos kiegészitést is tett, amikor ugy foglalt allast, hogy,,a kézvetlen
hatalomgyakorlds a népszuverenitas gyakorlasanak kivételes form4ja, amely azon-
ban kivételes megvalosulasa eseteiben a képviseleti hatalomgyakorlas folott all”.!
Hatéarozatukban a birak kitértek a kotelezden elrendelendd és a fakultativ népszavaza-
sok egymashoz valo viszonyanak kérdésére: ,,a kotelezen elrendelendd népszavazast
tehat elsobbség illeti meg a 28/C. § (4) bekezdésében meghatarozott, a népképviseleti €s
a kozvetlen hatalomgyakorlas elemeit egyarant tartalmazo, mérlegelés alapjan elren-
delhet6 népszavazassal szemben”!! Ez az els6bbség az 6sszegyijtott alairasoknak az
orszaggylilés elndkéhez vald benyujtasatol kezdodden illeti meg a 200 000 valaszto-
polgar kezdeményezésére induld népszavazast, s ha a hitelesités eredménye alapjan
a népszavazast el kell rendelni, fakultativ népszavazas azonos targykorii kérdésekben
kizart.

A két orszagos népszavazasi ,,fajta” egymasra vonatkoztatott értelmezése soran az
Alkotmanybirdsag ugy érvelt, hogy a véleménynyilvanitd népszavazas azt biztositja,
hogy az allampolgarok kézremiikodjenek az orszaggytilés dontéseinek meghozatala-
ban, az eljaras eredménye azonban nem kotelezi a népképviseleti szerveket. Ehhez
képest az ligydontd népszavazasok soran annak eredménye kotelezi a képviseleti
intézményt, vagyis a nép meghatarozoja lesz a szerv dontésének.

Fontos kérdés tehat a kezdeményezés és a kikényszerithetdség, s ebben a tekin-
tetben a kétféle eljaras egymastol Iényeges eltéréseket mutat: fakultativ népszavazas
esetén a kezdeményezés joga a képviseleti intézményeket (€s 100 000 valasztopolgart)
illet meg, a tobbi dontés azonban az orszaggyiilés mérlegelésére van bizva. Vagyis az
igy ura teljes egészében a képviseleti szerv, ilyenkor a nép dontése szolgélhat legiti-
macios célokat vagy a nép akaratdnak eldzetes megismerését. A kozvetlen és a kép-
viseleti hatalomgyakorlas kozotti egyiittmiikodésrdl van tehat szo, ami a képviseleti
oldal igényei szerint alakithato.

Kotelezéen elrendelendd népszavazas esetén ezzel szemben az eljards minden
mozzanatat tekintve az ligy ura a nép: az orszaggyulésnek nincsen lehetdsége
sem a kezdeményezés, sem a kikényszerithet6ség befolyasolasara, a népképvisele-
ti szerv koteles minden cselekményt megtenni a népszavazas lefolytatasa és a nép
dontésének megvalositasa érdekében, valamint koteles tartozkodni minden olyan

8 2/1993. (I. 22.) AB hatarozat, ABH 1993, 33.
®  2/1993. (I. 22.) AB hatarozat, ABH 1993, 37.
10 52/1997. (X. 14.) AB hatarozat, ABH 1997, 331.
' 52/1997. (X. 14.) AB hatérozat, ABH 1997, 331.
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cselekményt6l, amely ezt gatolhatna, és mas szerveket is koteles tavol tartani ettol.
Az alkotmanybirak leszogezték azt is, hogy kotelezé népszavazas esetén a tamoga-
tas megvalosulasa automatikusan a képviseleti szerv folé helyezi a kdzvetlen hata-
lomgyakorlast. Valamint megvontak a kétféle népszavazasi eljarads egymashoz valo
viszonyanak mérlegét, amikor kimondtak, hogy

a kozvetlen hatalomgyakorlas ugyan a népszuverenitas gyakorlasanak kivételes
formaja, de kivételes megvalosulasa eseteiben a képviseleti hatalomgyakorlas
folott all: az Orszaggytlés végrehajtoi szerepbe keriil. Ebbdl az is kovetkezik,
hogy a képviseleti hatalomgyakorlassal vegyes, az Orszaggytlés rendelkezésé-
tol fiiggd népszavazast is megeldzi a kotelezd népszavazas, amely a kozvetlen
hatalomgyakorlas egyetlen tiszta formaja.

Az alkotmanybirak azt is elemezték, hogy a népszavazashoz vald jog mint politi-
kai alapjog érvényesiilésének biztositasa érdekében milyen kotelességek terhelik az
allam szerveit. Politikai alapjogok érvényesiilésének garantdlasahoz nem elegend6
az allamnak a beavatkozastdl tartézkodnia, pozitiv intézményvédelmi kotelezett-
ségének is eleget kell tennie: az intézményvédelem mércéje pedig az alkotmanyos
feladat megvalositasa. A kotelezO népszavazas esetén ez a zavartalan kdzvetlenséget,
a népszavazasi eljaras képviseleti befolyastol valo fiiggetlenségét, onallosagat és
elsObbségét jelenti.

2 Népszavazasi szabalyok az Alaptdrvény hatalybalépését
kdvetden

3. Az Alaptorvény modositott a népszuverenitas klauzulan, a szoveg szerint ugyanis
a ,,nép a hatalmat valasztott képviseldi utjan, kivételesen kozvetleniil gyakorolja”.
Vagyis az alkotmanyos szdveg expressis verbis tartalmazza, hogy a kozvetlen
hatalomgyakorlas kivételes. Eltlint tehat a szdmos vitara alkalmat ado ,,valamint”
fordulat.® Az alkotmanyos szoveg lényegesen egyszerlisitett a népszavazasra vo-
natkozo rendelkezéseken is: ,,Legalabb 200 000 valasztopolgar kezdeményezésére
az Orszaggyiilés orszagos népszavazast rendel el. A koztarsasagi elnok, a Kormany
vagy 100 000 valasztopolgar kezdeményezésére az Orszaggytilés orszagos nép-
szavazast rendelhet el. Az érvényes és eredményes népszavazason hozott dontés

12 52/1997. (X. 14.) AB hatérozat, ABH 1997, 341.

3 A kétféle forma, vagyis a kdézvetlen és a képviseleti egyenrangisagardl sz616 érveket a korabbi
normaszéveg ,valamint” fordulataval alapozta meg Fricz Tamas. L. Fricz Tamas: Kis Janos téved.
Népszabadség 2007. november 29.
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az Orszaggytilésre kotelez6.”'* Fontos valtozas tehat, hogy eltlint a véleménynyil-
vanitoé népszavazas, tehat ha érvényes és eredményes népszavazasra keriil sor, az
az orszaggyilést kotelezi.!* Fennmaradt a kotelez6en elrendelend6 és a fakultativ
népszavazasok kozotti kiilonbségtétel, elobbit legalabb 200 000 valasztopolgar
kezdeményezésére az orszaggytilés koteles elrendelni, utobbit elrendelheti a ,,k6z-
tarsasagi elnok, a Kormany vagy 100 000 valasztopolgar kezdeményezésére”. Az
Alaptorvény azt is tartalmazza, hogy az ,.érvényes és eredményes népszavazason
hozott dontés az Orszaggy(ilésre kotelez6”.' Tehat amennyiben az orszaggyiilés gy
dontott, hogy bizonyos kérdésben elrendeli a népszavazast, az igy hozott dontés is
—amennyiben kimeriti az érvényességre és eredményességre vonatkozo feltételeket —
koti a torvényhozot.

Jelentés és a népszavazasi kezdeményezések sikerességét nehezité modositas,
hogy az Alaptorvény 50%+1-es részvételi kvorumot vezet be: ,,Az orszdgos népsza-
vazas érvényes, ha az 0sszes valasztopolgar tobb mint fele érvényesen szavazott, és
eredményes, ha az érvényesen szavazo valasztopolgarok tobb mint fele a megfogal-
mazott kérdésre azonos valaszt adott.”” Ez tehat a korabbi szabalyokhoz képest er6s
szigoritas, ugyanis kordbban elegendének bizonyult, ha az érvényesen szavazd
valasztopolgarok tobb mint fele, de legalabb az Gsszes valasztopolgar tobb mint
egynegyede a megfogalmazott kérdésre azonos valaszt adott. Az 1 szabalyokbol
az olvashato ki, hogy a sikeres népszavazas a magas részvétel kérdése. A korabbi
sikeres népszavazasok részvételi adatait elemezve kimutathatd, hogy az Alaptérvény
rendszerében a sikeres népszavazas esélye meglehet6sen alacsony.'®

4. Az alkotmanyos szoveg modosulasai ellenére az Alkotmanybirosag gyakorlata
tovabbra is tulnyomo részben a korabban megfogalmazott, elvi jelentéségti megal-
lapitasokra tamaszkodik. A testiilet 2013-ban jelentette ki, hogy ,,az Alaptoérvény
az alapjog, illetve a véalasztoi kezdeményezés alapjan elrendelend6 orszagos nép-
szavazas szinte valtoztatas nélkiili atvételével a korabbi alkotmanybirdsagi gyakor-
lat altal kimunkalt elvi tételek fenntartdsa mellett dontdtt. Ennek megfeleléen az
Alkotmanybirosag tartalmi vagy szovegszerii megjelenitéssel hivatkozhatja, illetve
idézheti a korabbi hatérozataiban foglaltakat.”® Igy a birak valtozatlan tartalommal
allapitjak meg, hogy a népszavazas a parlamentaris demokracidban komplementer

Magyarorszag Alaptérvénye 8. cikk (1) bekezdés.

Komdromi Laszl6: A népszavazésra vonatkozo szabalyozéas valtozasai az Alaptérvényben és az Uj népsza-
vazasi toérvényben. MTA Law Working Papers 2014. 35. sz. 5. o.

Magyarorszag Alaptorvénye 8. cikk (1) bekezdés.

Magyarorszag Alaptérvénye 8. cikk (4) bekezdés.

Jakab Andréas - Szildgyi Emese: Sarkalatos térvények a magyar jogrendben. In: A magyar jogrendszer
allapota (szerk. Jakab Andras - Gajduschek Gyoérgy). MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatékézpont,
Budapest 2016. 319. o.

31/2013. (X. 28.) AB hatérozat, Indokolas [27].
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jellegli intézmény, amely azonban kivételes megvaldsuldsa eseteiben a képviseleti
hatalomgyakorlas fol6tt all. A népszavazashoz valé jog mint alanyi jog magaban fog-
lalja a népszavazas kezdeményezésének és tamogatasanak jogat, valamint a szavaza-
son valo részvétel jogat is. A népszavazashoz vald jogot az Alaptérvény rendszerében
az alkotmanybirak az alkotmanyos dokumentum 8. cikk (1) bekezdésébol vezetik le,
amely a testiilet szerint kdzvetve a valasztok kezdeményezéshez valo jogat is magéa-
ban foglalja. Ezt a gondolatot tovabbfiizve fejtette ki a hatarozat, hogy a politikai rész-
vételi jog bizonyos elemei nem pusztan a valasztok individualis jogat jelentik, hiszen
a részvételre iranyulo jog része az alairasgylijtéshez valo jog, amelyet az Alaptdrvény
a valasztok szervezete szamara is biztosit. Ehhez azt is hozzatették a birak, hogy a

politikai részvételi jog alanyai a szervezetek koziil kiilondsen a partok lehetnek,
hiszen az Alaptorvény VIIL. cikk (3) bekezdése szerinti alkotmanyos feladatuk,
hogy kozremiikodjenek a nép akaratanak kialakitasaban és kinyilvanitasaban,
amely kivaltképpen a kozvetlen hatalomgyakorlas egyes formain, mindenekeldtt
orszagos népszavazason keresztiil torténhet.*

A korabbi alkotmanyos gyakorlat elvi tételeinek alkalmazhatosagat erdsitette meg
a testiilet az 1/2014. (I. 21.) AB hatarozatban,?! valamint a 15/2017 (V1. 30.) donté-
sében is. Utobbi esetben a birak részletesebben elemezték a népszavazas korlatait.
Kifejtették, hogy az Alaptorvény altal allitott egyik kifejezett korlat az, hogy a nép-
szavazas targya csak az orszaggyiilés feladat- és hataskorébe tartozo kérdés lehet.
A masik kifejezett korlatot az Alaptorvény altal tételesen kizart targykorok jelen-
tik. Jelent6s az a megallapitas is, amely szerint népszavazas kifejezetten iranyulhat
torvény kezdeményezésére, modositasara, hatalyon kiviil helyezésére vagy akar az
orszaggyiilés mas dontésére is.?? A népszavazas részletszabalyait az Alaptorvény
nem tartalmazza, az arra vonatkozo részletes szabalyok megalkotasa a torvényhozas
feladata, s a torvényhozo6 dontési szabadsagéanak korlatot allit az Alaptorvény 1. cikk
(3) bekezdése, valamint a népszavazason vald részvétel jogaval dsszefiiggd, allami
objektiv jogvédelmi kételezettség.?

20
21

31/2013. (X. 28.) AB hatérozat, Indokolas [28]-[30].
1/2014. (I. 21.) AB hatéarozat, Indokolas [25].
15/2017. (V1. 30.) AB hatérozat, Indokolas [35].
15/2017. (V1. 30.) AB hatérozat, Indokolas [38].
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3 Kormany altal kezdeményezett népszavazasok

5. Népszerti kijelentés, hogy a nép kozvetlen bevonasa a dontéshozatalba erdsiti
a demokratikus miikddést, sot, a népszavazasnak kisebbségvédelmi funkciot tulaj-
donitanak. De mit mutat a gyakorlat? Politikatudomanyi elemzések szerint a nép-
szavazas kezdeményezdjének személye erdsen meghatarozza annak dinamikajat és
megvalosulasat — ezzel szemben azok a kérdések, hogy a referendum {igydontd vagy
véleménynyilvanito, kdtelez6 vagy fakultativ, joval kevesebb relevanciaval birnak.
A kormanyzat altal kezdeményezett népszavazasokrol elmondhatd, hogy azok al-
talaban®* a kormany tekintélyének megerdsitését, politikai iranyvonalanak tamo-
gatasat szolgaljak. Altalaban kevésbé demokratikus természetiiek, mint a polgarok
kezdeményezésére induld referendumok, s ennek indokai konnyen belathatok, hiszen
a népszavazas kezdeményezdje minden esetben politikai aktor, aki a kozvélemény
iranyitasara, a politikai diskurzus tematizalasara torekszik. A kormanynak erre kii-
16n6sen alkalmas eszkozok allnak rendelkezésére.?

Tobbféle célja lehet annak, ha egy kormany népszavazasi kérdéssel fordul a valasz-
tokhoz: igy a kormanyon vagy a kormany mogotti politikai er6kon beliili fesziiltségek
csokkentése, vagy egy olyan jogszabaly elfogadasa, amely nem élvezi a parlamenti
tobbség tdmogatasat. A referendumnak lehet plebiszcitarius motivacioja is, ezekben
az esetekben egy (altalaban) erds politikai vezetd arra torekszik, hogy a népakaratra
hivatkozva kormanyozzon, am a népakaratot maga kivanja alakitani. Tulajdonképpen
arrol van sz, hogy a referendum tarsadalmi legitimaciot kolcsondz bizonyos politikai
dontésnek — adott esetben maga moge utasitva a jog €s a jogintézmények uralmanak
elvét.2® Es 1étezik az un. ,politikailag kotelezé” népszavazas is, amikor a kormany
politikailag nem engedheti meg maganak, hogy dontést hozzon anélkiil, hogy arra
kiilon is felhatalmazast kérne az emberektdl.

Magyarorszagon 2022. januar 1-ig mindosszesen harom alkalommal keriilt sor
olyan népszavazasra, amelynek kezdeményezdje a kormany volt, az alabbiak szerint:
1997. november 16-an népszavazas Magyarorszag NATO-csatlakozasarol; 2003. apri-
lis 12-én népszavazas Magyarorszag EU-tagsagarol; 2016. oktober 2-an népszavazas
az Buropai Uni6 migracios valsagintézkedéseir6l. Valamint 2022. aprilis 3-an olyan

24 De nem minden esetben, hiszen eléfordulhatnak civil szervezédések altal kezdeményezett olyan népsza-

vazasok, amelyek véglil politikai értelemben a kormanyt erdsitik, illetve a népszavazasok torténelme
szolgéltat példat olyan, a korméanyzat &ltal kezdeményezett népszavazéasra is, amely véglil gyengitette
a kézhatalom birtokosait. igy példaul tulajdonképpen a kormanyzé part és annak miniszterelndke
javaslatara kerllt sor a Brexit-népszavazasra, amely végul David Cameron bukaséhoz vezetett.
25 Laurence Morel: The Rise of Government-Initiated Referendums in Consolidated Democracies. In:
Referendum Democracy (szerk. M. Parkin — A. Mendelsohn). Palgrave Macmillan, London 2001. 48-49. o.
Nadia Urbinati: Democracy Disfigured — Opinion, truth and the people. Harvard University Press,
Cambridge - London 2014. 171. o.
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népszavazasra keriil sor, amelyen négy kérdés megvalaszolasaval a valasztopolgarok
a kiskoru gyermekek szexualis nevelésével 0sszefliggd, kozelmultban alkotott jogsza-
balyokrol mondhatnak véleményt. A négy referendum mindegyike elhelyezhetd az
elézéekben 6sszefoglalt politikatudomanyi tipologiaban.

6. Az 1997-es és 2003-as népszavazasok olyan kérdésekben hoztak dontést —a NATO-
hoz ¢és az Eur6pai Unidhoz val6 csatlakozas —, amelyek az orszag hosszu tav, politikai
ciklusokon ativeld jovojét, tulajdonképpen nemzeti 6nazonossagat hatarozzak meg.
Annak a kérdésnek az eldontése, hogy mely katonai szévetséghez tartozzunk, milyen
gazdasagi berendezkedést kivanunk megvalositani, sét, egy bizonyos értékkdzosség
valasztasa nem egyetlen kormany iigye, nem egy politikai ciklusra sz6l6 dontés.

Magyarorszag NATO-hoz val6 csatlakozasanak {igyében a legerdsebb politikai
partok kozott nem alakult ki éles nézetkiilonbség,?” bar nem folytattak az egész
orszagot elborito, politikai hirdetésekkel operaléo kampanyt sem. A partok a szolid
kampany okaként elsddlegesen pénzhianyra hivatkoztak. Emellett a kormany sem
folytatott erds politikai kampanyt: ismeretterjesztd hirdetések keriiltek ki, amelyet
els6sorban cégek, szervezetek intéztek. Erre a kormanytdl lehetett palyazat formaja-
ban tamogatast igényelni, elsdsorban olyan projektekre, amelyeknek célja az allam-
polgéari tudatositas volt. A kormany részérdl a Beliigyminisztérium kampanyolt,
amelyet a szavazas el6tt mindosszesen 8 nappal kezdett meg, s elsdsorban a rész-
vételre buzditott. Szlogenje ez volt: ,,Eurdpa rank figyel!”?® A NATO-népszavazas
tehat olyannak tekinthetd, amelynek esetén a kormany nem tehette meg, hogy
a tarsadalom véleményének kikérése nélkiil hozzon dontést, tulajdonképpen poli-
tikai szempontbol kotelezd volt, illetve bizonyos tarsadalmon beliili fesziiltségek
kezelését is célozta.

Hasonlé megfontolasok o&vezték az Eurdpai Unidhoz torténd csatlakozasrol
52016 népszavazast is. Am az ezt megel6z kampany volumenében jéoval feliilmulta
a hat évvel korabbit, €s teljesen mas marketingtechnikaval operalt. A f6 c€l ismét
az informacid terjesztése volt, azonban a népszavazas el6tt mindossze két honap-
pal olyan elemzések lattak napvilagot, amelyek szerint a valasztopolgarok kdrében
megnott a bizonytalansag. Ezért a politikai dontéshozok kdzpontilag iranyitott, az
érzelmekre is hato, egyszerti, illetve markans politikai {izenetet hordozé (az ,,igen,,
szavazatokra buzditd) kampany mellett dontottek. Szamos szerepld folytatott parhu-
zamosan kampanyt, elsésorban az EU Kommunikacioés Kozalapitvany, de bekap-
csolodott a Miniszterelndki Hivatal, a Beliigyminisztérium, a Kiiliigyminisztérium,
valamint a politikai partok és kiilonbozd szervezeteik is, bar résziikrdl a partokon

2" Bara parlamenten kiviili Munkaspart és MIEP NATO-ellenes kampanyt folytatott, ez azonban azt is jelzi,

hogy a politikai mainstream-ben egységes volt a NATO-tagsag tdmogatottsaga.

28 A. R.: Oriasplakét, szérélap és becsomagolt repiils. Népszabadsag 1997. november 1. 3. o.
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ativel6 konszenzust nem sikertlt implicit modon érzékeltetni.? Végiil a részvételi
eredmények csalodast keltettek, bar a népszavazas érvényesnek és eredményesnek
bizonyult, s a valasztopolgarok a csatlakozas tdmogatasa mellett foglaltak allast.
A népszavazas kezdeményezése a kormany szamara az Alkotmanyban el6irt kote-
lesség volt, az ugyanis kimondta, hogy ,,ligydontd orszagos népszavazast kell tarta-
ni a Magyar Koztarsasagnak az Europai Unidhoz torténd, a csatlakozasi szerz6dés
szerinti csatlakozasarol. E népszavazas iddpontja: 2003. aprilis 12. A népszavazasra
bocsatando kérdés: »Egyetért-e azzal, hogy a Magyar Koztarsasag az Eurdpai Unio
tagjava valjon2”3° Ez egy korlatozott idébeli hatalyu el6iras volt az Alkotmany
normaszdvegében, amely nem konkrétan a csatlakozasi szerz6désrél, hanem annak
tényérol szolt. A népszavazas tehat a csatlakozas iddpontjaban fennallo struktirat
legitimalta.’' Osszességében egy jogilag és politikailag is ,,kotelezé” népszavazasrol
volt sz0.

7. Lényegesen eltérd kérdésben és politikai kdrnyezetben keriilt sor a 2016-0s
referendumra. Ekkor a feltett kérdés igy szolt: ,,Akarja-e, hogy az Europai Unid
az Orszaggyllés hozzajaruldsa nélkiil is el6irhassa nem magyar allampolgarok
Magyarorszagra torténd kotelezo betelepitését?” Erre a népszavazasra tehat nem
olyan, Magyarorszag geopolitikai, nemzetbiztonsagi, gazdasagi jovojét évtizedekre
fajsulyosan meghatarozé kérdésben keriilt sor, mint a két nagy nemzetkdzi blokkhoz
vald csatlakozas targyaban megrendezett népszavazasok voltak.?? A bevandorlas-
politikarol szolo voksolas alapvetden a kormany altal érvényesitett, politikai donté-
sek megerdsitésérél szolt. igy nem megleps, hogy szamos szempontbél a kormény
joval erételjesebb kampanyt folytatott a két fentebb targyalt népszavazashoz képest.
A bevandorlassal kapcsolatosan a kormany legalabb méasfél évig folytatott erételjes
kommunikéciot, bar ezek nem mindegyike mindsiil szliken vett kampanykoltésnek.
A Miniszterelndki Kabinetiroda tajékoztatasa szerint végiil 6,7 Mrd forintot tett ki
a kampany koltsége, bar az atlatszo.hu informacioi szerint valojaban inkabb 15 Mrd
forint koriili 6sszeggel kell szamolni.3 Az elkoltott pénzosszegbdl a kampany inten-
zitasara lehet kovetkeztetni, de érdemes attekinteni a kommunikalt tizeneteket is.

29 Csékay Akos: Az EU Kommunikaciés Kézalapitvany tajékoztaté tevékenységének eredményessége az

elvégzett tarsadalomkutatédsok tukrében. Marketing - Menedzsment 2003. 2. sz. 10-15. o.

1949. évi XX. térvény a Magyar Kéztarsasag Alkotmanya 79.§

Chronowski Néra - Vincze Attila: Népszavazasok uniés ligyekben és a magyar gyakorlat. Kézjogi Szemle
2019. 1. sz. 18. o.

Bar lehetséges olyan érvelés, amely szerint a hatérok ,,megnyitasa” egy befogadé bevandorlaspolitikaval
vethet fel a népességetnikai dsszetételével 6sszefliggd, vagy akar biztonsagpolitikai szempontbdl
jelentds kérdést.

Sepsi Tibor - Erdélyi Katalin: Kiszdmoltuk a kvétakampany teljes allami koltségét: 17 millidrd fo-
rintot vertlUnk el. http://atlatszo.hu/kozpenz/2016/11/15/kiszamoltuk-a-kvotakampany-teljes-alla-
mi-koltseget-17-milliard-forintot-vertunk-el/ (2022.02.16.)
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A kormanyzati kampanytevékenység — az ,,Uzenjiink Briisszelnek”, ,,Tudta?”, ,,Ne
kockaztassuk™ kezdetli kampanyanyagok — leegyszerisitett és gyakran kétes valosag-
tartalmu tizenetekkel operaltak, példaul ,,Tudta, hogy Briisszel egy varosnyi illegalis
bevandorlot akar Magyarorszagra telepiteni?” vagy ,,Ne kockaztassuk Magyarorszag
jovojét! Szavazzunk nemmel!” Nem tajékoztato jellegti informécios kampanyrol volt
tehat szo, ezért a propaganda kifejezés hasznalata helyénvalobbnak tiinik. A kor-
manypropaganda egyértelmi célja volt, hogy a valasztopolgarok érzelmeire €s 6sz-
toneire gyakoroljon hatast, a kdzolt iizenetek szandékosan leegyszerisitettek voltak,
azok informadciodtartalma pedig semmiképp nem tekinthetd kiegyensulyozottnak
vagy objektivnek. A kormanyzati kommunikacios aktusok mentesek voltak a valodi
érvektdl, nem tértek ki a lehetséges pro €s kontra érvekre. Ez a fajta érzelmi talten-
gés pedig ellehetetleniti a racionalis demokratikus diskurzust. A korabban targyalt
népszavazasokhoz képest az is jelentds kiilonbség, hogy ebben az esetben a politikai
erdk kozott erds €s éles megosztottsag alakult ki: az ellenzéki partok a kormanykam-
pannyal szemben ellentétes eldjeli kampanytevékenységet folytattak.

Végiil 2022. aprilis 3-an egy olyan, négy kérdésbol allé népszavazasra keriil sor,
amely valojaban arrél a torvénymodositasrol® szol, amelyet az orszaggytlés 2021
nyaran fogadott el, s amely tulajdonképpen Gsszemossa a pedofiliat a homoszexuali-
tassal, a gyermekek szexualis nevelését pedig a homoszexualitas és nemi atalakitdsok
propagalasaval. A szabalyozas annak kritikusai szerint veszélyezteti az LMBTQI
gyermekek lelki egészségét azzal, hogy ellehetetleniti, hogy informacidhoz és tdmo-
gatashoz jussanak a nemi identitasukat keres6 vagy abban bizonytalan fiatalok.* Mar
maga a jogszabalymodositas is €les politikai vitakhoz vezetett, azt végiil 157 ,,igen”,
1 ,,nem” és 0 tartozkodas mellett fogadta el az orszaggyilés.’® Ezért — bar a kézirat
lezarasanak idején a népszavazasi kampany még alig-alig indult el — varhato, hogy
2016-hoz hasonldan ismét élesen eltérd allaspontokat fognak képviselni a kormany
¢s a politikai er6k a népszavazasi kampany soran, mint ahogyan az érzelmi tulteli-
tettség is jo eséllyel elére megjosolhatd. Fontos megjegyezni, hogy Magyarorszag
torténelmében elsé alkalommal keriil sor egy napon orszaggytilési valasztasra €s

34 2021. évi LXXIX. térvény a pedofil blinelkévetdkkel szembeni szigorubb fellépésrél, valamint a gyerme-

kek védelme érdekében egyes torvények médositasarol.

Orosz minta alapjén inditott frontélis tAmadast a széldsszabadsag és a gyermekjogok ellen a kormany.
http://tasz.hu/cikkek/orosz-minta-alapjan-inditott-frontalis-tamadast-a-szolasszabadsag-es-a-gyerme-
kjogok-ellen-a-kormany (2022.02.16.)

Az ellenzéki erék egyike, a Jobbik arra igennel voksolt, Hadhazy Akos, Szél Bernadett és Szabé Szabolcs
flggetlen képviseldk, valamint a Demokratikus Koalicié, a Momentum, az LMP, az MSZP és a Parbeszéd
képvisel6i bojkottaltak a szavazést.
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orszagos népszavazasra, amelyet egy 2021. novemberi térvénymodositas®’ tesz lehe-
tové.3® Varhato, hogy a parhuzamosan futé kampanyok 6sszemosddnak majd.>

A 2016-0s és a 2022-es népszavazasokrol tehat elmondhatd, hogy azok plebisz-
citarius jellegiiek, f6 céljuk, hogy a népakarat legitimaciot kdlecsénézzon egyébként
jogilag vitathaté korméanyzati intézkedéseknek.

4 |dedl vs. realitas

8. A négy referendum politologiai elemzése arra mutat ra, hogy az elmult évtizedek-
ben jelentdsen megvaltozott a kormany altal kezdeményezett népszavazasok szerepe,
célja, dinamikéja Magyarorszagon. A NATO-hoz és az Eurdpai Unidhoz torténd csat-
lakozasrdl szolo voksolasok kezdeményezése elsdsorban politikai — és jogi — szem-
pontbol volt elkeriilhetetlen a korméany szdmara a dontésre feltett kérdések hosszu
tavl, kormanyzati ciklusokon ativel6 hatasai miatt. Ezzel szemben a bevandorlasrol
sz6106, 2016-0s népszavazas és a gyermekek szexualis nevelésének kérdéseit feszegetd
referendumok plebiszcitarius jellegliek, egyértelmiien arra szolgalnak, hogy a jogi
szempontbol vitathaté kormanyzati megoldasokat legitimaljak, altaluk a jog uralmat
feliilirja a tomeg erejének uralma. A kérdés az, hogy a népszavazdsnak mint eszkoz-
nek ilyen felhasznélasa dsszeegyeztethetd-e a népszavazasnak mint jogintézménynek
az alkotmanyos funkciojaval.

Az Alkotmanybirosag gyakorlata toretleniil fogalmazza meg, hogy a népsza-
vazas a képviseleti demokracia kiegészitésére szolgald, komplementer intézmény,
amely azonban megval6sulasa esetén a képviseleti hatalomgyakorlas felett all. Abban
is toretlen az Alaptorvény elfogadasat megel6z6 és azt kdvetd alkotmanyos gyakor-
lat, hogy alapjogként ismeri el a népszavazashoz valo jogot, ezért az alapjog érvényre
juttatasdnak érdekében az allam szerveit intézményvédelmi kotelezettség terheli. Ez

37 2021. évi CXVIL torvény egyes valasztasi targyu térvények mdédositasardl.

38 Erdekesség, hogy hasonlé tartalmu térvénymddositasra tett javaslatot egy ellenzéki képviseld, Szabé
Timea is. Annak vizsgélata, hogy milyen problémakat vet fel az orszaggyulési valasztasok és a népsza-
vazasok azonos napon toérténé megrendezése és a paralel kampéanyok, tulmutat jelen tanulmany
keretein.

% A magyar gyakorlatban nem egyedi, hogy a kormény belefolyik a valasztasi kampanyokba, igy unfair

moédon torzitva a politikai versengést. L. ehhez: EBESZ/ODIHR Korlatozott Valasztési Megfigyel Misszid

Zarébjelentés a 2014. aprilis 6-i orszaggylési valasztasokrél, az Eurdpai Biztonsagi és Egyuttmuikodési

Szervezet (EBESZ) Demokratikus Intézmények és Emberi Jogok Hivatala (ODIHR) Korlatozott Valasztéasi

Megfigyelési Misszidjanak Zardjelentését a 2018. aprilis 8-i magyarorszagi orszaggylési valasztasokrol,

valamint: Szildgyi Emese: A Kuiria dontése a Kormany ,,STOP” plakatkampanyardl. JEMA 2018. 3-4. sz.

51-57. o.
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a kotelezettség elsdsorban eljarasi garanciak megteremtését jelenti. Felidézve az AB
1997-es dontését:

[A]rra kell szolgélniok, hogy a nép altali hatalomgyakorlas erre az esetre vonat-
koz6 1ényeges ismérveit, a zavartalan kdzvetlenséget, kiilonosen a népszavazas és
az ahhoz sziikséges eljarasi folyamat képviseleti befolyastol valo fliggetlenségét
¢s Onallosagat, tovabba elsdbbségét biztositsak [...] azt kell biztositaniuk, hogy
a népszavazas a kezdeményezéstol eljuthasson a megtartasig, s ezt kizardlag az
érintett valasztopolgarok akarata befolyasolhassa.*

Fontos szempont, hogy a kormany altal kezdeményezett népszavazas fakultativ,
amely feltételezi a képviseleti szervek és a népképviselet egyiittmiikodését, azonban
a fakultativ népszavazas is a nép akaratanak megismerését kell, hogy szolgalja az
alkotmanyos gyakorlat szerint. A nép szabad akarata pedig valdjaban akkor ismerhet
meg a maga tiszta formajaban, ha azt a kozhatalom szervei beavatkozasukkal a lehetd
legkevésbé befolyasoljak. Fajoan messze keriiltek tehat egymastol a népszavazasra
mint alkotményos intézményre vonatkozé jogdogmatikai, normativ elvarasok és
a politikai valosag. Marpedig ha komolyan vessziik a kormany altal kezdeményezett
népszavazasok alkotmanyos szerepét, olyan eljarasra van sziikség, amely eldsegiti,
hogy a jogintézmény alkotmanyjogi rendeltetését betdltse.

5 Kisérlet a kormanypropaganda alkotmanyjogi igazolasara

9. A kozhatalmi intézményeknek id6r6l idére valaszt kell adniuk a kérdésre, milyen
kormanyzati kampanytevékenység fogadhato el Magyarorszag alkotmanyos beren-
dezkedésének keretei kdzott. 2016-ban a Nemzeti Valasztasi Bizottsag (NVB) ki-
sérletet tett a kormanypropaganda alkotmanyossaganak igazolasara, tdimaszkodva
a véleménynyilvanitas szabadsaganak instrumentalis alatimasztisara.* Az NVB
dontésében® két 6 érvre tamaszkodott. Egyrészt hangstlyosan jelent meg, hogy
a konkrét esetben a kormany a népszavazas kezdeményezdje és szervezdje. A testiilet
parhuzamot vont a valasztési €s a népszavazasi eljaras kozott. Kifejtette, hogy mig az
elobbiben a kormany kdzhatalmat megtestesit6 szerv — s ebbdl adédéan nem jogosult
kampanyt folytatni —, addig az utdbbi esetben a kormany az eljaras kezdeményezdje-
ként annak egyik szerepldje. A kezdeményezotdl pedig nem varhato el, hogy objektiv

40 52/1997. (X. 14.) AB hatérozat.
4" Halmai Gabor: A véleményszabadséag hatérai. Atlantisz Kényvkiadé, Budapest 1994. 307. o.

42 NVB 53/2016. sz. hatarozat.
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szemléld legyen. Egy ilyen elvaras ugyanis indokolatlanul nagy kiilonbséget tenne
a valasztopolgari kezdeményezés szervezdje és a kormany mint kezdeményezo kozott.
A masik fontos érv a politikai szolasszabadsagra fokuszalt: a véleményszabadsag
minél teljesebb érvényesiilése elengedhetetlen fontossagu a politikai kdzosség demok-
ratikus miikodése szempontjabol. Az NVB szerint a kormany véleményszabadsaga-
nak korlatozasa hatranyosan érintené a valasztopolgarok tajékozddashoz vald jogat,
ugyanis épp a kezdeményezonek tiltana meg allaspontja kifejtését. Az NVB felhivta
a Kuria és az Alkotmanybirdsag valasztasi kampanyiddszakkal osszefiiggésben ki-
fejtett, elvi megallapitasait is, amelynek kapcsan ugy fogalmazott: ,,a népszavazasi
eljarasban a népszavazasi eljaras kezdeményezdje ugyanazért kiizd és verseng, mint
a valasztasi eljarasban a jelolt, azaz a valasztopolgarok meggyozéséért, akaratuk be-
folyasolasaért”.*

A Bizottsag konkluzioja szerint a kormany kozlései tehat a koziigyek szabad
vitatasanak fogalmi korébe tartoznak, politikai véleménynyilvanitasnak tekinthetdk,
amelynek célja a valasztopolgarok informalasa. Azzal Osszefiiggésben, hogy ezek
a kozlések elfogultak, a Bizottsag kifejtette, hogy a kampany szerepl6i jogosultak
sajat allaspontjukat, véleménytiket tiikrozo kifejezések hasznalatara. A testiilet rdmu-
tatott arra is, hogy a kormany mellett mindazoknak, akik nyiltan vallalnak politikai
szerepet, koziiliik is kiemelked6en a politikai partoknak ,,minden lehetdségiik adott
arra”,* hogy az altaluk alaptalannak vélt megnyilvanulasokra felhivjak a valaszto-
polgarok figyelmét.

A Kuria végzésében® helybenhagyta az NVB hatarozatat. A birok is abbol indul-
tak ki, hogy a kormany az altala kezdeményezett népszavazasi eljaras soran a szerve-
z0kkel azonos statuszban jar el. A Kuria felhivta a figyelmet arra, hogy a népszava-
zasi kampanyok tekintetében a valasztasi eljaras szabalyai és a népszavazasi torvény
nem tartalmaznak eltér6 rendelkezéseket, ezért az elvart magatartasok a két eljaras
soran torvényi alapon nem kiilonboztethetok meg. A Kuria joghézagként rotta fel,
hogy a kormany kdzjogi mindségében jelenik meg a valasztok eldtt, azonban a szaba-
lyozas a kormany és mas szervezOk kozott e téren meglévo kiilonbségre nincsen
figyelemmel. Ramutatott arra is, hogy mivel a koziigyekre vonatkozd vélemények
kiemelt alkotmanyos védelmet ¢élveznek, a kormany hirdetéseinek igazsagtartalma
— igy az a kérdés, hogy azok valds vagy félrevezeto allitasokat tartalmaznak-e —
nem vizsgalhato. A valasztokat kizarolag az ellentétes véleményt képviselok ellen-
tétes allitasai ,,védhetik meg”. A birok alahuztak, hogy a koziigyeket vitatd véle-
mények mindsitésére a Kurianak nincsenek eszkozei. Azonban azt is kifejtették,
hogy az NVB tévedett, amikor ugy érvelt, hogy a ,,Kormany a kdzzétett plakatokkal

43 Knk.1.37.723/2016/3. sz.
44 Knk.l.37.723/2016/3. sz.

45 Knk.l.37.723/2016/3. sz.
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kozvetleniil a valasztopolgarokat szolitja meg, hogy azok tartalmaval informalja
Oket, hogy dontésiiket elosegitse”*® A Kuria allasfoglalasa szerint a kormany altal
folytatott kampany részeként elhangzo kijelentések legfeljebb orientdlnak, de nem
informalnak. Mindezzel egyiitt azonban a legfelsobb birdi testiilet konkrét torvény-
sértés hianyaban az NVB dontését helybenhagyta.

10. Allaspontom szerint azonban nem lehet a véleményszabadsagra hivatkozva meg-
alapozni a korményzati propaganda alkotmanyossagat. A politikai kampanyok ido-
szaka szamos specialis tulajdonsaga okdn megkiilonboztethetd a politikai miikodés
rendes tizemétol. Ilyenkor a véleményszabadsagnak a valasztopolgarok tajékozo-
dasat, a megalapozott dontéshozatalt el6segitd szerepe még hangstlyosabba valik.
Mindemellett a valasztasi kampanyok idotartalma lehatarolt, a voksolast kovetden
pedig a teljes politikai kozosségre nézve kotelez6 dontés fog sziiletni. A politikai
mitkodés rendes id6szaka alatt van arra lehetdség, hogy a sokként hato politikai hirek
altal keltett hangulati hulldmok kiegyenlitédjenek; egy nagy hatasu kozléssel szem-
ben a vélemények nylizsgd piacan idével az ellentétes, esetleg halkabban elhangz6
érvek is hallhatova valjanak, €s a tarsadalom tagjai elegend6 idovel rendelkezzenek
mindezek mérlegelésére. Ezzel szemben a rovid és zart kampanyiddszakban a nagy-
erejii politikai hirek, kdzlések hatasa ,,végzetes”, iigydontd lehet. Mire a kedélyek
lecsillapodnak, és mas allaspontok is megfontolhatova valnak, addigra a szavazas
lezarul, a kdzosség politikai dontése megsziiletik. Tehat a politikai kampanyhadja-
ratok id6szakaban a korrekcios folyamatoknak sziik tér jut. Megallapithato, hogy
a rovid kampanyiddszakban a véges médiapiacon a hangosabb megszolalonak, vagy-
is az er6fdlénnyel bird szereplonek lehetosége van a rivalis, kisebb ereji tizenetek
kiszoritasara.”’

A kozhatalommal bir6 intézmények hatasa a kdozvélemény alakulasara ebbdl
a szempontbol kiilondsen aggalyos. Az allamhatalom szerveinek ugyanis szamos
olyan eszkoz all rendelkezésére iizenetei célba juttatasara, amellyel mas szereplok
a médiapiacon nem rendelkeznek. Ilyen lehet a kozszolgalati médiara kifejtett befolyas,
illetve az, ha a hirdetései megrendelésével manipulalni képes a médiapiacot. Erdemes
figyelembe venni azt is, hogy a kdzhatalom iizenetei kétszeresen is elérik a véalasz-
tokat: egyrészt a politikai vélemény elhangzik kormanyzati iizenetként, masrészt
a kampanyba bekapcsolodva a kormanypartok is elismétlik azt. Ezzel egyértelmiivé
valik az er6folény, a kormanytol eltérd allaspontokat képviseld civilek és szerveze-
teik is behozhatatlan hatranyba keriilnek. Megkérddjelezhet6 tehat az érvelés, amely

46 Knk.1.37.723/2016/3.
47 Miklési Zoltan: Demokracia, szélasszabadsag, kampany. In: A személyiség burkai. irasok, tanulményok

a 60 éves Majtényi Laszl6 tiszteletére. Edtvos Karoly Intézet, Budapest 2010. 198-203. o.
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szerint a kozélet tobbi szerepldjének minden lehetdsége megvan arra, hogy az alapta-
lannak vélt megnyilvanulasokra felhivjak a valasztopolgarok figyelmét.

6 Osszegzés: mit és hogyan mondjon a kormany
a népszavazasi kampanyban?

11. Erdemes megvizsgalni azt az érvet, amely szerint nem teheté kiilonbség a kor-
many mint kezdeményezo és a civil kezdeményezok kozott. Népszavazas esetében
a kdzhatalmi dontés meghozatalanak joga egy olyan konkrét kérdésben, amely-
ben a kormany egyszer mar felhatalmazast kapott a dontésre, visszaszall a népre.
A népszavazasnak egyfajta kisebbségvédelmi funkcidt is szokas tulajdonitani: két
altalanos valasztas kozott, amennyiben a tarsadalom tekintélyes része nem ért egyet
a kormany dontéseivel, a megfeleld eljarasi szabalyokat betartva, bizonyos konkrét
kérdésben visszaveheti a dontés jogat. Ez torténik allampolgari kezdeményezések
esetén. A kormanyok altal kezdeményezett népszavazasok azonban a gyakorlatban
nem igy mitkodnek.

Utobbi esetben a kormany elvileg visszaadja a dontési jogot a valasztopolgarok
kozosségének egy konkrét kérdésben. Ezt az alkotmanyjogi megkozelités szerint
azért teszi, mert meg kivan bizonyosodni arrél, hogy az altala egyébként helyesnek
vélt dontés valoban talalkozik a népakarattal. Ebben az esetben nem lehet érdeke
a politikai kampany egyoldala befolyasolasa, hanem a tarsadalomban tdle fiigget-
lentil 1étez6 allaspontokra kivancsi. Ha ez igy van, a megalapozott dontéshez sziik-
séges tényszerl informacidkat rendelkezésre kell bocsatania, azonban szubjektiv
kampanytevékenysége ugyanazokbol az okokbol, mint az altalanos valasztasok
soran, elfogadhatatlan. Mit kdzdlhetne mégis a kormany?

A kozhatalmi szervek kampanyid6szakban vald véleménynyilvanitasa kapcsan
alapvetden két elvaras fogalmazhatd meg. Az egyik, hogy azzal ténylegesen jaruljon
hozza az allampolgarok megalapozott dontéshozatalahoz, ez pedig objektiv tény-
kozlést jelent. Ez az elvaras egyébként a demokratikus kozvélemény feltételeinek
garantalasara vonatkozo, allami kotelezettségbdl is levezethetd. A masik elvaras az
allam megszolalasaival kapcsolatosan az, hogy a demokratikus politikai kozdsség
minden tagja racionalisan azonosulni tudjon azokkal. Fontos azonban leszogezni,
hogy ez az elvaras nem semlegességi kovetelmény. A semlegesség az allasfogla-
las hianyat jelenti. Ilyen kovetelmény a véleményszabadsag kontextusaban nem
fogalmazddik meg az dllammal szemben. Vitas esetekben az 4llam szabadon allast
foglalhat az alkotmanyban is rogzitett elvek és értékek mellett, hiszen a jogallami,
demokratikus berendezkedés alkotmanyos elismerése mar 6nmagaban is allasfogla-
las. Vagyis a demokratikus szabadsag és egyenldség elvei és a jogallami alapértékek
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melletti kiallas az allam szervei részérél soha nem kifogasolhat6.*® Az azonban,
ha a kormany az altala kezdeményezett népszavazasi eljaras soran a tajékoztatasi
feladaton tilmenden kifejezett kampanytevékenységet folytat, nem védhetd a véle-
ményszabadsag instrumentalis igazolasaval. Az ilyen eljaras valdjaban a korteshad-
jarat soran turbulenssé valo politikai kdzeget kihasznalva egy visszavonhatatlan és
kotelezo erejii, kozhatalmi dontéshez vezet, egyuttal elneheziti az eltérd allaspon-
tok érdemi megfontolasanak lehet6ségét egy nyugodtabb és kevésbé flitdtt politikai
kdrnyezetben.

Mind a népszavazasnak a képviseleti demokraciaban betoltott alkotmanyos funk-
cigjabol, mind a valasztopolgarok népszavazashoz vald jogabdl, mind a véleménynyil-
vanitas szabadsaganak allami intézményvédelmi kotelezettségébol az kovetkezik tehat,
hogy a kormany folytathat — sot, sziikséges, hogy folytasson — tajékoztatasi kampanyt,
annak azonban az informalodast és raciondlis érveken alapuld dontéshozatalt kell
eldsegitenie. Ezzel szemben a tisztan politikai indittatasu, érzelmekre és sztondkre
hato, tényeket nélkiilozo vagy elferdité propagandatevékenység ellentétes a népszava-
zas alkotmanyos szerepével, és nem segiti, inkabb ellehetetleniti a véleményszabadsag
megvaldsulasat.
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1/2013. (I. 7.) AB hatarozat:
valasztasi regisztracio’

A regisztracié mint a valasztdjog gyakorlasanak altalanos
elofeltétele a valasztdjog szlikségtelen és aranytalan korlatozasa

Bevezetés

A ritkan tapasztalhat6 allamf6i inditvanyok egyike nyoman az Alkotmanybirdsag
megsemmisitette a valasztasi eljarasi torvény eldzetes valasztasi regisztraciora
vonatkozo6 szakaszait, amelyek aranytalan terhet jelentenek egyes valasztoi csopor-
tok szamara. (A dontés ugyancsak megsemmisitett egyes, a kozvéleménykutatasok
eredményeinek kozzétételére, valamint a mozikban térténdé kampanyolas egyes
eseteire, tovabba a koz- és magantulajdont médiaszolgaltatok altal sugarzott, po-
litikai hirdetésekre vonatkozo rendelkezéseket.) Az eset f6 jelentdségét az elozetes
regisztracio jogintézményének elemzése adja, ebben a korben az Alkotmanybirosag
leszogezte, hogy az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga esetjoga fényében az el6zetes
regisztracidé nem eleve elfogadhatatlan, de meg kell felelnie az aranyossag kovetel-
ményeinek. A hatarozat pontositotta tovabba a szolasszabadsagra vonatkozo mér-
céket is.

1 Hattér

A kovetkez0 tények sziikségesek a regisztraciordl szolo dontés hatterének megér-
téséhez. A Fidesz—Kereszténydemokrata Néppart koalicioja 2010-ben kétharmados
tobbséget szerzett az orszaggytlési valasztasokon, igy egyoldalian 0j Alaptorvényt

*  Kutatéprofesszor, osztalyvezeté (TK JTI), egyetemi tanar (NKE).

* Tudomanyos munkatérs (TK JTI), észténdijas kutaté (NKE), megbizott oktaté (ELTE AJK Alkotmanyjogi
Tanszék).

Jelen kutatést a NKFIH. 128397. kédszamu projekt tdmogatta, amely a demokréciaelv normativ aspek-
tusait vizsgalja unibs- és alkotményjogi szempontbdl.
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fogadhatott el, valamint a kétharmados tobbséghez kotott torvényeket is tetszése
szerint modosithatta. Alig egy honappal a valasztast kovetden, még az (j kormany
hivatalba lépését megel6zden, a megalakulo Gj Orszaggyilés a 2010. évi XLIV. tor-
vénnyel modositotta az allampolgarsagrol szolo 1993. évi LV. térvényt. A térvénymo-
dositas elsddleges célja az volt, hogy kiterjessze a magyar dllampolgarsagot azokra
a magyar nemzetiségli személyekre, illetve azok leszarmazottaira, akik az I. vilagha-
bort lezaro Parizs kornyéki békeszerzédések kovetkeztében keriiltek Magyarorszag
hatarain kiviilre.

Az 1 valasztasi eljarasi torvény megsziintette a korabbi, belfoldi allando
lakcim kovetelményét mint a valasztojog eléfeltételét, igy egy olyan konstrukcio
jott Iétre, amelyben az alland6 lakcimmel nem rendelkez6 allampolgarok szavazata
fele annyit ér, mint az ilyennel bir6é szavazoke. Mivel a kiilhoni valasztopolgarok
egyéni valasztokeriiletekben nem adhatjak le voksaikat, szavazataikat csak a part-
listak esetében lehet figyelembe venni. Becslések szerint az orszag hatarain kiviil
€10 magyarok létszama valahol 2,5 és 3 millio {6 kozott mozog. (A 2014-es orszag-
gylulési valasztasokig mintegy 600 000 kiilhoni magyar nemzetiségli személy szer-
zett magyar allampolgarsagot, koziiliikk 193 793 6 regisztralt a valasztadsokra, de
a bonyolult eljarasi szabalyok kovetkeztében végiil csak 128 429 érvényes szavazat
érkezett be résziikrél, ezek dontd tobbségét, 95,4 %-at a kormanypartok kaptak.)>

A kiilf61don €16, illetve dolgozo, de magyarorszagi lakcimmel rendelkezé magyar
allampolgarok ezzel szemben nem szavazhatnak levélben, el kell utazniuk egy
magyar kiilképviseletre, ami bizonyos orszagokban driasi tavolsagokat is jelenthet.

A dontés az Orszaggyiilés altal 2012. november 26-an elfogadott, 0j valasztasi
eljarasi torvény egyes rendelkezéseit érintette, a koztarsasagi elnok alkotmanyossagi
vétdja nyoman az Alkotmanybirosag eldzetes normakontroll-hataskorét gyakorolva
jart el

Az Alaptorvény XVIIL cikk (1) bekezdése értelmében minden nagykort magyar
allampolgarnak joga van ahhoz, hogy az orszaggytilési képviseldk, a helyi onkor-
manyzati képviselok és a polgarmesterek, valamint az eurdpai parlamenti képviselok
valasztasan valasztd és valaszthatd legyen. A koztarsasagi elnok ennek tiikkrében
kifogasolta az 1j térvény azon rendelkezéseit, amelyek az orszaggytilési képviselok
valasztasan az eldzetes regisztraciot a valasztdjog gyakorlasa eléfeltételeként hataroz-
zak meg. Ez a konstrukcié jjdonsag a magyar jogrendszerben, sem a 2011. december
31-ig hatalyos Alkotmany, sem pedig a korabbi valasztasi eljarasi térvény nem tartal-
mazott hasonlot annak ellenére, hogy a valasztdjog akkor még csak a belfoldi lakcim-
mel rendelkezé magyar allampolgarokat illette meg. A koztarsasagi elnok emellett

2 Pogonyi Szabolcs: Transborder Kin-minority as Symbolic Resource in Hungary. Journal on Ethnopolitics
and Minority Issues in Europe 2015. 3. sz. 85. o.
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egyes, a valasztasi kampanyhoz k6t6do szabalyok alkotmanyossagi feliilvizsgalatat
is kezdeményezte.

Az indokolas attekintést nyujt a valasztasi regisztracioval dsszefiiggd, nemzet-
kozi joggyakorlatrol. A hatarozat utal a Velencei Bizottsag jo valasztasi gyakorla-
tokat rogzité kézikonyvére,® amely nem zarja ki a kérelemre torténé névjegyzékbe
vétel lehet6ségét.* A beadvanyok elbiralasara az Emberi Jogok Europai Birdsaga
kiforrott kritériumrendszert alkalmaz, amelynek értelmében az allamoknak széles
mozgastere van azon kdtelezettségiik teljesitése soran, hogy biztositsak mindenki
szdmara a valasztojog gyakorlasanak feltételeit. Egyuttal leszdgezi az EJEB, hogy
az Emberi Jogok Eurépai Egyezménye 1. cikk (3) bekezdése a legtobb alapjoggal
ellentétben nem az allam beavatkozastdl torténd tartdzkodasat, hanem a valasztojog
demokratikus gyakorlasa pozitiv intézkedésekkel torténd elémozditasat feltételezi.’
Az esetleges korlatozasok azonban nem befolyasolhatjdk a valasztoi akarat szabad
kifejezését, vagyis nem ashatjak ala a valasztasi eljaras integritasat és hatékonysa-
gat.® A Graz Munkaspart kontra Gruzia tigyben’ a bir6sag ramutatott, hogy kontex-
tustol fiiggden egy konkrét valasztasi mechanizmus adott orszagban elfogadhatd
korlatozasnak mindsiilhet, mig méashol ugyanaz a gyakorlat egyezménysértést valo-
sithat meg. Az elézetes regisztracid 6nmagaban nem elfogadhatatlan, de csak akkor
alkalmazhato, ha legitim célt mozdit el6, és kell§ sulytl indokok tamasztjak ala az
intézményesitését.

2 A beadvanyozd érvei

A torvény kihirdetése eldtt a koztarsasagi elnok kezdeményezte a 2012-es va-
lasztasi eljarasi torvény egyes rendelkezéseinek feliilvizsgalatat.® (A valasztasi el-
jarasi torvényt a parlament 2012. november 26-an fogadta el.) Az allamf6 szintén
kezdeményezte az emlitettekkel szoros tartalmi 6sszefiiggésben all6 passzusok
megsemmisitését, tovabba alkotmanyos kdvetelmény megallapitasat is kérte az
Alkotmanybirdsagtol.

Els6ként a kdztarsasagi elnok a torvény két, a kdzponti névjegyzéket érintd szaka-
szat tamadta. A valasztasi eljarasi torvény 88. §-aval Osszefliggésben arra mutatott
ra, hogy az Alaptorvény XXIII. cikkében biztositott jog aranytalan korlatozasanak

A 190/2002. szdmu &llasfoglalas, Strasbourg, 2003 majus 23., CDL-AD(2002)23.
Indokolas [35], [36].

Mathieu Mohin és Clerfayt 2 March 1987, Appl. no. 9267/81, ca., para. 50.

Hirst kontra United Kingdom (no. 2.), no. 74025/01, judgment of 2005 oktdber 6, para. 62.
Gruz Munkaéspart kontra Gruzia, no. 9103/04, judgment of 2008. oktéber 8.

2012-es vélasztési eljarasi torvény 88, 92, 151, 152 (5), 154 (1) és 353 (4) §-ai.
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tekinti azt, hogy a belf6ldi lakcimmel rendelkez6 valasztopolgarok csak a lakcimiik
szerinti valasztokeriiletben regisztralhatnak a kozponti névjegyzékbe. Az elndki
inditvany szerint az onkéntes regisztracio lehetéségének sziikitése indokolatlan az
Alaptorvény tiikrében, és rendkiviil terhes lehet egyes valasztoi csoportok, mint
példaul a nagy tavolsagra ingazok szempontjabol. Az allamfo kifejtette azt is, hogy
a torvény 92. §-at diszkriminativnak, igy az Alaptorvény XV. cikk (2) bekezdésé-
be iitkozonek tartja, mivel a Magyarorszagon €10, de ott allando lakcimmel nem
rendelkezd allampolgarokra nem vonatkozik a személyes regisztracio kovetelmé-
nye, 6k megtehetik mindezt levélben is. Mindezek fényében a kdztarsasagi elnok
a torvény 88., valamint 92. §-at, tovabba az ezekhez tartalmilag szorosan k&t6do
rendelkezéseket Alaptorvénybe iitkozonek tartja (indokolas [3]).

Azallamfo kezdeményezte egyes, a valasztasi kampanyhoz kapcsolddo rendelkezé-
sek el6zetes alkotmanyossagi feliilvizsgalatat is. Allaspontja szerint a torvény 151. §-a,
amely csak a kdzszolgalati médiacsatornakon teszi lehet6vé politikai hirdetés kozzété-
telét, tovabba 151. § (3) bekezdése, amely még ezen médiaszolgaltatoknak is megtiltja
politikai hirdetések kozzétételét a szavazast megeldzo 48 draban, ugyancsak alaptor-
vény-ellenesek. Hasonloképpen Alaptdrvénybe iitkozonek tartja a koztarsasagi elnok
a torvény 152. § (5) bekezdését, amely kizarja politikai reklamok vetitését a mozikban
a teljes kampanyiddszakban.

Végezetiil az allamfo a szolas- és sajtoszabadsag alaptorvény-ellenes korlatozasa-
nak tekintette a torvény 154. § (1) bekezdését is, melynek értelmében kozvélemény-
kutatasok eredménye nem hozhato nyilvanossagra a kampanyidészak utolsé 6 napjan,
beleértve a valasztas napjat is.

3 A rendelkezd rész és annak indokoldsa

Az Alkotmanybirosag a kdztarsasagi elndk érveinek tobbségét megalapozottnak ta-
lalta, és megallapitotta, hogy a térvény 8. § (2) bekezdése,’ 88. § (1) bekezdése,'* 92.1

»A kdzponti névjegyzéknek tartalmaznia kell a szavazasra jogosultak, valamint azok személyes adatait,
akik betoltotték tizenhetedik életéviiket, de nagykorusaguk hianyaban szavazasra még nem jogosultak
(jelen fejezetben a tovabbiakban egylttesen: »vélasztépolgar«), amennyiben adataik nyilvantartésba
vételét kérelmezték.”

»A névjegyzékbe vétel irdnti kérelmet a magyarorszagi lakcimmel rendelkezé vélasztépolgér a lakcime,
illetve a 89. § (2) bekezdése szerinti esetben a tartézkodasanak helye szerinti jegyz6hoz
a) személyesen,

b) az Uigyfélkapun keresztul
nyUjthatja be.”

»A Magyarorszégon él6, lakcimmel nem rendelkezé véalasztépolgar névjegyzékbe vétel irdnti kérelmére
és a névjegyzékbe vételére a kulféldon élé, magyarorszagi lakcimmel nem rendelkezé valasztdpolgarra
irdnyadé rendelkezéseket kell alkalmazni.”
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és 106.12 §-ai [a 151.,1* 152. (5),"* és 154. ()" §-okkal egyiitt] ellentétesek az
Alaptérvénnyel.

3.1 A regisztracidé mint a valasztéjog gyakorldsanak altalanos eléfeltétele
alapesetben a valasztdjog szUkségtelen és aranytalan korlatozéasa,
alkotmanyosan igazolhaté lehet azonban bizonyos valasztdi csoportok
esetében (a belfoldi lakcimmel nem rendelkezd valasztdpolgarok,
nemzetiségi valasztok, fogyatékkal él6 személyek) (Alaptdrvény XXIII. cikke).

A kozponti névjegyzek nem csupén az egyes valasztokeriiletekhez tartozo valaszto-
polgarok névsorat tartalmazza. A valasztasi eljarasi torvény alapjan a regisztracio
onkéntes, a valasztopolgarnak kell kifejezetten kérnie, elmaraddsa azonban nem von
maga utan semmilyen szankciot. A regisztracido azonban a valasztdjog gyakorlasa-
nak Alaptorvényben kifejezetten nem rogzitett elofeltétele, csupan térvényi alapjai
vannak.

A valasztojog szerepe rendkiviil fontos egy hatékony demokracidban. Annak
ellenére, hogy az allamnak széles korli mozgastere van a konkrét szabalyozasi
kornyezet kialakitasakor, a valasztojog altalanossaga ¢és egyenldsége a demokracia
elengedhetetlen eldfeltétele, hiszen csak igy valaszthatok kétségtelen legitimacioval
bir6 személyek és testiiletek a koziigyek intézésére.'¢

A valasztojog egyetlen kifejezett szabalya vagy a valasztasi torvény egyetlen
rendelkezése onmagaban ritkan tekinthetd a valasztdjog alkotmanyellenes korlatoza-
sanak."” A teljes valasztasi szabalyrendszernek kell elémozditania a valasztoi akarat
szabad kifejez6dését. Az Alaptorvény alapvetd jogként jeloli meg a valasztdjogot,

2 (1) A vélasztason az a vélasztépolgér szerepelhet a szavazdkéri névjegyzékben, aki a legkésdébb a sza-

vazast megel6z6 15. napon benyujtott kérelme alapjan szerepel a kdzponti névjegyzékben.

(2) A 85. § (1) bekezdés szerinti valasztas évének januar 1. napjat kdvetd napra kitlizétt valasztéason
az a valasztdpolgar szerepelhet a szavazdkori névjegyzékben, aki legkésébb a szavazast megeldzé 15.
napon benyUjtott kérelme alapjan az Uj kdézponti névjegyzékben szerepel.”

»(1) A kampanyidészakban kizarélag a kézszolgalati médiaszolgaltatédsban tehetd kdzzé politikai reklam,
az orszaggyllési képviseldk valasztasan orszagos listat allit6 jelold szervezetek, illetve az eurdpai par-
lamenti képviseldk vélasztasan listat allité jeldlé szervezetek szdmara azonos feltételekkel. A politikai
rekldmhoz véleményt, értékelé magyarazatot flzni tilos.

(2) A politikai rekldm kozzétételéért a kdzszolgdlati médiaszolgaltatd ellenszolgéltatdst nem kérhet,
és nem fogadhat el.”

Az audiovizudlis médiaszolgaltatasban kézzétételre szant politikai rekldam megrendeléje koteles a rek-
1dm feliratozasarél vagy jelnyelvi tolmécsolassal valé ellatasarél gondoskodni.”

»A kampéanyidészakban kizardlag a kdzszolgdlati médiaszolgaltatasban teheté kdzzé politikai reklam,
az orszaggyllési képviselék valasztasan orszagos listat allitd jeldld szervezetek, illetve az eurdpai par-
lamenti képviseldk valasztasan listat allit6 jelolé szervezetek szamara azonos feltételekkel. A politikai
rekldamhoz véleményt, értékelé magyarazatot flzni tilos.”

16 63/B/1995 AB hatérozat, ABH 1996, 509. 516.

Indokolas [58].
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valamint rogziti a valasztdjogbol torténd, jogszeri kizaras eseteinek sziik korét, ezek
kozott pedig a névjegyzékbe vétel iranti kérelem nem szerepel.”® A valasztdjogbol
torténd kizarasi okok listajat az Alaptérvényben kell rogziteni, térvényi szinten ez
a felsorolas nem bovithet6."” Az aktiv és a passziv valasztdjog csak az Alaptorvényben
rogzitett esetekben korlatozhatd. Az Alaptérvény 1. cikk (3) bekezdése értelmé-
ben az alapvetd jogokra és kotelezettségekre vonatkozo szabalyokat torvény allapitja
meg. Alapvetd jog mas alapveto jog érvényesiilése vagy valamely alkotmanyos érték
védelme érdekében, a feltétleniil sziikséges mértékben, az elérni kivant céllal ardnyo-
san, az alapvetd jog lényeges tartalmanak tiszteletben tartasaval korlatozhatd. Az
Alkotmanybirdsag tehat azzal folytatta vizsgalatat, hogy a valasztasi eljarasi torvény
sérti-e az Alaptorvény XXIII. cikkét az 1. cikk (3) bekezdés fényében.

A valasztasi eljarasi torvény a valasztasi regisztracio aktiv forméjat irja elo,
a kérelmet személyesen kell el6terjeszteni, illetve bizonyos korben postan vagy
elektronikus tigyfélkapun is meg lehet ezt tenni. A belf6ldon lakcimmel rendelkezd
magyar allampolgarok esetében nincs alkotmanyosan indokolhaté oka azon szemé-
lyek kizarasanak a valasztdjog gyakorlasabol, akik nem kérték névjegyzékbe vételii-
ket. A valasztasi eljarasi torvény szovegébdl is kitlinik, hogy az allam hozzaférhet az
adott valasztokeriiletben szavazasra jogosultak személyes adataihoz, ami a névjegy-
z€k Osszeallitasahoz sziikséges.”” A névjegyzékbe vételi kérelemnek tartalmaznia
kell az érintett valasztopolgar nevét, édesanyja nevét, valamint személyi igazolvanya
szamat. Ezek az adatok mind megtalalhatdéak a személyi adat- és lakcimnyilvan-
tartasban is. A valasztopolgarok tobbsége esetében e nyilvantartasban valamennyi,
a regisztracio soran kért személyes adat megtalalhato, kovetkezésképpen a kozponti
névjegyzékbe vétel iranti kérelem nem tekinthetd feltétleniil sziikséges korlatozas-
nak valamennyi szavazasra jogosult esetében. A regisztracios kdvetelmény érvénye-
sitésekor raadasul egy ettdl eltéré nyilvantartast kellene létrehozni a névjegyzékbe
vételre jogosult valasztopolgarokrol egyebek mellett a valasztokeriiletek kialakitasa,
valamint a valasztopolgarok valasztasi szervek altal torténd tajékoztatasa érdekében.

Tovabbi kérdésként meriil fel, hogy a valasztdsi regisztracidé megfeleléen
szolgalja-e a valasztdjog egyenldségét. A valasztokeriiletek kialakitasanal arra kell
torekedni, hogy a valasztopolgarok létszama minél kisebb mértékben térjen el,
szamottevo kiilonbségek csak megfeleld alkotmanyos indokok alapjan megengedhe-
toek.”! Az Alkotmanybirdsag rimutatott: a valasztasi eljarasi torvény szerint egyrész-
rél az egyéni valasztokeriileteket az el6z6 orszaggyilési valasztas adatait figyelembe
véve kell kialakitani, nem pedig az adott valasztasra névjegyzékbe vett polgarok
szamat figyelembe véve. Masrészrdl jogszerlien nem is volna lehetséges az egyéni

8 Indokolas [54], [601.

19 ABH 1994, 79. 82.; 339/B/1994 AB hatarozat, ABH 1994, 707. 710.
20 Indokolas [671.

21 ABH 2005, 246. 254.
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valasztokeriiletek hatarait az adott valasztasra regisztralok szamahoz igazitani, mivel
a valasztasi eljarasi torvény rogziti azt is, hogy a valasztokeriiletek hatarait az orszag-
gytlési képviselok altalanos valasztasat megel6zo elsd naptol kezdve a valasztasig eltel
id0szakban nem lehet megvaltoztatni. Ezen feliil az 1990-es valasztasok 6ta a valaszto-
polgarok mindig is kiilon nyilvantartasba vétel nélkiil élhettek szavazati jogukkal, ez
tehat a valasztasi eljaras allando elemének tekinthetd. Amennyiben Magyarorszagon
nem létezett volna személyes adat- és lakcimnyilvantartas, €s a szavazas csak eléze-
tes regisztraciot kovetden lett volna lehetséges, a névjegyzékbe vétel iranti kérelem
konkrét esetét is egészen eltérGen lehetne megitélni.?? Az Alkotmanybirdsig tehat
arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a valasztasi regisztracio kdvetelménye ellentétes
az Alaptorvénnyel. Bizonyos valasztoi csoportokra nézve azonban nem tartalmaz
kell6 informéciot a jelenleg 1étezd nyilvantartas, ezért esetiikben az elézetes valasz-
tasi regisztracio valoban indokolt lehet. Egyes valasztdi csoportoknal (mint a belfoldi
lakcimmel nem rendelkezok, a nemzetiségi szavazok, a segitségre szoruld valaszto-
polgarok) az eldzetes regisztracio valoban legitim, a valasztojog gyakorlasat megkony-
nyito feltételként értékelheto.

Az Alkotmanybir6sag alkotmanyos kovetelményként hatarozta meg, hogy a valasz-
tasi szabalyrendszer egészének a valasztojog gyakorlasanak minél konnyebb tételét kell
szolgalnia.” A valasztopolgarok relevans adatai a személyes adat- és lakcimnyilvan-
tartasbol atkeriilnek a valasztdi névjegyzékbe, igy a valasztdjog egyenldsége bizto-
sitott. A belfoldi lakcimmel rendelkez6 szavazoknal tehat az allando lakcim szerinti
valasztokeriiletben torténd szavazas mar nem altalanos kdvetelmény. Ugyanakkor
bizonyos személyek szamara tovabbra is eléfeltétel marad a regisztracio a valasztasokat
megel6zden.

Az éallamf6i inditvany egyenldséggel kapcsolatos felvetéseire reflektalva, az Alkot=
manybirosag megjegyezte, nincs indok a belfoldi lakcim nélkiili valasztopolgarok
z6kkel.?* Mindezekre figyelemmel indokolatlan megkiilonboztetést jelent a személyes
regisztracid kizarasa azok szdmara, akik Magyarorszadgon ¢élnek, alland6 lakcimmel
azonban nem rendelkeznek.

22 Indokolas [73].

23 Indokolas [81].
24 Indokolas [90].
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3.2 A politikai rekldmok kampanyiddszak alatti kozzétételére iranyuld tilalom
egyes médiumoknal, tovabba a kézvéleménykutatasok eredményeinek
kozzétételére vonatkozd tiltds a valasztast megeldzé 6 napban a szdlas- és
sajtészabadsag alkotmanyellenes korldtozasanak mindsulnek

(Alaptorvény [X. cikk).

A koztarsasagi elnok ugy itélte meg, hogy a tomegmédiumok valasztasi kampany-
ba torténd bekapcsolodasat érintd egyes rendelkezések az Alaptorvénybe titkoz-
nek. A beadvany amellett érvelt, hogy a politikai reklamok kozzétételének tilalma
a kereskedelmi médiumokban, a kampanyiddszakban a szolas- és sajtoszabadsag
Alaptorvénybe iitkdz6 korlatozasat valositja meg. Az Alkotmanybirdsag ramutatott:
ez a rendelkezés éppen azokban a médiumokban zarja ki a politikai kommunikaciot,
amelyek a valasztopolgarok legszélesebb koréhez jutnak el. Ez a korlatozas tehat a vé-
lemények iitkdztetésének jelentOs gatjat képezi a valasztasi kampany idészakaban.
Az Alkotmanybirosag kiemelte a médiumok szerepét is a kozvélemény alakitasaban,
a valasztasi kampanyban pedig kiilondsen nagy jelent6sége van annak, hogy a sz6las-
szabadsag ¢s a kozérdekil informaciokhoz vald hozzaférés joga a médiumok miisorain
keresztiil is érvényre juthasson.”> Az Alkotmanybirdsag kifejtette azt is a szolassza-
badsaghoz kapcsolodo gyakorlatdban, hogy a tarsadalmi hatasokra, valamint a média
manipulativ eszkdzrendszerére tekintettel specialis kotelezettségek allapithatdéak meg
a médiaszolgaltatokra nézve.?

A valasztasi kampany idején felmeriilhetnek olyan kiilonds megfontolasok,
amelyek az Alkotmanybirosag kialakult esetjoga alapjan a médiaszolgaltatok tevékeny-
ségének korlatozasat indokolhatjak. A kampanycsend intézménye kapcsan a 39/2002.
(IX. 25.) AB hatérozatban a testiilet kifejtette, hogy a kampanytevékenységek korlato-
zasa a valasztoi akarat szabad kialakitasat szolgalja, ezen keresztiil pedig a képviselok
szabad akaratbol torténé megvalasztasat is, ami a valasztojog mint alapjog, valamint
a jogallamisag elengedhetetlen elemei.?’ Jelen esetben az Alkotmanybirdsag mérlegelte
azt is, hogy a valasztasi eljarasi torvénybdl idokézben kikeriilt a kampanycsend intéz-
ménye, és akar a szavazas napjan is lehetséges a politikai kommunikacio a szavazo-
koroket €s 150 méteres korzetiiket leszamitva. A torvény kifejezetten kimondja, hogy
engedélyezett a direkt kommunikaci6 a szavazas napjan is, mig valasztasi gytilések
szervezése is lehetséges a szavazas napjat leszamitva.?®

Az Alkotmanybirdsag ramutatott, hogy a médiaszolgaltatok megkiilonbozte-
tett szerepére tekintettel lehetséges tobbletkotelezettségeket megallapitani rajuk
nézve, szem elott kell tartani azonban ilyenkor a jeldltek és jeloldszervezetek

25 60/2003. (XI. 26.) AB hatarozat, ABH 2003, 620. 621.

26 165/2011. (XII. 20.) AB hatérozat, ABH 2011, 478. 505-5009.
2T ABH 2002, 273. 279.

Indokolas [96].
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esélyegyenloségét. A valasztoi szabad akarat kialakitdsanak legitim célja ellenére
aranytalan a politikai reklamok kozlésének széles korben torténd megtiltasa, kiilo-
ndsen annak fényében, hogy a jogalkotd mas tekintetben enyhitett a kampanyt érintd
szolgaltatasok szigoran. A valasztasi eljarasi torvény e rendelkezése nem szolgalja
sem a kiegyensulyozott tajékoztatast, sem pedig a kampanykoltségek csdokkenté-
sét. Onmagaban azonban a politikai rekldmok sugarzasanak tilalma a szavazast
megel6z6 48 oran beliill még nem tekinthetd aranytalan korlatozasnak.” Egy ilyen
rendelkezés igazolhat6 a valasztoi akarat befolyasmentes kifejezésének biztositasa-
val. A kereskedelmi médiumokat érintd specialis szabalyozas azonban ellentétes az
Alaptorvénnyel, a szoros 0sszefiiggés okan ennek fényében pedig a 48 6ras szabalyt
is ilyennek kell tekinteniink.

Az Alkotmanybirosag vizsgalta a torvénynek a politikai reklamok mozikban
torténd kozzétételének tilalmara vonatkozo rendelkezését is. A Testiilet ugy itélte
meg, hogy a filmszinhazak esetében nem érvényesek azok a specialis korlatozasokat
alatamaszto érvek, amelyek a médiaszolgaltatok esetében megalljak a helyiiket. Itt
tehat — tekintettel a kampanycsend megsziintetésére is — nincs alkotmanyos igazolasa
a politikai reklamok tilalménak.

A valasztasi kampanyiddszak utols6 6 napjan a kozvéleménykutatasok eredmé-
nyének kozzétételével kapcsolatos moratorium esetében az Alkotmanybirosag utalt
korabbi gyakorlatara, amely szerint a szolas- és sajtoszabadsag kampanycsendhez
kapcsolodo korlatozasainak meg kell felelniiik a sziikségesség €s ardnyossag kovetel-
ményeinek a valasztojog védelme,*® valamint a demokratikus jogallam kritériumai-
nak érvényesiilése érdekében.’’ Az Alkotmanybirdsag tehat arra a kdvetkeztetésre
jutott, hogy a 6 napos tilalom a valasztasi eljarasi torvény 154. § (1) bekezdésében
nem sziikségteleniil, de aranytalanul korlatozza a szdlas- és sajtdszabadsagot.

4 Dogmatikai elemzés

4.1 Meggy6z6-e a valasztasi regisztracié igazolasa, illetve megfeleld mddon
figyelembe vették-e az alapvetd jogok értelmezése sordn az alkotmanyos
kérnyezet valtozasat.

Az egyik parhuzamos indokolas részletesen kifejti a regisztracio alaptorvény-
ellenessége mellett felhozhatdo megfontolasokat.’> Ez az érvelés tovabb részletez-

2% Indokolas [102].

30 39/2002. (IX. 25.) AB hatarozat, ABH 2002, 273. 279.
31 ABH 2007, 135. 141.

32 Kovécs Péter alkotmanybiré killdonvéleménye.
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te a tobbségi indokolasban talalhaté nemzetkozi kitekintést, €s a lakohely szerinti,
egyéni valasztokeriiletben torténd, elozetes regisztracio kdvetelményét az EJEE els
kiegészitd jegyzokonyve 1. cikk (3) bekezdése fényében vizsgalta. A parhuzamos
indokolés szerint ennek az intézkedésnek az igazoldsa nem vilagos és nem meggy6zo,
a kormanyzati kommunikaci6 alapjan azonban a kdvetkez0, a valasztas tisztasaga-
val Osszefiiggd célok azonosithatéak: a valasztopolgari nyilvantartas hidnyossaga-
inak kikiiszobolése, valamint a kiilhoni valasztopolgarok integracidja a valasztasi
rendszerbe.?® Az el6zetes valasztasi regisztraciot érint6, szélesebb korii, nemzetkozi
0sszehasonlitasra alapozva azonban a parhuzamos indokolés leszogezte, hogy az
ilyen jellegli intézkedések széles kdrben elterjedtek vilagszerte, rendszerint azonban
a valasztopolgarok szdmara kevésbé terhes formaban, mint a szoban forgd magyar
megoldas.’* Végezetiil a regisztracios kovetelménybdl eredéen egyes valasztoi cso-
portok jogszer(i magatartasuk ellenére eleshetnek a szavazati jog gyakorlasatol® (pél-
daul amikor a hatarid6 utolsé napjan nagyszamu névjegyzékbe vétel iranti kérelem
érkezik be, az érintettek konnyen kizarédhatnak a szavazasbol).*®

Kiilonvéleményében az egyik alkotmanybir6® a valasztasi regisztracid terve-
zett rendszere alkotmanyossaganak alaposabb elemzésére szolitott fel. Az emlitett
kiilonvéleménybdl kitlinik, hogy a tdrvényhozasnak az alkotmanyos kovetelmények
tiszteletben tartasa mellett széles mozgastere van a valasztasi rendszer szabalyoza-
saban, senki sem zarhat6 ki azonban térvényben a szavazati jog gyakorlasabol, csak
alkotményos szabaly alapjan; tovabba nem lehet a szavazatok leadasdhoz kapcsolo-
doan indokolatlan terhet megallapitani a valasztokra nézve.®

Egy tovabbi lehetséges értelmezés az,* hogy annak ellenére, hogy az elézetes
regisztracio kétségteleniil a valasztoi dontés komolysagat szolgalja, valamint &ssz-
hangban van az Alaptorvény allampolgari feleldsséget eltérbe helyezé megkozelité-
sével is, az intézkedés mindenféle meggy6z6 igazolas hianyaban bizonytalan terhet
10 a valasztopolgarokra, tehat ellentétes az Alaptorvénnyel.*

Egy tovabbi kiilonvélemény*' ujabb megfontolast vetett fel, amely igazolhatja az
elézetes valasztasi regisztraciot. A népesség novekvo intenzitasu, az orszaghatarokon

33 pozsar-Szentmikiésy Zoltan: Politikai részvételi jogok az Alaptérvényben. In: Jogi tanulmanyok 2012. I-I1.

kotet (szerk. Fazekas Marianna). Az E6tvés Lorand Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori
Iskolainak lll. konferencidja, Budapest 2012. 187. o.

Tovabbi részletekért I. Jakab Andréas: A kulféldon élé magyar allampolgérok valasztdjoga egyenléségének
kérdése a valasztasi torvény koncepcibjdban. Pdzmany Law Working Papers 2011. 38. sz.

Tovéabbi részletekért I. Kurunczi Gabor: Elézetes valasztdi regisztracié az alkotméanyossag mérlegén.
Pazmany Law Working Papers 2012. 43. sz.

3 Indokolés [126], [130], [138], [143].

37 Balsai Istvan alkotmanybiré kilénvéleménye.

38 Jndokolas [151].

39 Lenkovits Barnabas alkotmanybiré kilénvéleménye.

4% Indokolas [174]-[179].

41 Pokol Béla alkotmanybiré kilénvéleménye.

34
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at és azokon beliil egyarant zajlé mozgasa kovetkeztében a valasztdi névjegyzék
adatai gyakran tavol allhatnak a valosagtol. A valasztasi regisztracioé ennek kezelé-
sére is megfeleld eszkoz lehet.*

Egy masik érvelés egy tovabbi aspektust helyezett el6térbe,* a valasztasi regiszt-
racio bevezetésétdl a kozélet iranti érdeklédés novekedését remélve.** Tobben ugy
vélték, hogy a hatarozat nem veszi figyelembe az alkotmanyos kdrnyezetnek az
Alaptorvény elfogadasaval bekovetkezett valtozasait, amely az alapjogok, igy a valasz-
tojog 0j kontextusat alakitotta ki. Az egyik kiilonvélemény kifejti,* hogy az alapvetd
jogok helye az alkotmanyos rendszerben jelentésen megvaltozott, és erre a valasz-
tasi regisztracié alkotmanyossagi feliilvizsgalatanak is reflektalnia kell. A politi-
kai kozosség onmeghatarozasa is modosult, és novekedett az Ossztarsadalmi érdek
sulya az alapvetd jogok egyéni aspektusaival szemben. Az Alaptérvény elsdsorban
az allampolgarok felel0sségének és kotelezettségeinek értelmezésénél tér el a korabbi
Alkotmanytol. Az emlitett kiilonvélemény a Nemzeti Hitvallas néhany fordulatara,
valamint az Alaptorvény két rendelkezésére hivta fel a figyelmet a valtozasok iranya-
nak érzékeltetésére:

D) cikk: Magyarorszag az egységes magyar nemzet 0sszetartozasat szem elott
tartva feleldsséget visel a hatarain kiviil €16 magyarok sorsaért, eldsegiti kdzossé-
geik fennmaradasat és fejlodését, timogatja magyarsaguk megdrzésére iranyulo
torekvéseiket, egyéni és kozosségi jogaik érvényesitését, kozosségi onkormany-
zataik létrehozasat, a sz{il6f61don valo boldogulasukat, valamint elémozditja
egylttmiikddésiiket egymassal és Magyarorszaggal.

0) cikk: Mindenki felel6s 6nmagaért, képességei és lehetdségei szerint koteles
az allami és kozosségi feladatok ellatasahoz hozzajarulni.

Mas kiilonvélemények*® ugyancsak alahtiztak a megvaltozott alkotmanyos kornyezet
jelent6ségét, valamint az allampolgarok felelosségének és kotelezettségeinek meg-
novekedett sulyat.

42 Indokolas [183]-[185].

Szivés Méria alkotméanybird kulénvéleménye.

Indokolas [215].

Balsai Istvan alkotméanybiré kuldénvéleménye.

Dienes-Oehm Egon, Lenkovits Barnabas, Pokol Béla és Szivés Maria alkotmanybirék kulénvéleményei.

a3
a4
a5
46



128 | Pap ANDRAS LAszLO — SZENTGALITOTH BoLDiZSAR
|

4.2 Egyes alapvetd jogok gyakorlasa korldtozasanak tekintenddek-e az elézetes
valasztasi regisztracio, illetve a kampannyal dsszefliggd rendelkezések.

A dontés indokoléasa azon a feltételezésen alapul, hogy az eldzetes valasztasi regiszt-
racio a valasztojog korlatozasanak mindsiil.*” A f6 kérdés innent6l kezdve az volt,
hogy a korlatozas sziikséges- és aranyos-e. Tobb alkotmanybiré azonban mar ezt az
elofeltételt is megkérddjelezte, harom eltérd allaspont meriilt fel e kdrben. A kiilon-
vélemények egyértelmiien az eldzetes valasztasi regisztracio értelmezésének olyan
alternativ modjat vazoljak fel,*® hogy az csupan a valasztdjog gyakorlasanak technikai
elofeltétele, nem pedig az alapvetd jogot korlatozo érdemi kovetelmény. A valasztas
tisztasaga €s a manipulacioé megel6zése érdekében igazolhato lehet a valasztopolga-
roktol azt kérni, hogy minden valasztasi ciklusban szanjanak néhany percet a szava-
zatuk leadasahoz jogszabalyban eldirt személyes adatok szolgaltatasara.

Mas uton is levezethetd az,* hogy az elOzetes valasztasi regisztracidé nem
mindsiil alapjog-korlatozasnak. A regisztracios kovetelmény csupan adminisztrativ
elofeltétel, mivel a valasztdjog érdemi korlatozasanak csak a szavazok hatokorén
kiviil es elofeltételek meghatarozasa mindsiilne, vagy olyan kritériumok, amelyek
kifejezetten ellehetetlenitik egyesek alapjoggyakorlasat. A valasztasi regisztracio
ezzel szemben nem tartozik egyik emlitett korbe sem.

Egy tovabbi megkozelités™ az elézetes valasztasi regisztraciot a rendszer funk-
cionalis elemének tartja, mivel a szavazok névsora nélkiilozhetetlen a valasztas
megtartasahoz. A funkcionalis elemek pedig kivételt képeznek az alkotmanyossa-
gi feliilvizsgalat hatalya alol, legfeljebb az ezeket érintd részletszabalyok alkotma-
nyossaga vitathatd. Kovetkezésképpen az eldzetes valasztasi regisztracio egészének
alkotmanyossaga vitan feliil all, bar az egyes részletszabalyok megkérddjelezhetoek.

Felmeriilt néhany kérdéses pont az egyes kampanytevékenységek tilalmanak alkot-
manyossagaval dsszefiiggésben is. Az egyik érvelés’ ravetiti a felelosség és a kotele-
zettségek megnodvekedett szerepét a kampanytevékenységek tilalmara, és megallapitja,
hogy ezek a rendelkezések az atlathatatlan hatteri maganszereplok ellendrizetlen
hatalmanak korlatozasat szolgaljak. A valasztasi jognak nemcsak az allam illetéktelen
beavatkozasatol kell megvédenie a szavazokat, hanem a magéanszereploktol is, az erre
iranyul6 intézkedések tehat alkotmanyos célt szolgalnak. Az egyik kiilonvélemény
azt is hozzaflizte ehhez,>? hogy a politikai kampany tilalma a kereskedelmi médiaban

47 Bodnér Eszter: Alkotmanyjogi dilemmak az Uj orszaggy(lési valasztasi torvénnyel kapcsolatban. Kézjogi

Szemle 2012. 1. sz. 40. o.

Pl. Dienes-Oehm Egon alkotmanybiré.

Szivés Méria alkotmanybiré kulénvéleménye.

Pokol Béla alkotmanybiré kulénvéleménye.
Lenkovits Barnabas alkotméanybird kulénvéleménye.
Pokol Béla alkotmanybiré kulénvéleménye.
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csokkenti a kampany koltségeit, ami mérsékli a korrupcié kockazatat is. A tobbséggel
Osszhangban mégis az emlitett kiilonvélemény is tulzonak talalta a szolasszabadsag
korlatozasat a mozik esetében. Mas allaspontok™ is a kampanykorlatozasok alkotma-
nyossagat timogattak, azonban ugy vélték, a kézvéleménykutatasok, illetve a film-
szinhazak sajatossagainak alaposabb vizsgalatara lett volna sziikség az azokat érintd
korlatozasok jellegének megitéléséhez.

5 A dontés utdélete

A hatérozat el6zetes valasztasi regisztraciot érintd fobb érvei azota is az alkotmany-
birosagi gyakorlat fontos tételei.®* Az Alkotmanybirdsag leszogezte, hogy a magyar
valasztasi rendszertdl idegen az elzetes regisztracio kdvetelménye, és ez nem valto-
zott az Alaptorvény elfogadasaval sem. Ezt egy rendkiviil fontos lépésnek értékelhet-
juk, kiilondsen azon vélemények tiikrében, amelyek szerint az alkotmanyos kérnyezet
valtozasaval [ényegesen modosul az alapvetd jogok értelmezése is. A valasztasi re-
gisztracio hatarozata 6ta minddsszesen egy, a valasztasi anyagi jogot érintd iigy ke-
riilt a Testlilet el¢, a beadvanyozo alkotmanyjogi panaszaban azt vetette fel, hogy
a levélben szavazas engedélyezése a kiilhoni allampolgéaroknak, valamint ennek ki-
zarésa a belfoldi lakcimmel rendelkez6, de a valasztas napjan, kiilfoldon tartdzkodo
allampolgarokra nézve igazolatlan megkiilonboztetést valosit meg dsszehasonlithato
helyzetben 1év6 személyek kozott. Az Alkotmanybirosag elutasitotta az alkotmanyjogi
panaszt, mert megitélése szerint a tamadott szabalyok az Orszaggytilés mozgasterén
beliil maradnak.”

A valasztasi regisztracié ma is kotelezo a belfoldi allandé lakcimmel nem rendel-
kez6 magyar allampolgarok szamara, azoknak, akik partok helyett nemzetiségi lis-
takra kivannak szavazni, tovabba a kiilonleges segitségre jogosult, fogyatékkal €16
személyeknek.

Az elmult évekbol két eseményt érdemes még kiemelniink a valasztasi regisztra-
cio kapcsan: a 2021. 6szi ellenzéki eldvalasztason az eldzetes regisztracio a részvétel
eldfeltétele volt, amelyre elektronikus formaban is mod nyilt.>® A pandémia vilag-
szerte az elektronikus €s postai szavazas térnyerés¢hez vezetett, ez a tendencia pedig
valosziniileg megfigyelhetd lesz Magyarorszagon is, ami tjabb érveket biztosithat

53 Szivés Maria alkotmanybiré kilénvéleménye.

Unger Anna: A demokratikus vélasztasok alkotmanyos és politikai ismérvei és a magyar valasztasi
rendszer. Fundamentum 2014. 4. sz. 5. o.

55 3086/2016. (IV. 26.) AB hatérozat.

56 Oppositional parties in Hungary Agree on Primaries selection Method. http://bit.ly/3iQsGdX (2021.10.27.)
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majd az elézetes valasztasi regisztracid tamogatoinak, hiszen e szavazasi modoknal
ujabb funkcidkat is betdlthet e jogintézmény.”’

A valasztasi és a népszavazasi kampany tovabbra is sokat vitatott témakor kiilo-
nosen a 2016-0s orszagos népszavazas®™ és a 2018-as orszaggyiilési valasztasok ota.
A 2018. évi XXX VI. torvény modositotta a valasztasi regisztracié megmaradt formai-
nak technikai szabalyait; megtiltotta a kampanytevékenységet a szavazas napjan
a szavazohelyiségekben és azok korzetében; valamint kételezové tette a kereskedelmi
médiaszolgaltatoknak annak bejelentését a Nemzeti Valasztasi Bizottsaghoz, hogy
a kampanyidészakban politikai hirdetéseket kivannak kozzétenni. Sokan azonban
a szabalyozast még mindig nem tartjak kielégitének,**ugy vélik, hogy az tovabbra sem
biztosit egyenlo esélyeket a valasztason induld jeloltek és jelolo szervezetek szamara.
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Demokracia a pandémia arnyékaban:
valasztasok a vilagjarvany idején a kornyezo
orszagokban

Magyarorszag szamara hasznosithatd tapasztalatok és
perspektivak’

1 Bevezetés és a tanulmany koncepcidja

Tanulmanyunk az alkotmanyjog tudomanyanak azon vonulataba illeszkedik, amely
rovid 1d6 alatt, de mélyrehatoan kivan reflektalni a vilagjarvany altal okozott rend-
kiviili és korabban nem tapasztalt kihivasokra. Annak ellenére, hogy viszonylag
rovid ido6 alatt szamos, a témahoz kapcsolddo kutatas késziilt az elmult hénapokban,
jelenleg még csak a felmeriilé alkotmanyossagi dilemmak kibontasanak kezdeti
szakaszaban jarunk.

A pandémia szamos eddig kikezdhetetlennek vélt alkotmanyos jog vagy elv
érvényesiilését tette kérdésessé, bizonytalan dnmagaban az ilyen kdzegészségiigyi
valsaghelyzetben megengedhetd allami beavatkozas mértéke is. A jarvanyiigyi intéz-
kedések szamos alapvetd jog korlatozasahoz vezettek, tovabba jelentdsen torzitottak
a jogallamisag és a hatalommegosztas eddig kialakult értelmezését is.

E tendenciak kihatnak az alkotmanyossag valamennyi szegmensére. {gy példaul
az emlitett, stilyos nehézségek kdzepette is sziikség van a valasztasok megszervezé-
sére, mert ez biztositja a torvényhozo és a végrehajtd hatalom demokratikus legiti-

srer

a szokésosnal is nagyobb. Két esztenddvel a jarvany kitorését kdvetden megannyi

*  Hallgaté (PTK AJK).

**  Kutatdsi asszisztens (TK JTI).

#+ Tudomanyos munkatars (TK JTI), észténdijas kutaté (NKE), megbizott oktaté (ELTE AJK Alkotmanyjogi
Tanszék).

#*++ Hallgaté (PPKE Jog- és Allamtudomanyi Kar).

* Hallgaté (ELTE AJK).

1 Jelen tanulméany az NKFIH. 128796. és 138366. kddszamu projektek tdmogatéasaval készult.
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valasztasi tapasztalat all mar rendelkezésiinkre a vilag legkiilonb6zébb orszagai-
bdl a pandémia iddszakabdl. Ezek koziil mi most a Magyarorszaggal szomszédos
néhany orszagban megszervezett valasztasokra koncentralunk, ezekkel kapcsolat-
ban vizsgaljuk azt, hogy milyen standardoknak kellett megfelelnie a valasztasi rend-
szereknek a pandémia iddszakaban, és hogyan viszonyulnak ezekhez az elfogadott
intézkedések, illetve milyen elemek 4atiiltetése lehet megfontolasra érdemes akar
Magyarorszag szamara is.

2020 nyari, illetve kora 0szi honapjaiban koztarsasagielnok-valasztast tartottak
Lengyelorszagban;? regionalis és részleges szenatusi valasztasokat Csehorszagban;?
onkormanyzati valasztasokat Szlovakiaban* és Romaniaban;> tovabba parlamenti
valasztasokat Horvatorszagban® és Szerbiaban.” Ezen feliil 2021 oktoberében képvi-
sel6hazi valasztasokat rendeztek szintén Csehorszagban.® A listat természetesen
lehetne béviteni akar az ausztriai, bosznia-hercegovinai® vagy bulgariai'® tapasztala-
tokkal, de akar szlikebben is megvonhatnank a vizsgalt valasztasi rendszerek korét,
példaul a V4-orszagokra korlatozva kutatasunkat. A lehatarolas koncepcidja az volt,
hogy a V4-orszagokat, illetve néhany tovabbi, ezekkel szoros foldrajzi kapcsolatban
allo és az elmult néhany évtizedet tekintve 6sszehasonlithat6 torténelmi adottsagok-
kal rendelkez6 allamot vegyiink figyelembe.

Tanulmanyunk aktualitasat az adja, hogy Magyarorszagon 2021 6szén ellenzé-
ki elévalasztast tartottak, az orszaggyilési képviselok soron kdvetkezo, altalanos
valasztasara pedig 2022 aprilisdban keriil majd sor, amelyek az els6, kozvetlen,
széles korii, hazai tapasztalatok voltak és lesznek a pandémia altal érintett valasz-
tasok lebonyolitasarol. Mindeddig csak néhany id6kozi helyhatosagi valasztast,
tovabba a tiszatjvarosi valasztokeriiletben egy id6kozi orszaggytilésiképviseld-
valasztast! rendeztek az els fertézottek megjelenése 6ta, 2020 6szi honapjaiban, egy

Poland presidential election 2020: ODIHR Special Election Assessment Mission Final Report: http://osce.
org/odihr/464595 (2021.10.10.)

Szenatusi valasztasok 2020. http://senat.cz/senat/volby/v2020-eng.php?ke _ dni=30.1.2020&0=12
(2021.10.10.)

Térténelmi siker a szlovakiai zoldeknek az dnkormanyzati valasztasok. http://europeangreens.eu/news/
historical-success-slovakian-greens-municipal-elections (2021.10.10.)

Fekete Istvan: A 2020-as romaniai 6nkormanyzati valasztasok idékerete. http://transylvanianow.com/
this-is-the-timeframe-of-the-romanian-municipal-elections-2020/ (2021.10.10.)

Horvétorszagi parlamenti valasztasok, 2020: Az ODIHR vélasztasi értékeld misszidjanak zaréjelentése.
http://osce.org/odihr/elections/croatia/465138 (2021.10.10.)

Valasztasok Szerbidban. http://osce.org/odihr/elections/serbia (2021.10.10.)

A Cseh Koztarsasag parlamenti képviseléhazi valasztdsédnak eredménye. http://volby.cz/pls/ps2021/
ps?xjazyk=CZ (2021.10.10.)

Sven Petke - Suljo Corsulié: Bosznia-Hercegovina - valasztdsok meglepd eredménnyel. http://kas.de/en/
country-reports/detail/-/content/bosnia-and-herzegovina-elections-with-surprising-results (2021.12.12.)
https://www.ifes.org/fags/elections-bulgaria-2021-parliamentary-elections (2021.10.10.)

2020. évi idékoézi orszaggylési valasztas. http://varoshaza.tiszaujvaros.hu/index.php/2020-evi-idoko-
zi-orszaggyulesi-valasztas (2021.10.20.)
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jarvanyiigyi szempontbol viszonylag kedvez6 idészakban. Talan ennek is koszonhe-
t6, hogy a hazai szakirodalom mindeddig nem reflektalt érdemben a pandémia és
a valasztasok Osszefiiggéseire ¢és a felmeriild nehézségekre, munkank e tekintetben
tehat hianypotlo jellegii.

Ezzel szemben a kornyezd orszagokban szamos altalanos valasztas idopontja
esett mar a kozegészségligyi valsaghelyzet idoszakara, ezért tobb olyan példat latunk
magunk el6tt, amelyb6l merithetiink az eldttiink allo kihivasok kezelése soran.
Természetesen érdemes szélesebb korben is vizsgalodni, hiszen Eurdpa-szerte szam-
talan megoldassal taldlkozhatunk, nem is beszélve a mas kontinenseken a Covid—19
arny¢kaban mar megszervezett voksolasokrol. Ha érintélegesen meg is emlitiink
tavolabbi példakat, mégis ugy véljiik, szamunkra leginkabb a kdérnyezd orszagok
reakcioi lehetnek mérvadoak, ezekben talalhatunk a legnagyobb valdsziniséggel
Magyarorszagra is atiiltethetd gyakorlatokat.

El6szor azt kutatjuk, milyen nemzetkdzi standardoknak kell megfelelniiik a régio
valasztasi rendszereinek, majd ratériink az egyes orszagok vizsgalatara, végiil kuta-
tasunk eredményeit ravetitjiik a Magyarorszagon konkrétan eldttiink allo véalaszta-
sokra, amelynek pontos koriilményei értelemszeriien pillanatnyilag sok tekintetben
bizonytalanok.

2 Nemzetkodzi standardok a valasztasokra vonatkozdan,
kulonos tekintettel a vilagjarvany kihivasaira

Kiilon disszertacio témaja is lehet a demokratikus valasztasok kovetelményeit rdgzito,
nemzetkdzi jogi dokumentumok szambavétele, illetve az ezek altal felallitott mércék
pontos tartalmanak értelmezése. Ilyen részletességili elemzésre jelen keretek kozott
nem vallalkozhatunk, elengedhetetlen azonban megemliteniink két olyan nemzetkozi
egyezményt, amelyek meghatarozoéak a régid valasztasi rendszerei szempontjabol:
a Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya (a tovabbiakban: PPNE),"?
valamint az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye (a tovabbiakban: EEJE)."

Az emlitett nemzetkdzi egyezmények altal felallitott, a jarvanyiigyi korlatoza-
sokra nézve relevans standardokat harom fébb csoportba sorolhatjuk: a valasztasi
kampany szempontjabol nagy jelentségli alapvetd jogok (gyiilekezés, egyesiilési
jog, valamint a szolas- és sajtoszabadsag) korlatozasa; a meghatarozott idészakon-
ként torténd valasztasok tartasanak kovetelménye; tovabba a valasztojog gyakorlasa-
nak ujabb feltételekhez kotésével 6sszefiiggd méreék.

12 Magyarorszagon kihirdette az 1976. évi 8. térvényerejl rendelet.

13 Magyarorszagon kihirdette az 1993. évi XXXI. térvény.
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A PPNE valasztojogra vonatkozo, 25. cikkébdl szarmazo kovetelményeket'* az
Egyesiilt Nemzetek Szervezete Emberi Jogi Bizottsaga altal elfogadott, az emlitett
cikkhez fiizott kommentar részletezi.'” A Kommentar 8.'° és 12."7 bekezdése is rogziti
a gyiilekezés, az egyesiilés, a véleménynyilvanitas, a sajtd, valamint a mozgas szabad-
sagat annak érdekében, hogy a jeldltek szabadon terjeszthessék nézeteiket, a valaszto-
polgarok pedig korlatozasok nélkiil tajékozodhassanak a kandidalo személyek és szer-
vezetek programjairdl. Az elmult id6szakban szamos olyan jarvanyiigyi intézkedés
mertilt fel, amelyek rendkiviili beavatkozast jelentettek e jogosultsagok gyakorlasaba.
A legtobb orszagban a személyes jelenléten alapuld kampanygytiléseket betiltottak
vagy legfeljebb igen csekély szamu résztvevével engedélyezték;'® az allampolgarok
mozgasszabadsagat jelentsen korlatoztak; egyes orszagokban felmeriilt a sajto- vagy
a véleménynyilvanitids szabadsadgdnak korlatozasa is a jarvanyhelyzetre tekintettel.
Ezen intézkedések kapcsan az a 6 kérdés az Emberi Jogok Eurdpai Birosaga (a tovab-
biakban: EJEB) altal kimunkalt teszt értelmében, hogy a valasztojog korlatozasa esetén
a korlatozast torvény (jogszabaly) irja-e el; van-e az intézkedésnek egy demokrati-
kus tarsadalomban legitimnek tekinthet6 célja; illetve a korlatozas mértéke és konkrét
modja megfelel-e a sziikségesség és az aranyossag kdvetelményeinek.

A valasztasok rendszeres id6kozonként valdo megszervezésének kovetelményét
ugyancsak a Kommentar 8. bekezdése rogziti,” tovabba az EEJE 1. kiegészit6 jegyz6-
konyvének 3. cikke is hangstlyozza.”® Ez nem feltétleniil jelenti azt, hogy az egyes
valasztasok kozott minden esetben azonos vagy szinte azonos hosszisagt idének
kell eltelnie, jarvanyhelyzet hijan is szembesiiltiink elérehozott vagy éppen elhalasz-
tott valasztasokkal. Ezek szama azonban megugrott az elmult honapokban, kiilo-
ndsen a halasztdsok gyakorisdga szembeszoko. A kérdés ilyenkor az, hogy valoban

14 »Every citizen shall have the right and the opportunity, without any of the distinctions mentioned in

article 2 and without unreasonable restrictions:

(a) To take part in the conduct of public affairs, directly or through freely chosen representatives;

(b) To vote and to be elected at genuine periodic elections which shall be by universal and equal suffrage
and shall be held by secret ballot, guaranteeing the free expression of the will of the electors;

(c) To have access, on general terms of equality, to public service in his country.”

Az ENSZ Emberi Jogi Bizottsaga 1996. julius 12-én fogadta el ezt a dokumentumot.

,Citizens also take part in the conduct of public affairs by exerting influence through public debate and
dialogue with their representatives or through their capacity to organize themselves.”

~Freedom of expression, assembly and association are essential conditions for the effective exercise of
the right to vote and must be fully protected.”

Erik Asplund (et al.): Elections and COVID-19: How election campaigns took place in 2020 (International
IDEA 2021). http://idea.int/news-media/news/elections-and-covid-19-how-election-campaigns-took-pla-
ce-2020 (2021.11.21.)

»Such elections must be held at intervals which are not unduly long and which ensure that the authority
of government continues to be based on the free expression of the will of electors. The rights.”

»The High Contracting Parties undertake to hold free elections at reasonable intervals by secret ballot,
under conditions which will ensure the free expression of the opinion of the people in the choice of the
legislature.”
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indokolt-¢ a jarvany jelenlétére tekintettel megvaltoztatni a valasztasok idépontjat,
vagy esetleg egyes politikai erék olyan torekvései allnak a hattérben, hogy ezzel
szamukra kedvezden befolyasoljak a valasztasi eredményeket. Természetesen az
idopont megvaltoztatasat szorgalmazok mindig a kozegészségligyi sziikséghelyzet-
tel érvelnek, mig az intézkedés ellenz6i hatalomtechnikai megfontolasokat sejtenek
a hattérben.?! Régionkban tobb példat is lattunk a voksolas datumanak mozgatasa-
ra, a kontextus tiikrében lehet vizsgalni, hogy ez mikor és mennyiben tdmaszthato ala
alkotmanyjogi érvekkel. Tovabbi kérdésként meriil fel, hogy halasztas esetén az atme-
neti idészakra az adott pillanatban regnald szervek mandatumat hosszabbitjak meg,
vagy egy atmeneti szakértdi- vagy egységkormany lép-e hivatalba, amelynek fela-
data kifejezetten a késobbi valasztasokig tartd iddszak politikai értelemben torténd
athidalasa.

A vélasztdjog konkrét gyakorlasat érint6 korlatozasok rendkiviil sokrétiiek lehet-
nek a Covid—19 eldidézte kiilonleges jogrendben. Sziikséges kétfelé bontanunk az
itt felmeriilo intézkedéseket aszerint, hogy alkalmazasuk a valasztojogbol torténd
de facto kizarashoz vezet-e, vagy pedig ,.csak” voksolast nehezitd eldirast testesit
meg a valasztopolgarok szamara. Az eldbbi csoportba jellemzoen kétféle intézkedés
keriilhet. Egyrészt bizonyos orszagokban a Covid-fert6zott személyeket gyakorlati-
lag megfosztottak valasztojoguktol, mivel megtiltottak szamukra, hogy belépjenek
a szavazohelyiségekbe, alternativ szavazasi modot pedig nem dolgoztak ki szdmuk-
ra.”? Ezen feliil tobb orszagban az utazasi és egyéb szervezési nehézségek miatt nem
teremtették meg a kiilfoldon €16 vagy tartdzkodo allampolgarok szamara a szavazas
feltételrendszerét, igy az ilyen esetekben ezt a valasztoi csoportot is gyakorlatilag
megfosztottak valasztojogatol.”

A valasztdjog gyakorlasat, tehat a szavazatok leadasat 6vezd szabalyok szamta-
lan mddon igazodtak a virushelyzethez a kiilonb6z6 orszagokban: a szavazokorok
szamanak novelése; nyitvatartasi idejitk meghosszabbitasa; a valasztas tobb napossa
tétele; kiilon szavazasi idosav a legveszélyeztetettebb tarsadalmi csoportoknak;
tavolsagtartas, maszkviselés, kézfert6tlenités; sajat toll hasznalata és rendszeres szel-
16ztetés; a szavazatszamlalo bizottsagi tagok maximalis életkoranak meghatarozasa;
alternativ, személyes jelenléthez nem kotott szavazasi modok (postai, elektronikus,
urnas) igénybevételének 6sztonzése.

A kovetkezdkben a fentiekhez hasonlé adaptacios 1€épéseket vizsgaljuk az egyes
orszagokban, majd ezt kdvetden tériink ra az eléttiink allo magyarorszagi valaszta-
sokra.

2! Halla D. Gunnarsdéttir (et al.): Applying the proportionality principle to Covid-19 antibody testing. Journal

of Law and the Biosciences 2020. 1. sz. 1-8. o. DOI: 10.1093/jlb/Isaa058
Pl. Albénia, Belize, Chile, Jordania, Mali.
Pl. Ghéna és Guinea.
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3 Csehorszag

3.1 A kuldnleges jogrend Csehorszagban

Mielé6tt goresd ala vennénk a cseh valasztasok lebonyolitasat, érdemes réviden bemu-
tatni, hogy milyen alkotmanyos keretek alltak rendelkezésre Csehorszagban ahhoz,
hogy a koronavirus okozta rendkiviili helyzetben meghozhassak a sziikséges intéz-
kedéseket. Ez egyrészt azért indokolt, mert a kiilonleges jogrend valamilyen forma-
janak bevezetése az egyik elso 1épés volt az allamok részérdl annak érdekében, hogy
kell6 mozgasteret biztositsanak a pandémia altal megkovetelt gyors reakcio lehetéve
tételéhez, azaz a kiilonleges jogrend tulajdonképpen a Covid—19 okozta specialis
iddszakot is kijeloli. Masrészt az altalunk vizsgalt téma, a koronavirus valasztasokra
gyakorolt hatasa is csak ebben a keretben értelmezhetd, hiszen ez a specialis allapot
teremtett lehetdséget az alapvetd jogok szélesebb mértékii korlatozasara, illetve arra,
hogy olyan allami szervek is beleszolhassanak az alapjogok gyakorlasaba, melyeknek
az alkotmanyos rend alapvetden nem biztosit erre lehetSséget. Igy a valasztdjoghoz
szorosan kapcsolodo, szamos alapjogot — mint amilyen a gyiilekezési jog, a véle-
ménynyilvanitas szabadsaga, a sajtoszabadsag vagy a mozgasszabadsag —, illetve
magat a valasztdjogot mint alapjogot is érzékenyen érintette a kiilonleges jogrend
bevezetése.

Ungvari Almos és Hojnyak Déavid?* részletesen elemezte tobb allam, koztiik
Csehorszag reakcidjat is a Covid—19-re, bemutatva a kiilonleges jogrend helyi szaba-
lyait, igy tanulmanyuk jo alapot jelent a cseh jogi helyzet jellemzéséhez. A jogszabalyi
hattér megértéséhez eldljaroban érdemes tisztazni, hogy az orszadg parlamentaris
koztarsasag® kétkamaras parlamenttel, melyet a Képviselohaz és a Szenatus alkot.”
Csehorszagban Magyarorszaghoz és a régid szamos mas orszagahoz hasonlé idopont-
ban, 2020. marcius 12-én vezették be a kiilonleges jogrendet. Pontosabban fogalmazva
sziikségallapotot hirdetett ki a kormany.?” Ennek szabdlyait a cseh allam biztonsagarol
sz016 110/1998. alkotmanyerejii térvény?® rendezi, mely szerint akkor lehet elrendelni

24 Ungvéri Almos — Hojnyék David: Az Eurépai Uni6 egyes tagéllamainak koronavirus-jarvanyra adott vala-

sza, kilénos tekintettel a vizsgélt dllamok altal bevezetett kulénleges jogrendi szabalyozésra. Miskolci
Jogi Szemle 2020. 1. sz. 122. o.

Csehorszag orszagismertetd. http://europa.eu/european-union/about-eu/countries/member-countries/
czechia _ hu#%C3%A1llamforma,-politikai-rendszer (2021.12.12.)

A Cseh Koéztarsasag Alkotmaénya 15. cikk (2) bekezdés.

Ungvéri - Hojnyak: i. m. 125. o.

A Cseh Koéztarsasag Alkotmanya 112. cikk (1) bekezdése tisztazza, hogy a harométddos parlamenti
tébbséggel elfogadott alkotmanyerejl toérvények (constitutional acts) a Cseh Kéztarsasag alkotmanyos
rendjének részét képezik az Alkotmannyal és az Alapveté Jogok és Szabadségok csehorszagi Chartéjaval
egyutt. Ungvari - Hojnyék: i. m. 126. o.
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sziikségallapotot, ha természeti, 6kologiai vagy ipari katasztréfa tortént, vagy mas
olyan esemény, amely az életet, az egészséget, a vagyonbiztonsagot, a kozrendet vagy
a kozbiztonsagot jelentds mértékben veszélyezteti. A koronavirus-jarvany esetében
az ¢letet, egészséget jelentés mértékben veszélyeztetd allapot jelentette a jogalapot.”

Ugyan a kiilonleges jogrend bevezetésérol szolo dontéshez nincs sziikség eléze-
tes hozzajarulasra a torvényhozastol, azonban a parlament utélagosan megsemmisit-
heti az errdl sz6l6 kormanydontést. A maximalis idGintervallum, melyre egyszerre
el lehet rendelni a sziikségallapotot, 30 nap. Mindazonaltal annak nincs akadalya,
hogy azt a kormany ujra és ijra meghosszabbitsa, am ez esetben mar sziikség van
a Képviselohaz elozetes jovahagyasara a mar emlitett, alkotmanyereji torvény értel-
mében. Ahogyan azt Magyarorszadgon is tapasztaltuk, Csehorszagban is komoly
politikai vitakat valtott ki a kormany és az ellenzék kozott a kiilonleges jogrend
kiterjesztésének kérdése. Végiil kompromisszumos megoldasok sziilettek, és tobb-
szor meghosszabbitottak a sziikségallapotot.*

E specidlis éallapot Magyarorszaghoz hasonléoan Csehorszagban is jogalapot
teremt arra, hogy a kormany széles kdrben korlatozzon alapvetd jogokat az egészség-
ligyi valsaghelyzettel 0sszefiiggésben. A térvényhozas szerepe leginkabb a kontroll,
hiszen amint azt fentebb is emlitettiik, a parlament megsemmisitheti a sziikségalla-
potot elrendelé dontést, barmikor megsziintetheti a kiilonleges jogrendet, valamint
a meghosszabbitashoz is a Képvisel6haz elézetes hozzajarulasara van sziikség.”!

Habar a rendeleti kormanyzas lehetdséget teremt az alapjoggyakorlasba torténd
beavatkozasra, a cseh jogrend szamos garancialis szabalyt rogzit ezzel kapcsolatban.
Egyrészt a korlatozasnak 0sszhangban kell allnia az Alapvetd Jogok és Szabadsagok
csehorszagi Chartajaval,” vagyis a sziikségallapot nem jelenti, hogy az e dokumen-
tumban lefektetett szabalyokat tallépve, szélesebb mértékben is lehetne alapjogokat
korlatozni. Masrészt a kormanynak a kiilonleges jogrend elrendelésekor pontosan
meg kell jeldlnie, hogy mely alapjogokat és milyen mértékben korlatoz a specialis
helyzettel Osszefiiggésben. Harmadrészt azt is ki kell emelni, hogy Csehorszagban
a valsagkezelésrol szolo 240/2000. torvény taxative felsorolja azokat az alapvetd
jogokat, melyeket sziikségallapot idején korlatozni lehet. Ezek a mozgasszabadsag,
a tartozkodasi hely szabad megvalasztasanak joga, a gyiilekezési jog, a tulajdonjog,
a vallalkozashoz valo jog, a személyi sérthetetlenséghez val6 jog €s a maganlakéashoz
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Ungvéri - Hojnyék: i. m. 126. o.

Ungvéri - Hojnyak: i. m. 126-128. o.

Ungvéri - Hojnyak: i. m. 130-132. o.

E dokumentumot 1993-ban fogadtak el, és A Cseh Koztarsasag Alkotmanya 112. cikk (1) bekezdése
értelmében a Cseh Kéztarsasag alkotmanyos rendjének része az Alkotmannyal és az alkotméanyereji
torvényekkel egyutt. Ungvaéri — Hojnyak: i. m. 126. o.
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vald jog.33 Ezek koziil a mozgasszabadsag és a gyiilekezési jog szoros kapcsolatban all
a valasztasok kérdésével is.

A kovetkezdokben roviden kitériink a 2020. junius 5—6-an és 13-an megtartott, tepli-
cel szenatusi 1d0kozi valasztasokra, részletesebben elemezziik a 2020. oktdber 2—3-an
lebonyolitott regionalis és részleges szenatusi valasztasokat, illetve a kampanyiddsza-
kot érint6 korlatozasokat,* valamint ejtiink néhany szot a nemrégiben, 2021. oktober
9-10-én megrendezett képviselohazi valasztasokrol is.*

3.2 A rendszeres idékdzdnként tartott valasztasok kdvetelménye

3.2.1 A VALASZTASOK ELHALASZTASANAK KERDESE CSEHORSZAGBAN
Ahogyan azt tanulmanyunkban mar kordbban is kifejtettiik, a rendszeres idoko-
zOonként tartott valasztasok kdvetelménye olyan nemzetkozi standard, melyet mind
a PPNE 25. cikkéhez fiizott Kommentar 8. bekezdése, mind az EJEE 1. kiegészito
jegyzokonyvének 3. cikke rogzit. Emellett Csehorszagban az Alapvetd Jogok és
Szabadsagok Chartéja 21. cikk (2) bekezdése is kimondja, hogy a valasztasokat a tor-
vényben meghatarozott, altalanos valasztasi id6szakot nem meghaladé hataridén
beliil kell megtartani.*®

A rendszeres idokozonként tartott valasztasok alapelve tanulmanyunk szempont-
jébdl a Covid—19 miatt elhalasztott, illetve elérehozott valasztasok perspektivajaban
érdekes, igy Csehorszagot tekintve a teplice-i szenatusi idokozi valasztasok eseté-
ben. Ugyanis a regionalis €s részleges szenatusi valasztasokat, illetve a képviselohazi
valasztasokat mar eredeti idopontjukban rendezték meg. Lentebb roviden kitériink ar-
ra is, hogy igazolhat6 dontés volt-e a 2020. oktdberi, valamint a 2021. oktoberi valasz-
tasokat megtartani, am ebben a részben elsdsorban a teplicei valasztasokat vizsgaljuk.
Ezen id6kozi valasztasokat, melyek megtartasat az addigi szenator, Jaroslav Kubera
halala tette indokoltta,*” eredetileg 2020. marcius 27-28-ra és aprilis 3—4-re tiizték ki,
am 2020. marcius 15-én a kormany rendkiviili ilésén egyéb korlatozo intézkedések

33 Ungvéri - Hojnyék: i. m. 134-135. o.

34 |dea Nemzetkézi Intézet: A Covid—19 globélis attekintése: a valasztidsokra gyakorolt hatés. http://idea.
int/news-media/multimedia-reports/global-overview-covid-19-impact-elections (2021.12.12.)

A Cseh Koéztarsasag parlamenti képviseléhazi valasztasdnak eredménye. http://volby.cz/pls/ps2021/
ps?xjazyk=CZ (2021.10.12.)

Heka LészI6 (et al.): Nemzeti alkotményok az Eurépai Uniéban. Wolters Kluwer, Budapest 2017. tovabba
Cseh Koztarsasag Alapjogi Katalégusa. http://usoud.cz/fileadmin/user _ upload/ustavni _soud _ www/
Pravni _ uprava/AJ/Listina _ English _ version.pdf (2021.10.10.)

Jan Gruber: Kuber haldla utdn az Gj elnok, Teplice megvélasztasa var az idékozi valasztdsokra. http://
denikreferendum.cz/clanek/30658-senat-po-kuberove-umrti-ceka-volba-noveho-predsedy-teplice-dopl-
novaci-volby (2021.11.12.)
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mellett a valasztasok elhalasztasardl is dontott.’® Késébb a Legfelsébb Kozigazgatasi
Bir6sag hatarozataban kimondta, hogy a kormany hataskorét tallépve jart el, mivel
a parlamentet megkeriilve hosszabbitotta meg a valasztasi idészakot. igy orvosol-
ni kellett a helyzetet, hogy alkotmanyosan, a parlament altal elfogadott térvényben
Kkeriiljon sor a halasztasra.* Végiil 2020 juniusaban rendezték meg a valasztasokat.*

3.2.2 A DONTESEK ERTEKELESE

Arra a kérdésre, hogy indokolt volt-e az id6kdzi valasztasok elhalasztasa, nem lehet
egyértelmii valaszt adni. Mindazonaltal érdemes megjegyezni, hogy az errdl sz6ld
dontésre olyan iddszakban keriilt sor, amikor vilagszerte ugrasszerien megnove-
kedett a késdbbre tolt valasztasok szama. Az International IDEA diagramja alap-
jan 2020 marciusaban 20 orszagban, aprilisban pedig mar 33 orszdgban dontottek
a valasztasok elhalasztasa mellett, mig februarban csak 1 esetben keriilt erre sor. Ez
a trend csak jiniusban fordult meg, amikor mar ismét tobb valasztast tartottak meg,
mint ahanyat késobbi idépontra tettek at.*! Ebbdl lathato, hogy Csehorszag is kdvette
azt a kialakulé nemzetkdzi tendenciat, hogy a valasztasokat a nyari hdnapokra érde-
mes id6ziteni, ugyanis akkorra becsiilték a virushelyzet javuléasat.

Nyilvan lehetne vizsgalni, hogy milyen politikai szempontok meriiltek fel
azoknal, akik a halasztast, illetve azoknal, akik a megtartast szorgalmaztak, am
jarvanyiigyi szempontbol védhetd az az allaspont, hogy sziikséges volt a valaszta-
sok atlitemezése a nyarra, hiszen 2020 tavaszan még nagy volt a bizonytalansag
a Covid—19-cel kapcsolatban, keveset tudtak a virus fertézoképességérol, veszélyes-
ségérol, a lehetséges szovodményekrdl. Ez alapjan logikusnak tlinhetett, hogy az
emberek egészségét szem elott tartva amellett dontson az allam, hogy nem tartja meg
az esedékes valasztasokat a kitlizott idépontjukban. Raadasul az sem jelentéktelen
tényez0o, hogy a valasztopolgarokban is nagy volt a bizonytalansag a jarvany elso
szakaszaban, igy ha meg is tartottak volna a vélasztasokat, valoszintileg rendkiviil
sokan nem éltek volna szavazati jogukkal, ami jelentdsen torzitotta volna az eredmé-
nyeket. Tovabba arra is érdemes kitérni, hogy nem altalanos, hanem csak egy id6kozi
valasztast litemezett at az allam, és csupan néhany honappal, nem pedig példaul egy
évvel toltak el az id6pontot.

3% A koronavirus-jarvany terjedése miatt a kormény a szikséges minimumra Korlatozta a személyek sza-

bad mozgésat. Tajékoztatas. http://vlada.cz/cz/media-centrum/aktualne/vlada-kvuli-sireni-epidemie-ko-
ronaviru-omezila-volny-pohyb-osob-na-nezbytne-minimum-180350/ (2021.12.10.)

Legfels6bb Kbézigazgatasi Birdsag: A kormanynak a teplicei szenatusi valasztasok elhalasztasara
vonatkozé déntése tullépett a hataskorén. http://irozhlas.cz/zpravy-domov/nejvyssi-spravni-soud-dopl-

39

novaci-volby-do-senatu-jaroslav-kubera-teplice _ 2004011559 _ aur (2021.10.23.)
40 szenatusi vélasztasokra junius elején kerl sor Teplicében. http://zitteplice.cz/zacatkem-cervna-probeh-
nou-na-teplicku-senatni-volby/ (2021.12.10.)

4 |dea Nemzetkoézi Intézet: i. m.
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http://www.zitteplice.cz/zacatkem-cervna-probehnou-na-teplicku-senatni-volby/
http://www.zitteplice.cz/zacatkem-cervna-probehnou-na-teplicku-senatni-volby/
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Ugyanakkor az nehezebben lett volna alatamaszthato, ha a 2020. oktdberi regio-
nalis és részleges szenatusi valasztasokat vagy a 2021. oktoberi képviselohazi valaszta-
sokat litemezték volna at, hisz id6kozben joval tobb tapasztalat 6sszegyiilt a Covid—19-
rol, valamint az is nyilvanvalova valt, hogy a jarvany hosszabb idore veliink marad, igy
tovabbi halasztas helyett csak alternativ megoldésokkal lehet biztositani, hogy ne alljon
meg az élet hosszu tavon. Ehhez pedig a 2020 nyaran szamos orszagban megtartott
valasztasok és az ott alkalmazott uj modszerek mar jo alapot nytjthattak. Emellett az
is fontos kiilonbség, hogy a 2020. dszi és a 2021. 6szi valasztasok nem id6kozi, hanem
altalanos valasztasok voltak, igy nagyobb jelent6séggel birt, hogy idében megrendez-
7€k Oket. Hiszen fontos biztositani, hogy a valasztopolgarok rendszeres idokozonként
donthessenek arrdl, hogy kik intézzék a koziigyeket, kiilondsen egy olyan valsaghely-
zetben, mint a pandémia, mely esetében az emberek a kormany jarvanykezelését is
értékelik, amikor leadjak voksukat.

3.3 A vélasztasi kampanyhoz kapcsoldédd elvarasok és alapjogok

Amint azt korabban is megfogalmaztuk tanulmanyunkban, a valasztasi kampanyhoz
tobb, a PPNE 25. cikkéhez flizott Kommentar 8. és 12. bekezdésében rogzitett alap-
jog (gyiilekezési, egyesiilési jog, véleménynyilvanitas szabadsaga, sajto- és mozgas-
szabadsag) szorosan kapcsolddik. Ugyanis ezek garantaljak, hogy a valasztopolgarok
megfelelden tajékozddhassanak a jeldltek programjairdl, a jeldltek pedig ismertethessék
nézeteiket, jovobeli terveiket. E jogok koziil Csehorszagban a gyiilekezési jog és a moz-
gasszabadsag keriilt komoly korlatozés ala a Covid—19-re tekintettel. Ezekkel kapcso-
latban az Alapvetd Jogok és Szabadsagok csehorszagi Chartéja 19. cikk (1) bekezdése
kimondja, hogy a békés gyiilekezéshez valo jog biztositott, a 14. cikk (1) bekezdése
pedig a mozgas és tartozkodasi hely szabad megvalasztasanak jogat rogziti. *

A kovetkez6kben az e két alapjogot érintd, jarvanyligyi korlatozasokat vizsgal-
juk, valamint azt, hogy azok mennyiben voltak hatassal a tanulmanyunk csehorszagi
fejezetének fokuszaban allo 2020. oktoberi regionalis €s részleges szenatusi valasz-
tasokra €s a kapcsolodo valasztasi kampanyra.

3.3.1 A GYULEKEZESI JOGOT ERINTO KORLATOZASOK ES ERTEKELESUK

Mar a sziikségallapot elrendelését kdvetden, 2020. marcius 13-an bevezetett korla-
tozasok is érintették a gylilekezési jogot, ugyanis e naptdl betiltottak minden olyan
nyilvanos vagy maganrendezvényt, amelyen 30-nal t6bb személy jelent volna meg.
Késobb a jarvanyhelyzet javulasaval fokozatosan feloldottak a korlatozasokat, azon-
ban 0sszel, 2020. oktober 5-én ismét sziikségallapotot hirdettek ki, és ezzel egyiitt

%2 Hekaetal:i. m.
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ujra szigoritasokat vezettek be a tomegrendezvényeket illetéen.* 2020. oktober 9-én
és 12-én tovabbi korlatozasok kovetkeztek, melyek mar kozvetlen hatassal voltak
a gytilekezési jogra.** Meghataroztak, hogy maximum 500 {6 vehet részt szervezett
kiiltéri eseményeken, példaul demonstracion, méghozza azzal a feltétellel, hogy
maximum 20 fs csoportokban mozognak, legalabb 2 méteres tavolsagot tartanak
egymastdl, és maszkot viselnek. A politikai partok tarthattak talalkozokat, gyiilé-
seket és eseményeket, 4m azokat maximum 100 {6 latogathatta, akiknek iil6helyet
kellett biztositani egymastol megfeleld tavolsagra. A gyiilekezési torvény hatalya ala
tartozé gytiléseken eleinte tovabbra is maximum 500 f6 vehetett részt, am oktdber
17-t61 100 fére csokkentették ezt a limitet.*

A gytilekezési jog ilyen szintli korlatozasanak alkotmanyossagat a sziikségességi-
aranyossagi teszt segitségével érdemes vizsgalni, hiszen ez a teszt ma mar az alap-
jog-korlatozas globalis mércéjeként funkcional, és Magyarorszagon is ezt alkal-
mazzak.*® A teszten végighaladva megallapithatd, hogy a korlatozasnak van legitim
célja, méghozza az emberi élet és egészség védelme, illetve az allam életvédelmi
kotelezettsége. Mivel a tapasztalatok azt mutatjak, hogy a Covid—19 nagyon gyorsan
terjed az emberek kozott, igy a csoportosuldsok, gyiilekezések szamanak és mérté-
kének limitalasa alkalmas eszkoznek tekinthetd a jarvany megfékezésére, hiszen
ezek kiiktatasaval csokkenthetd az emberek kozotti interakcio. Vagyis van logikai
kapcsolat a szabalyozas célja és eszkoze kozott. Arra mar nehezebb valaszt adni,
hogy lett-e volna enyhébb eszkoz a legitim cél elérésére. Annyi bizonyos, hogy minél
inkabb csokkentik a talalkozasok szamat, anndl kisebb az esély a tovabbfertozésre,
tehat eléfordulhat, hogy tobben fertézédtek volna meg, ha enyhébb eszkozt valasz-
tott volna a kormany. Ugyanakkor a gyiilekezési jognak kulcsszerepe van abban,
hogy az emberek kifejezhessék véleményiiket az Oket érinté kérdésekben, és hogy
jelezhessék, ha nem tartjak megfelelonek a hatalom altal tett intézkedéseket, illetve
ha elégedetlenek a kormany politikajaval. A gytilekezési jog a demokratikus tarsa-
dalom egyik alapkévének is mondhato, igy torekedni kell arra, hogy minél sziikebb
mértékben korlatozzuk.

Ezzel tulajdonképpen mar at is eveztiink az aranyossag kérdésére, mellyel kapcso-
latban szintén nem célunk, hogy megadjuk az egyetlen helyes valaszt, mert talan nincs

43 European Union Agency for Fundamental Rights (FRA): Coronavirus pandemic in the EU - Fundamental

Rights Implications. Country report on Czechia. http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra _ uploads/
cz _report _on _ coronavirus _ pandemic _ november _2020.pdf (2021.10.12.)

A gyllekezési térvény hatdlya ala tartozé gy(ilések azok, melyeken az emberek azért vesznek részt, hogy
elmondjak véleményliket, gyakoroljak alkotmanyos jogaikat, illetve kifejezzék nézeteiket valamilyen nyil-
vanos vagy tarsadalmilag fontos kérdésben. European Union Agency for Fundamental Rights (FRA): i. m.
European Union Agency: i. m.

Gardos-Orosz Fruzsina: ,Az alapjogok korlatozéasa”. In: Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia
(Alkotmanyjog rovat, rovatszerkeszté: Bodnar Eszter, Jakab Andras) [40]-[41] (szerk. Jakab Andras et
al.). http://ijoten.hu/szocikk/az-alapjogok-korlatozasa (2021.10.24.)
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is ilyen. Egyrészt meg kell jegyezni, hogy a l1étszamkorlat miatt egyes személyek mar
nem vehettek részt egy adott megmozdulason, hidba szerettek volna. Raadasul a tiinte-
téseken kulcsszerepet jatszik, hogy hany f6 jon el, hisz ez reprezentélja, hogy valoban
sok embert érdekel-e egy bizonyos probléma. Masrészt viszont fontos kiemelni, hogy
ez a rendelkezés még mindig kedvez6bb, mint ha teljesen betiltottak volna a gytileke-
zéseket, ahogyan azt példaul Magyarorszagon tették.*’” Tehat ha korlatozottan is, de
az embereknek tovabbra is biztositott volt a lehetdség, hogy kozosen fejezzék ki véle-
ményiiket valamilyen {igyben. Emellett a kampanytartalmakat sem kellett teljesen
athelyezni az online térbe, hanem bizonyos feltételekkel és korlatokkal személyesen is
tarthattak rendezvényeket a partok. Ugyanakkor a korlatozasok jelentésen megnehe-
zitették, hogy a valasztopolgarok ugyanolyan mértékben tudjanak tajékozodni a part-
programokroél, mint korabban, illetve hogy ugyanolyan hatékonyan fel tudjak hivni
embertarsaik és a hatalom figyelmét a felmeriil6 tarsadalmi problémakra. Ez pedig
hatéssal lehetett a valasztasokra is.

3.3.2 A MOZGASSZABADSAGOT ERINTO KORLATOZASOK ES ERTEKELESUK
A szabad mozgashoz val6 jog korlatozasara 2020. marcius 16-an Keriilt sor elészor.
Ekkortol csak az alapvetd sziikségletek kielégitése, a csaladtagok segitése, illetve
a munkaba jaras jelentett kivételt a mozgasszabadsag korlatozasa alél. Aprilis 24-t5l
viszont mar ismét engedélyezték, hogy az emberek maximum 10 f&s csoportokban kint
tartézkodjanak. Hasonloan més orszagokhoz, a részletszabalyok itt is tobbszor valtoz-
tak a pandémia alatt. Szintén a mozgésszabadsaghoz kapcsolodik a koételezd, 14 napos
karanténba vonulas el6irasa 2020. marcius 13-atdl azoknak, akik olyan teriiletekrdl
érkeztek Csehorszagba, melyekben rosszabb volt a jarvanyhelyzet. Késobb mar min-
denkire kiterjesztették a kotelez6 karantént, aki Csehorszagba érkezett, de aztan ujra
lazitottak ezeken a szabalyokon. A beutazason és a kiutazason 2020. marcius 16-tol
szigoritottak. Igy néhany kivételtél eltekintve a kiilfoldiek nem Iéphettek be az orszag-
ba, a cseh allampolgarok pedig csak kivételes esetben hagyhattdk el Csehorszagot.
Aprilisban és majusban viszont mar enyhiilt a szabalyozas, példaul bizonyos EU-s
allampolgarok jra beléphettek az orszagba, a csehek pedig szabadon kiutazhattak.
A nyari enyhités utan 6sszel ujra a tavaszihoz hasonl6 szigoritasok léptek érvény-
be. 2020. oktober 28-an kijarasi tilalmat is bevezettek, vagyis az emberek este 9 ora
¢és hajnali 5 6ra kozott csak kivételes esetben hagyhattak el otthonaikat. Azonban
szemben a tavaszi rendelkezésekkel, 6sszel mar nem korlatoztak a cseh allampolga-
rokat a nemzetkozi utazasban, &m amennyiben a Covid—19 szempontjabdl kockazatos

47 A veszélyhelyzet idején alkalmazandé védelmi intézkedések masodik iitemérdl szél6 484/2020. (XI. 10.)

Korm. rendelet 4. § (1) bekezdés (kézlényallapot).

8 A koronavirus-jarvany terjedése miatt a kormény a szikséges minimumra Korlatozta a személyek sza-
bad mozgasat. http://vlada.cz/cz/media-centrum/aktualne/vlada-kvuli-sireni-epidemie-koronaviru-omezi-
la-volny-pohyb-osob-na-nezbytne-minimum-180350/ (2021.10.30.)
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http://vlada.cz/cz/media-centrum/aktualne/vlada-kvuli-sireni-epidemie-koronaviru-omezila-volny-pohyb-osob-na-nezbytne-minimum-180350/
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orszagbdl érkeztek, negativ PCR-tesztet kellett felmutatniuk, vagy 10 napos karan-
ténba kellett vonulniuk.*

A mozgasszabadsag korlatozasaval kapcsolatban legitim célként ez esetben is az
emberi élet és egészség védelme jelolhetd meg. A szabalyozas alkalmassagat tekintve
viszont mar tobb kérdojel is felmeriilhet benniink. Azt mar a gytilekezési jog vizs-
galatanal is megallapitottuk, hogy az emberek kozotti interakciok csokkentése elose-
githeti a tovabbfertdzés esélyének redukalasat, azonban az vitathatd, hogy példaul
az éjszakai kijarasi tilalom mennyiben jarul hozza ehhez, hiszen akkor egyébként is
joval kevesebb emberrel érintkeziink, mint nappal. A sziikségesség problémaja pedig
tulajdonképpen ugyanazokat a kérdéseket veti fel, melyekrdél mar szintén szoltunk
a gyiilekezések kapcsan.

Az aranyossag vizsgalatanal annyit mindenképp megallapithatunk, hogy megle-
hetdsen szigoru szabalyozast vezettek be az orszagban. Azzal, hogy példaul csak
a legsziikségesebb esetekben lehetett elhagyni a lakohelyet, illetve hogy korlatoztak
a cseh allampolgarokat az orszag elhagyasaban, jelent6sen beavatkoztak a személyek
szabad mozgashoz val6 jogaba. Mindez pedig szintén hatassal lehetett a valasztasok-
ra, hiszen a mozgasszabadsag ilyen szintii limitalasa miatt a partok joval nehezebben
tudtak elérni az embereket és bemutatni a programjukat.

3.4 A valasztéjog gyakorlasdhoz fliz6dd kdvetelmények

Miutan attekintettiik a valasztasi kampany és a Covid—19-hez kapcsolodo korlato-
zasok viszonyat, illetve értékeltiik a felmertilt problémakat, ratériink a csehorszagi
valasztasok lebonyolitasanak bemutatasara, és a specialis, Uj rendelkezések értéke-
lésére. Tanulmanyunk fokuszaban a 2020 oktoberében zajlott regionalis és részleges
szenatusi valasztasok allnak, am roviden emlitést tesziink a 2020 jiniusaban megren-
dezett idokozi valasztasokrol, tovabba a kdzelmultban, 2021 oktdberében megtartott
képviselohazi valasztasokral is.

Csehorszagban a valasztdjogrol az Alapvetd Jogok és Szabadsagok csehorszagi
Chartaja 21. cikke rendelkezik. Ennek (1) bekezdése szerint az allampolgarok jogo-
sultak akar kozvetleniil, akar szabadon megvalasztott képvisel6ik tjan részt venni
a koziigyek intézésében. A (3) bekezdés tartalmazza azokat a valasztasi alapelveket,
melyek biztositjak a valasztasok demokratikussagat és alkotmanyossagat. E bekezdés
alapjan a valasztdjog altalanos és egyenlo, a szavazas titkos. A valasztojog gyakor-
lasanak feltételeit torvény allapitja meg. A rendszeres id6kdzonként tartott valasz-
tasok alapelve a (2) bekezdésben szerepel,® am annak érvényesiilését mar fentebb

49 European Union Agency: i. m.
50 Heka:i. m.
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vizsgaltuk, igy arra mar nem tériink ki. A Charta emlitett cikkében a szavazas kozvet-
lensége nem szerepel, viszont a valasztasok értékelésekor roviden errdl is szot ejtiink,
mivel ez is nemzetkozileg elismert valasztasi alapelv,” és tanulmanyunk célja azt
elemezni, hogy a nemzetkdzi standardok mennyiben tudtak érvényre jutni a Covid—19
kivaltotta, specialis helyzetben a vizsgalt orszagokban, és milyen tanulsagokat tud
ebbdl levonni Magyarorszag, melynek Alaptorvényében ez a valasztasi alapelv is
megjelenik.”

3.4.1 SzavazAsi MODOK A CovID—19-RE TEKINTETTEL
A koronavirus szamos 1j kihivast hozott a valasztasok lebonyolitasat illetden. Mar
az sem itélhet6 meg egyszeriien, hogy egy vilagjarvany kézepén megrendezni vagy
elhalasztani helyesebb-e a valasztasokat, és amennyiben egy allam a megtartas mel-
lett dont, akkor tovabbi kérdésekkel szembesiil. Az egyik ilyen j probléma a Covid-
fertézottek és a karanténban 1évok valasztojoganak kérdése. Orvosolniuk kellett azt
a helyzetet, hogy sokan, akik mas esetben a szavazournakhoz jarultak volna, a ki-
alakult helyzetben nem tudjak gyakorolni szavazati jogukat, hiszen példaul hato-
sagi karanténba kertiltek. Sajnos sok orszag nem kezelte megfeleléen ezt a problé-
mat. Albania példaul semmilyen specialis szavazasi modot nem vezetett be a 2021.
aprilis 25-i parlamenti valasztasok alkalmaval.”® Egy még kozelebbi példa Szlovakia,
ahol a 2020. november 28-an megrendezett, idokozi dnkormanyzati valasztasokon
szintén nem szavazhattak a karanténban 1évék.>* Szlovakidban ugyanis a valasz-
tojog gyakorlasanak feltételeirdl szolo torvény szerint a valasztdjog gyakorlasanak
akadalyat képezi a személyi szabadsag torvényi korlatozasa a kozegészség védelme
érdekében.® Mivel semmilyen alternativat — példaul mozgdurnat — nem biztositottak
a karanténkotelezetteknek, e személyek nem élhettek valasztdjogukkal.®
Csehorszag azonban a 2020 ¢szén megrendezett, regionalis és részleges szena-
tusi valasztasok megszervezésekor mar nem hagyta figyelmen kiviil a karanténban
lévok helyzetét, hanem 2020. augusztus 17-én harom j, alternativ szavazasi modot
vezetett be azok szamara, akiket Covid—19-cel diagnosztizaltak, illetve akiknek
a hatosagok karantént rendeltek el. Egyrészt engedélyezték, hogy a karanténba keriil-
tek az autoikbol adhassék le szavazatukat az erre kijelolt helyek egyikén, ameny-
nyiben magukkal vitték személyi igazolvanyukat, egy igazolast arrol, hogy valoban

5! Bodnér Eszter — Pozséar-Szentmiklésy Zoltan (szerk.): Alkotmanyos tanok. I. HVG-ORAC, Budapest

2018. 85. o.

Magyarorszag Alaptérvénye 2. cikk (1) és (3) bekezdés.

Idea Nemzetkézi Intézet: i. m.

Kiegészité 6nkormanyzati valasztasok vészhelyzet idején. Belligyminisztériumi tdjékoztatés. http://
minv.sk/?tlacove-spravy&sprava=doplnujuce-komunalne-volby-pocas-mimoriadnej-situacie (2021.09.02.)
A szavazati jog gyakorladsanak feltételeirdl és egyes toérvények médositasaroél sz6l6 180/2014. térvény
(Zakon ¢. 180/2014 Z. z.) 4. §-a tartalmazza ezt a rendelkezést.

Kiegészité dnkormanyzati valasztasok vészhelyzet idején. Belligyminisztériumi tdjékoztatas: i. m.

52

53

54

55

56


http://minv.sk/?tlacove-spravy&sprava=doplnujuce-komunalne-volby-pocas-mimoriadnej-situacie
http://minv.sk/?tlacove-spravy&sprava=doplnujuce-komunalne-volby-pocas-mimoriadnej-situacie

Demokrécia a pandémia drnyékaban: valasztasok a vilagjarvany idején a kérnyezd orszagokban

145

karanténkotelesek, és sajat tollukat.”” Az autdbol vald szavazas esetében a valaszto-
polgar nem szallhatott ki a kocsibol, hanem a lehtizott ablakon keresztiil tudta leadni
szavazatat. Masrészt lehet6vé tették, hogy a karanténkdteles személyek mozgournat
igényeljenek, és igy otthonukban szavazhassanak. Ezt az igényt eldzetesen telefonon
kellett bejelenteni.’® Azok szamara, akik szocialis vagy orvosi intézményben voltak
karanténban, szintén mozgourna Utjan biztositottak, hogy gyakorolhassak valaszto-
jogukat.”® Nem sokkal a valasztasok el6tt kiilon szemléltetd videdkat is készitettek az
emberek szamara, hogy t4jékoztassak oket lehetdségeikrol és a szavazas menetérol.
Az alternativ szavazasi modszerekkel koriilbeliil 16 000 karanténba keriilt valaszto-
polgarnak tudtak biztositani, hogy leadhassak voksukat.*

Mindemellett azt is lehetdvé tették, hogy azok a személyek, akik a vélaszta-
sok napjan nem tartézkodtak a lakohelyiikon, egyfajta szavazokartyat igényeljenek,
mellyel Csehorszagban barhol leadhattak voksukat.!

A karanténban 1évoket segitd, alternativ szavazasi modok a 2021. oktoberi kép
viselohazi valasztasok idején is elérhetok voltak. Igy ez alkalommal is lehetett
mozgoéurnat igényelni, valamint a koronavirus miatt lezart idésotthonokban is voksol-
hattak az emberek, és fenndllt az autobol szavazas opcidja is. Azoknak, akik ezt a lehe-
toséget szerették volna igénybe venni, személyi igazolvanyuk bemutatasa mellett azt
is igazolniuk kellett, hogy karanténkoételesek.® Ha pedig nem allando lakcimiikon
akartak szavazni, akkor ehhez a mar emlitett szavazokartyara is sziikségiik volt.®*
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Michaela Rambouskova: Aki karanténban van, mar szavazhat. Tanuld meg, hogyan kell csinélni. http://
seznamzpravy.cz/clanek/jste-v-karantene-volit-muzete-uz-za-dva-dny-kam-jet-nebo-kam-volat-121223
(2020.09.12.)

Elections in the Czech Republic 2020 Senate and Municipal Elections Frequently Asked Questions. http://
ifes.org/sites/default/files/ifes _faqgs _elections _in _the _czech _republic _ 2020 _senate _and _ muni-
cipal _ elections _ september _ 2020.pdf (2021.10.12.)

Legfeliebb 16 000 karanténban lévé szavazd szavazhat a valasztdsokon. A Belligyminisztérium szem-
l1éltetd videdkat is bemutatott. Belugyminisztériumi tajékoztatés. http:/mvcr.cz/clanek/ve-volba-
ch-muze-odhlasovat-az-16-000-volicu-v-karantene-ministerstvo-vnitra-predstavilo-i-nazorna-videa.
aspx (2021.12.10.)

Idea Nemzetkozi Intézet: i. m.; tovabba: Daniel Severa: Szavazékartyaval torténé szavazas és igénylés
mddja. http://seznamzpravy.cz/clanek/jak-volit-s-volicskym-prukazem-a-do-kdy-si-o-nej-pozadat-71184
(2021.12.10.)

International Foundation for Electoral Systems: Elections in the Czech Republic 2021 Legislative Elections
Frequently Asked Questions. http://ifes.org/sites/default/files/ifes _faqs _ elections _in _the _czech _re-
public _2021 _legislative _ elections _ october _2021.pdf (2021.11.10.)

CT24: A behajtés szavazbhelyiségek megjelenése biztos. Minden keruletben lesz legaldbb egy, Kbézép-
Csehorszagban a legtébb. http://ct24.ceskatelevize.cz/domaci/3370570-vznik-drive-volebnich-stano-
vist-je-jisty-v-kazdem-okrese-bude-nejmene-jedno-nejvice (2021.10.10.)
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3.4.2 HIGIENIAI INTEZKEDESEK A SZAVAZOKORZETEKBEN
Sok mas orszaghoz hasonldéan Csehorszagban is szamos higiéniai intézkedést irtak
eld a szavazohelyiségekben a 2020. 0szi regionalis €s részleges szenatusi valasztasok
alkalmaval, hogy minél inkébb csokkentsék a Covid—19 terjedésének kockazatat.
Egyrészt elbirtak a maszk viselését, melyet csak addig lehetett levenni, amig ellen-
Orizték a valasztopolgar személyazonossagat. Tovabba kotelez6 volt a kézfertdtlenitd
hasznalata, és az egymastol valo megfeleld tavolsag megtartasa. Emellett azt is ja-
vasoltak, hogy a szavazok lehetdleg sajat tollat hozzanak magukkal, bar helyben is
biztositottak iroszereket, melyeket gyakran fertétlenitettek.®* Ezzel egyiitt eléirtak
a helyiségek rendszeres szelloztetését és fertdtlenitését is, illetve maszkot is biztosi-
tottak arra az esetre, ha valaki anélkiil érkezett.®®

2021 oktoberében a képviseldhazi valasztasokon szintén kotelezo volt a kézfertot-
lenités, a tavolsagtartas és a maszkviselés. Emellett ekkor is kérték a valasztokat,
hogy lehetdleg sajat tollal érkezzenek, és kdvessék a valasztasi bizottsagok altal adott
egy¢€b utasitasokat.®

A 2020. jiniusi, teplice-i, id6kdzi szenatusi valasztasokon is fokozott higiéniai
intézkedéseket rendeltek el,®” am specialis szavazasi modokat akkor még nem alaki-
tottak ki a karanténban 1évokre figyelemmel.

3.4.3 Az UJ INTEZKEDESEK ERTEKELESE

A szavazobhelyiségekben bevezetett higiéniai intézkedésekkel kapcsolatban elmond-
hato, hogy az allam igen sokrétiien torekedett biztositani, hogy minimalisra redukalja
a tovabbfert6zés kockazatat. Mind a maszkviselés, mind a tavolsagtartas vagy épp
a rendszeres fertdtlenités fontos szerepet jatszik abban, hogy minél kevesebb valasz-
topolgar fert6z6djon meg. Természetesen semmi sem jelenthet 100%-o0s védelmet, am
Csehorszag is €¢It mindazokkal az eszkozokkel, melyeket mas, szintén valasztasokat
tartd orszagok igénybe vettek.

Az alternativ szavazasi modok bevezetése ugyancsak helyes dontés volt a cseh
allam részérdl, hiszen ha figyelmen kiviil hagytak volna a karanténba keriilt valasz-
tok specialis helyzetét, azzal veszélybe keriilt volna a valasztojog altalanossaganak
alapelve is, tekintve, hogy egy egész csoport nem tudott volna a szavazoéurnak-
hoz jarulni. Ebbdl a szempontbdl az szintén elismerésre méltd az intézkedésekkel

54 Elections in the Czech Republic 2020: i. m.

Erik Asplund: Valasztasok és Covid-19: Egészség és biztonsag a szavazéhelyiségekben. http://idea.
int/news-media/news/elections-and-covid-19-health-and-safety-polling-stations (2021.10.10.) tovabba
Téajékoztatds a valasztéknak - higiénés-jarvanyellenes intézkedések a szavazdhelyiségekben torténé
szavazaskor. Belugyminisztériumi tdjékoztatés. http://mvcr.cz/clanek/informace-pro-volice-hygienic-
ko-protiepidemicka-opatreni-pri-hlasovani-ve-volebnich-mistnostech.aspx (2021.10.01.)

International Foundation for Electoral Systems Elections in the Czech Republic 2021: i. m.

Aktualné: Kubert a szenatusban Teplice polgdrmestere, Hansa valtja. Kivételesen alacsony volt a rész-
vétel. http://zpravy.aktualne.cz/domaci/kuberu-v-senatu-vystrida-teplicky-primator-hanza-volebni-uca/
r~86660b82ad7d11eaa25cac1f6b220ee8/ (2021.11.12.)
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kapcsolatban, hogy harom alternativat is biztositottak a Covid—19-ben érintettek
csoportjanak. gy példaul azok is voksolhattak, akik nem rendelkeztek autoval, vagy
akik valamilyen szocialis vagy orvosi intézményben keriiltek karanténba.

A szavazat lead4dsanak mddja a titkossag €s a kozvetlenség alapelvének tigyszin-
tén megfelelt, hiszen az autobol vald szavazas esetében is a valasztopolgar maga
toltotte ki és helyezte az urndba a szavazdlapot, ellentétben példaul I1zlanddal, ahol
mindez ugy zajlott, hogy a valaszto leirta, kire szeretne szavazni, majd ezt fel kellett
mutatnia a valasztasi iroda képvisel6jének, aki rogzitette a voksat.®® Csehorszagban
viszont az autds szavazas esetében sem tudta a valasztopolgaron kiviil senki, hogy
kire adta le szavazatat, és nem keriilt a valasztasi folyamatba koztes személy.

Problémaként az meriilhet fel, hogy az 0j szavazasi modok kizarolag a karantén-
koteles személyek szamara voltak elérhetok, tehat masok nem élhettek ezekkel
az opciokkal, melyek a Covid—19 szempontjabdl joval biztonsdgosabbak voltak,
mint a szavazofiilkében torténd voksolas. Fontos viszont figyelembe venni, hogy
Csehorszagnak a koronavirus megjelenésétol, 2020 tavaszatol minddssze fél éve volt
felkésziilni a 2020. oktoberi valasztasokra, tehat érthetd, hogy nem lett volna kapa-
citasa a teljes lakossadg szamara biztositani az 0j szavazasi modokat. A 2021 6szén
tartott valasztasok esetében mar tobb id6 volt az el6késziiletekre, am a kiszamithato-
sag szempontjabol valamennyire elfogadhato, hogy az el6z6 évben mar kidolgozott
modszereket alkalmaztak ez alkalommal is. Ugyanakkor az mindenképpen elényo-
sebb lett volna, ha mindenki, aki ugy érezte, hogy a jarvanyhelyzetre tekintettel nem
biztonsagos személyesen voksolni, valaszthatta volna az 11 alternativak valamelyikét.

Mindenesetre annak ellenére, hogy bizonyosan voltak, akik a koronavirus jelen-
tette vesz¢ly miatt nem mentek el szavazni, a valasztasokon valo részvétel nemhogy
csokkent, de kicsivel magasabb is volt, mint korabban. 2020-ban a szenatusi valasz-
tasok masodik forduldjaban 16,74%-0s volt a részvétel, mig 2018-ban 16,49%-o0s,
2016-ban pedig 15,38%-0s. A regionalis valasztasokon 2020-ban a valasztopolga-
rok 37,95%-a vett részt, ellenben 2018-ban csak a 34,57%-a.® Ez a tendencia igaz
a képviseldhdzi valasztasra is, melyen 2021-ben a valasztasra jogosultak 65,43%-a
jarult a szavazournakhoz,”® mig 2017-ben csak 60,84%-0s volt a részvétel.”!

3.5 A cseh vélasztasok konklizidi

A csehorszagi valasztasok alapjaban véve jo példaul szolgalhatnak Magyarorszag
szamara a 2022-es orszaggyilési valasztasokra tekintettel. Egyrészt Csehorszagban
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A Cseh Koéztarsasag parlamenti képvisel6hazi valasztasanak eredménye. http://volby.cz/pls/ps2021/
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is figyelembe vették a karanténba keriilt emberek helyzetét, és bevezettek alternativ
szavazasi modokat, masrészt sok orszaghoz hasonloan itt is szigoru higiéniai intézke-
déseket rendeltek el a szavazohelyiségekben. A cseh példa azt is mutatja, hogy abbol,
hogy megtartjak a valasztasokat, nem feltétleniil kovetkezik egyenesen a valasztoi
részvétel jelentds csokkenése. Ugyanakkor az tanulsagos lehet Magyarorszag szama-
ra, hogy Csehorszaggal ellentétben érdemes lenne valamennyi valasztopolgar sza-
mara biztositani olyan alternativ szavazasi modokat, melyek jarvanyiigyi szempontbol
biztonsagosabbak. Ilyen lehet példaul a levélszavazas széles korben vald bevezetése.
A valasztasi kampany tapasztalataibdl pedig azt a kdvetkeztetést vezethetjiik le, hogy
mindenképpen fel kell késziilni arra az eshet6ségre, hogy talan nagyrészt az online tér-
ben kell lebonyolitani a kampanyprogramokat, ha a jarvanyhelyzet azt kivanja. Végiil
az a konzekvencia is levonhat6 a cseh valasztasok vizsgalatabol, hogy a valasztasok
elhalasztasa nem az egyetlen opcio, és tekintve, hogy a Covid—19 okozta helyzet nem
mulik el egyik naprol a masikra, muszdj kidolgoznunk olyan j alternativakat, melyek
lehetové teszik, hogy ebben az idészakban is meg lehessen tartani az esedékes va-
lasztasokat. igy biztosithato, hogy az emberek rendszeres idSkozonként kifejezhessék
az elégedettségiiket vagy elégedetlenségiiket a végrehajtoé hatalom tevékenységével,
tobbek k6zott a jarvanyiigyi intézkedésekkel kapcsolatban.

4 Horvatorszag és Szerbia

4.1 Szerb vélasztasok a Covid idején

4.1.1 ALKOTMANYOS KERETEK SZERBIABAN A JARVANY IDEJEN
Szerbia kodifikalt alkotmannyal rendelkezd, parlamentaris demokraciaként miiko-
dik, amelynek egykamaras népképviseldhaza™ 250 kozvetleniil valasztott képviseld-
bdl all. A jarvanyhelyzet az orszag alkotmanyos berendezkedésén nem valtoztatott.
A végrehajté hatalom dominanciaja érvényesiil a jelenlegi helyzetben is, mivel bar
a vesz€lyhelyzeti jogkorok az Orszaggylést illetik meg, a konkrét dontéseket a vég-
rehajtd hatalom hozza.”

A Covid—19 adta helyzet kezelése kapcsan a szerb jogszabalyok kdzott nem tala-
lunk egy altalanos torvényt a veszélyhelyzet kezelésére. A kapcsolodo jogszabalyok
megalkotasara az els6dleges jogalapot az Alkotmany azon felhatalmazo6 rendelkezése

72 Ordégh Tibor: Szerbia és Horvatorszag politikai rendszerének ésszehasonlitasa. Grotius E-kényvtar,

Budapest 2012. 8. o.

V6. Ivana Krstic — Marko Davinic: Serbia: Legal Response to Covid-19 - Oxford Constitutional Law 2021.
In: The Oxford Compendium of National Legal Responses to Covid-19. (szerk. Jeff King — Octéavio LM
Ferraz et al.). OUP 2021.
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biztositja, amely lehetdvé teszi a rendkiviili allapot kihirdetését. Ezen felhatalmazo
rendelkezés alapjan a Kormany kiilonbozo szabalyokat alkotott a koronavirus elleni
védekezés érdekében. Az Alkotmanyon feliil két olyan torvényrdl kell szolni, amely
a veszélyhelyzeti, illetve a kozegészségligyi intézkedések jogi kereteit biztositja:
a fertéz6 betegségekrdl szolo torvény, valamint az un. katasztrofakockazat-csok-
kentési torvény.”> A fert6z6 betegségekrodl szol6 térvény a jarvanyhelyzet kezelésére
vonatkozdan szamos 4ltalanos és specialis rendelkezést tartalmaz, amelyek a lakos-
sag élet- és egészségvédelmét szolgaljak. Ezen szabalyok elsdsorban a szabad mozgés
mint alapjog korlatozasaval jarnak, példaul utazasi korlatozasok vagy fertdz¢s esetén
elrendelt karanténkotelezettség. A katasztrofakockazat-csdkkentési torvény pedig
a veszélyhelyzet kihirdetésével, valamint a veszélyhelyzeti kormanyzassal kapcsola-
tos szabalyokat tartalmazza.®

2020. marcius 15-t6l aprilis 29-ig a végrehajtd hatalom altal alkotott, a korona-
virus-jarvany kezelése érdekében sziiletett jogszabalyokat a parlament utdlagosan
hagyta jova. Komoly kritika érte a torvényhozo testiilet passzivitasat, hiszen ezekben
a hetekben a végrehajtd hatalom gyakorlatilag ellendrzés nélkiil hozott olyan szabalyo-
kat, amelyek szamos esetben az alapvetd emberi jogok korlatozasaval jartak. A szerb
Alkotmany 200. cikke alapjan a parlament hozhat olyan intézkedéseket, amelyek az
alapvetd emberi jogok korlatozasaval jarnak,” tovabba a 202. cikk (1) bekezdés, vala-
mint a 20. cikk (1) bekezdés elfogadja az ardnyossag elvét, miszerint sziikségallapot
idején az emberi jogok csak a szlikséges mértékig korlatozhatok. Megjegyzendd, hogy
az emlitett korlatozo jellegli jogszabalyok birdsagi feliilvizsgalat targyat képezik.”

4.1.2 A PANDEMIA ALATT TARTOTT SZERB VALASZTASOK EDDIGI GYAKORLATA

A belga Egmont Intézet egy vonatkozo jelentésében talaloan kétéli fegyvernek ne-
vezte a koronavirus-helyzetet, amelyet egyrészt a valasztasok elhalasztasaval befo-
gyengitve az ellenzéki politikai partok helyzetét, masrészt a valasztasok megtartasa
az érvényben 1évo korlatozo szabalyok mellett (példaul nyilvanos 6sszejovetelekre
vonatkoz¢ tilalom) torzito hatassal lehet a valasztasi folyamatokra — a kampany-
események lebonyolitasara, valamint a voksolason valo részvételre is.”” Fontos tisz-
taban lenni azzal, hogy a pandémia nemcsak a valasztasok lebonyolitasara gyakorol

" Torvény a lakossag fert6zé betegségek elleni védelmérél (br. 15/2016, 68/2020 és 136/2020).

Térvény a katasztréfakockazat csokkentésérél és a vészhelyzetek kezelésérdl (,,RS Hivatalos Kézlény”,
87/2018. sz.).

Térvény a helyi valasztasokrol sz616 térvény médositasardl (,RS Hivatalos Kézlény”, 68/2020. sz.).
Szerb Kéztarsasag Alkotmanya. http://budapest.mfa.gov.rs/lat/serbiatext.php?subaction=show-
full&id=1348053448&ucat=119&template=MeniENG&#disqus _thread (2021.10.10.)
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hatast, hanem ezaltal a valasztasokat megeldzé kampanyidészak metodusa is valto-
zasra kényszeriil. Lathattuk az amerikai elnokvalasztas idején is, hogy a kampany
szinte teljes egészében az online térbe szorult.®’ A szerb valasztasokat megelézéen
a szerb elnok maximalisan kihasznalta a média mint kampanyeszkoz lehetdségeit, igy
szamos televizios és radidinterjut adott a valasztas sikere érdekében.®!

2020 februarja 6ta mindeddig legalabb 78 orszag dontott az esedékes szava-
zas elhalasztasa mellett a Covid—19 miatt.?> Nem volt ezzel masképp Szerbia sem,
amely az eredetileg 2020. aprilis 26-ra tervezett valasztasokat elhalasztotta, és azok
Uj id6pontban, a jarvanyhelyzet okan kihirdetett, rendkiviili allapot 2020. méajus 6-i
megsziintetését kovetden,® 2020. junius 21-én keriiltek megrendezésre annak ellenére,
hogy az ellenzék az egészségligyi aggalyok mellett ugy vélte, a jelenlegi helyzetben
nem biztositottak a feltételek a szabad és tisztességes valasztasok megtartasahoz.®* Az
ellenzéki partok ebbdl kifolyolag bojkottot szerveztek, amelynek Iényege az volt, hogy
az ellenzéki partok nem indulnak el az esedékes valasztason, valamint a valasztopol-
garokat is arra buzditottak, hogy ne gyakoroljak szavazati jogukat. Ez a terv azonban
nem valosult meg, mert bar voltak ellenzéki partok, amelyek tavol maradtak, a valasz-
tas e tekintetben zokkendmentesen lezajlott. A valasztasi szabalyokat tekintve két
fontos — mar korabban emlitett — modositas sziiletett: a valasztasi kiiszobot az esedékes
valasztasra vonatkozoan 5%-r6l 3%-ra csokkentették (azonban igy is csak harom part-
lista haladta meg ezt a minimumértéket), az alairasok érvényességének ellendrzésére
pedig a kozjegyzok mellett felhatalmazast kaptak a varosi és dnkormanyzati hatdsa-
gok is (ezzel szembefordulva a 2017-es valasztasi reformmal, amely épp ezt a szabalyt
torolte el).35 A parlamenti bejutasi kiiszob csokkentésének célja az volt, hogy igy tobb
part juthat be a parlamentbe, ezzel megerdsitve a térvényhozasi folyamat inkluzivita-
sat. A torvénymodositassal szemben benyujtott egyik javaslat szerint azonban a 3%-os
kiiszob, mivel a nagyobb partok szamara konnyebben elérhetd, pont a kisebb partok
kiszorulasat eredményezi.%

A szerb valasztasokat személyes jelenléti formaban tartottdk meg, a mar jol
ismert jarvanyligyi intézkedésekkel: kotelezd maszkviseléssel, tavolsagtartassal.
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to political crises European Parliamentary Research Service, Brisszel 2020. 4. o.

Euractiv: Ahead of vote, virus emboldens Serbian president’s one-man show. http://euractiv.com/secti-
on/enlargement/news/ahead-of-vote-virus-emboldens-serbian-presidents-one-man-show/ (2021.10.10.)
Idea Nemzetkozi Intézet: i. m.

A Koéztarsasagi Valasztasi Bizottsag 2020. méjus 11-i Ulésén hatérozata a 2020. marcius 4-én kihirdetett
orszaggyllési képviseld-valasztasi eljarasban a valasztasi tevékenység folytatésardl. L. http://mduls.gov.
rs/obavestenja/rik-doneo-resenje-o-nastavku-izbornih-radnji/ (2021.10.10.)
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A voksolas e formaban torténd lebonyolitdsa megbetegedés szempontjabdl szamot-
tevo veszélyt hordoz magaban, a részvételi arany a 2016-0s 56%-hoz képest viszony-
lag kis mértékben csokkent: a 2020-as valasztasokon 48,9%-o0s volt a részvéte-
li ardany. Viszonyitasképp: a katalan regiondlis valasztasokon a korabbi 79%-hoz
képest a Covid idején tartott valasztason mért részvételi arany 56% volt.*” A valasz-
tast kdvetéen a koronavirussal fertézottek szamanak jabb emelkedésérdl szamol-
tak be Szerbiaban, igy ismételten korlatozo intézkedések bevezetésére keriilt sor. Az
ellenzék hangot adott azon véleményének, miszerint a szerb kormany a valasztaso-
kat megel6zOen, éppen azok megtartasanak érdekében fiiggesztette fel a korlato-
76 intézkedéseket,®® valamint felvetették, hogy a valds fertézottségi adatokat sem
koz6lték a nyilvanossaggal a valasztas sikeressége érdekében.®® Egy 2020. majusi
jogszabaly-modositasnak koszonhetéen a szerb allampolgaroknak biztositottak
a lehetdséget, hogy ugyanazon kozigazgatasi egységen beliil, de a lakéhelyiiktol elté-
6 szavazokorzetben adhassak le voksukat.®® A Szerb Koztarsasag altal kiadott tajé-
koztato alapjan a kiilf6ldon €16, szerb allampolgarok egy, a diplomaciai €s konzuli
képviselethez benyujtott kérelem alapjan kérhették, hogy szavazatukat a tartozkodasi
helyiik szerinti dnkormanyzatnal érvényesen leadhassak.”!

4.2 Horvét valasztasok a Covid idején

4.2.1 HOoRVATORSZAG RELEVANS ALKOTMANYOS KERETEI

Horvatorszag fliggetlenségének 1991-es kikialtasa 6ta parlamentaris demokraciaként
miikddik. A horvat parlament mint torvényhozo6 szerv minimum 100, maximum
160 valasztott képviselébél all.”? Az Alkotmany alapjan a képvisel6k megbizatasa
kizarélag habor( esetén hosszabbithatd meg.”* Az orszag tobb nemzetk6zi szervezet-

87 France24: Catalan separatists boost majority in regional elections in Spain. http://france24.com/en/

europe/20210214-catalan-separatists-look-set-to-boost-majority-in-regional-elections (2021.10.10.)
Zamfir - Fardel: i. m. 5. o.
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Az Allamigazgatasi és Onkorméanyzati Minisztérium utasitast adott ki az egységes valasztéjegyzékrél
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Ertesités kiilf6ldén él6 valasztépolgérok szaméara az orszaggyUlési képviselék valasztasi jogénak gya-
korlasardl. http://mduls.gov.rs/obavestenja/obavestenje-za-birace-sa-boravistem-u-inostranstvu-o-ostva-
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nek is tagja, igy az ENSZ-nek, az Eurdpa Tanacsnak, a NATO-nak, a Kereskedelmi
Vilagszervezetnek, valamint a CEFTA-nak is. 2012. jalius 1-jén pedig csatlakozott
az Eurdpai Unidhoz is.

A lakossag fert6z6 betegségek elleni védelmérol szolo térvény® megadja a fert6z6
betegségek megeldzésének, valamint kezelésének altalanos szabalyait, igy a korona-
virus-jarvany kapcsan is az elsédleges iranyado jogszabaly. Tovabba szamos rendelet
sziiletett, amely kifejezetten a Covid—19-cel szembeni védekezés részletszabalyait
adja meg. A horvat Alkotmany az alkotmanyos rend egyik legfobb értékének tekinti
az emberi jogok tiszteletben tartasat,” valamint hangstlyozza, hogy az allampol-
garok szabadsaganak és jogainak korlatozasa kizarélag mas szabadsaganak, jogéa-
nak, a jogallamisag, a kozerkdlcs, tovabba az egészség védelme érdekében torténhet.
A szerb szabalyozashoz hasonloan deklaralja, hogy e korlatozasnak a veszély mérté-
kével aranyosnak kell lennie.*

A horvat parlament az Alkotmany 16. és 17. cikke alapjan a sziikséges mérté-
kig korlatozhatja az egyes alapvetd jogok gyakorlasat, mas alapvetd jogok érvénye-
siilésének, illetve védelmének érdekében — igy példaul a kozrendre, a kozerkdlcsre,
vagy a Covid-jarvany esetén a kozegészségiigyre hivatkozva. Ennek megfelelden az
un. jarvanyiigyi felhatalmazasi torvénnyel ruhazott at hataskoroket a hazai Operativ
Torzsnek megfeleltethetd horvat szerv részére (a tovabbiakban: horvat Operativ Torzs).
A horvat Operativ Torzs ennek megfeleloen jogosult a jarvanyiigyi intézkedések
meghozatalara. Ezen intézkedésekkel, valamint a felhatalmazasi torvénnyel kapcso-
latban élénk vita alakult ki azok alkotmanyossaga kapcsan. E vita végiil 2020 szén
az Alkotmanybirdsag azon dontésével zarult, amely kimondta, hogy sem a jarvany-
iigyi felhatalmazasi torvény, sem a horvat Operativ Torzs altal hozott intézkedések
nem korlatozzak vagy sértik az egyes emberi és szabadsagjogokat, mivel a parlament
a korabban emlitett 16. és 17. cikk alapjan kizarolagos hataskorben donthet ezen jogok
jogszeri korlatozasarol, valamint az ehhez kapcsolodo sziikséges intézkedésekrdl.”
A horvat Operativ Torzs, a hazai gyakorlathoz hasonloan, tobbek kozott olyan kérdé-
sekben hozott dontéseket, mint példaul az arcmaszk kotelezo hasznalata, temetések,
Osszejovetelek, rendezvények tartasat korlatozo intézkedések. Az Alkotmanybirdsag
egyébirant a horvat Operativ Torzs dontései kapcsan kimondta, hogy azok nem jogel-
lenesek, mivel céljuk az allampolgarok életének és egészségének védelme, amely cél
eléréséhez a meghozott intézkedések sziikségesnek bizonyultak. 8

o4 http://extwprlegs1.fao.org/docs/pdf/cro106226.pdf (2022.04.17.)
95 A Horvat Kéztarsasag Alkotmanya 3. cikk.
A Horvat Koztarsasag Alkotmanya 16-17. cikk
Gergi-Horgos Méatyas: Horvat alkotmanybirdésag: A jarvanylgyi intézkedések nem alkotmanyellenesek.
http://precedens.mandiner.hu/cikk/20200917 _horvat _ alkotmanybirosag _a _ jarvanyugyi _ intezkede-
sek _nem _ alkotmanyellenesek (2021.10.10.)
Alkotméanybirésag: A fékapitanysag intézkedései jogszerliek voltak, a vasarnapi munkavégzés tilalma
alkotmanyellenes: http://vecerniji.hr/vijesti/ustavni-sud-raspravlja-o-radu-stozera-na-zatvorenoj-sjed
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4.2.2 A PANDEMIA ALATT TARTOTT HORVAT VALASZTASOK EDDIGI GYAKORLATA
Horvatorszag 2020. julius 7-én elérehozott parlamenti valasztasokat tartott.
A Kormany mandatuma oktoberben jart volna le, igy a hatalyban 1év6 szabalyoknak
megfeleléen december végéig lett volna sziikséges az esedékes voksolas megtartésa.
A horvat parlament majus 18-an dontétt sajat feloszlatasarol,” amelyrél tajékoztatta
a koztarsasagi elnokot. A parlament az onfeloszlatast azzal indokolta, hogy mivel
minden kitlizott céljat elérte, indokolt a feloszlatasuk és az esedékes valasztasok meg-
tartasa, amely az akkor kedvezobb jarvanyiigyi helyzetben biztonsagosabb keretek
kozott latszott lebonyolithatonak, mint decemberben, a vart masodik hulldm alatt.
Ennek megfelelden az elndk, alkotmanyos jogkdrében, az orszaggyiilési képviselok
valasztasanak szabdlyai szerint a parlament feloszlatasat kovetd 30, de legkésobb 60
napot kéveté id6pontra irja ki az (1j parlamenti valasztasok megtartasat.” Erdemes
megjegyezni, hogy a horvat parlamenti tobbség emlitett dontése kapcsan is felmertilt,
hogy valdjaban nem a jarvanyhelyzetet, hanem sajat politikai érdekeiket és valasztasi
esélyeik optimalizalasat tartottak szem elott az onfeloszlatasrol szolo6 dontés soran.
A valasztasi kampanyt teljes mértékben online bonyolitottak le. Ennek kapcsan
felmeriilt, hogy ez jelent6sen rontotta az 11j jeldltek és jelold szervezetek, illetve
a kisebb partok esélyeit. A szavazast végiil foszabaly szerint személyesen tartottak,
bizonyos egészségiigyi eldirasok betartasa mellett:

— kotelez6 maszkhasznalat a szavazokorokben dolgozoknak, a valasztopolgarok
szamara csak ajanlott maszkhasznalat;

— aszavazokorokben dolgozoknak kotelezd kesztyliviselet, amelyet rendszeresen
fertotleniteni és cserélni kell;

— aszavazohelyiségekben masfél méteres tavolsagtartas, kézferttlenités biztositasa,
folyamatos szell6ztetés.!"!

Fontos, hogy az Alkotmany 45. cikkének'*? megfelelden, amely minden, 18. életévét

betoltott, horvat allampolgar szamara biztositja a valasztojogot, a koronavirus mi-

att karanténban 1év6 valasztopolgarok a valasztast megel6zden, 2020. julius 2-ig

nici-razlog-je-bizaran-1431102?utm _ source=mandiner&utm _ medium=link&utm _ campaign=mandi
ner _ 202110 (2021.10.11.)

Vovesz Tibor: A horvatok meglépték: elérehozott valasztasok a jarvany miatt. http:/hu.euronews.
com/2020/06/19/a-horvatok-megleptek-elorehozott-valasztasok-a-jarvany-miatt (2021.10.09.)

Total Croatia News: Croatian PM: Parliament dissolved, May 18, election late June early July. http://
total-croatia-news.com/politics/43601-croatian-pm-parliament-dissolved-may-18-election-late-ju-
ne-early-july (2021.10.09.)

International Foundation for Electoral Systems: Ections in Croatia 2020 Parliamentary Elections
Frequently Asked Questions. http://ifes.org/sites/default/files/ifes _faqs _ elections _in _croa-
tia _ 2020 _ parliamentary _ elections _ june _ 2020.pdf (2021.10.09.)
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kérvényezhették, hogy szavazatukat lakohelyiikon adjak le.' Igy tehat az igazoltan
koronavirussal fert6zott személyek vagy azok, akik a Covid—19-fert6z¢és tiineteit ész-
lelték magukon, igényelhettek mozgournat, de lehetdségiik volt megkérni csaladtag-
jukat vagy valamely szamukra bizalmas személyt is, hogy neviikben szavazzanak. Ez
utobbi megoldas, bar jarvanyiigyileg indokolhato, feltétleniil szemben all a valasztas
kozvetlenségének elvével.

Majd egy évvel késobb, 2021 aprilisaban helyhatosagi valasztasokat tartottak
Horvatorszagban, jarvanytigyi szempontbdl hasonld szabalyok mellett, annyi eltérés-
sel, hogy mig a 2020-as valasztasok alkalmaval lehetévé tették a valasztopolgarok-
nak, hogy az allando lakcimiikt6l eltéré szavazokorben adjak le szavazatukat, a 2021.
aprilisi valasztasok soran erre nem volt lehetdség. '™ Igy a helyhatdsagi valasztasokon
szocialis tavolsagtartas mellett, maszkban adhattdk le szavazatukat a valasztopolga-
rok, akiknek javasoltdk tovabba a sajat toll hasznalatat is. A kiilfoldon €16 horvat
allampolgarok szamara is biztositva volt valasztdjoguk gyakorlasa. A valasztas napjan
az altalanos hatarzar ellenére 6k szabadon utazhattak at a horvat hataron.!

4.3 Altaldnos kévetkeztetések a délszlav vélasztasokrol

A 2020-as horvat parlamenti valasztasokon a valasztdsra jogosultak 46,9%-a vett
részt, amely 2000 ota a legalacsonyabb részvételi arany,'°® hasonléan a szerb 48,9%-0s
részvételhez. Ennek oka egyebek mellett Iehetett alapjaban véve a jarvanyhelyzet is,
valamint hogy a személyes szavazas mellett egyéb, alternativ voksolasi lehetdséget
nem biztositottak a valasztopolgarok szamara. A kozelgd hazai valasztasok kap-
csan a hagyomanyos, személyes szavazasi mod biztositasa mellett megfontolandoak
az alternativ voksolasi formak alkalmazasanak lehetdségei is. A jelenléti szavazas
esetén a jarvanyligyi mutatoktol fiiggden a megfeleld, egészségligyi szempontbol
kialakitott, biztonsagi és korlatozo intézkedések bevezetésével (maszkhasznalat,
1étszamkorlat, stb.). Az egyéb, a helyzet egyediségébdl adddoan felmeriild, voksolasi
lehetdségek tekintetében pedig, az ellenzéki eldvalasztas gyakorlatabol kiindulva,
tobbek kozott a valasztas idején Covid-fertdzott, igy karanténkdtelezettségiik okan
a szabad mozgasukban korlatozott személyek valasztojoganak biztositasa érdekében
kielégitd megoldast nyujthat egy online szavazasi rendszer miikodtetése — hasonloan

193 |nternational Foundation for Electoral Systems: Ections in Croatia 2020: i. m.

Helyhatésagi valasztasok Horvéatorszagban. http:/hu.euronews.com/2021/05/16/helyhatosagi-valasz-
tasok-horvatorszagban (2021.10.09.)
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a latottakhoz, megadott iddsavokban, akar videdhivason keresztiili személyazonossag
igazolasaval !’

5 Lengyelorszag

5.1 A lengyel jogrend elndkvélasztast érinté normai

Lengyelorszagban az 1997-ben kihirdetett alkotmany'®® a kérdéskor kiindulopontja,
melyet elsdsorban a 2011-es valasztasi torvény,'” tovabba egyéb, a valasztojoghoz
szorosan k6t6do torvények egészitenek ki, mint példaul a gyiilekezési torvény,'? vagy
a politikai partokra vonatkozo térvény.!'! A 2020-as elnokvalasztast illetéen ugyan-
csak ki kell emelni a 2020-as elnokvalasztasra specialis szabalyokat megallapito
torvényt''? (a tovabbiakban: specialis torvény), amely reflektalni kivant a vilagjarvany
altal tamasztott kihivasokra.

Mindemellett fontos megemliteni a 2020 marciusaban elfogadott felhatalmazasi
torvényt,'> melynek értelmében a kormany megkapta azokat a jogosultsagokat,
amelyeket egy veszélyhelyzet bevezetése jelentett volna, ugyanakkor veszélyhely-
zet bevezetése nélkiil, ami az elndkvalasztas tekintetében rugalmassagot biztosi-
tott a kormanynak, mivel igy tovabbra is befolyasolhaté maradt az elndkvalasztas
idépontja. Onmagaban a veszélyhelyzet intézményének bevezetése automatikusan
ellehetetlenitette volna a valasztasok tartasat a kiilonleges jogrend végéig, ugyanak-
kor e kotottség megeldzése érdekében Lengyelorszagban e jogintézményt elvalasztot-
tak annak tartalmatol. Ténylegesen bevezették a veszélyhelyzet fobb tartalmi elemeit,
formailag azonban a kiilonleges jogrend életbe 1épését nem deklaraltak.

Osszességében a felsorolt jogszabalyok megfelelnek a nemzetkdzi egyezmények
altal elvart minimumnak, ugyanakkor a specialis torvény kifejezetten gyorsan torténd
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108
109

110
m

112

113


https://elovalasztas2021.hu/hogyan-lehet-szavazni/
http://sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm
http://legislationline.org/documents/action/popup/id/6733
http://legislationline.org/download/id/5599/file/Poland_PartyLaw_2008_en.pdf
http://legislationline.org/download/id/5599/file/Poland_PartyLaw_2008_en.pdf
https://prezydent20200628.pkw.gov.pl/prezydent20200628/statics/prezydent_20200628_kodeks/uploaded_files/1591236002_ustawa-organizacja-wyborow-w-2020.pdf
https://prezydent20200628.pkw.gov.pl/prezydent20200628/statics/prezydent_20200628_kodeks/uploaded_files/1591236002_ustawa-organizacja-wyborow-w-2020.pdf
https://prezydent20200628.pkw.gov.pl/prezydent20200628/statics/prezydent_20200628_kodeks/uploaded_files/1591236002_ustawa-organizacja-wyborow-w-2020.pdf
https://ruleoflaw.pl/presidential-elections-in-poland-what-we-know-so-far/
https://ruleoflaw.pl/presidential-elections-in-poland-what-we-know-so-far/

156 Fazexas CINTIA — KALMAN KINGA — SZENTGALI-TOTH BoLDIZSAR — SZERENCSES KRISZTIAN — TAKACS JuDIT
|

megalkotasa, elfogadasa, majd hatalyba Iéptetése kapcsan szdmos formai €s tartalmi
aggalyt hangsulyozo kritikus allaspont is megjelent.!

A lengyel allamberendezkedés félprezidencialis jellegli, melynek kovetkezménye
az, hogy az elnok megvalasztasa nagyobb politikai stllyal bir, mint egyéb, a kormany-
forma-tengelyen parlamentaris iranyba htizé allamok esetében, mint amilyen példaul
Magyarorszag. Ebbe a viszonylag erds hataskorrel biro pozicioba kdzvetleniil a valasz-
topolgarok valasztjak meg a hivatalt betolté személyt. Tovabbi ismérve a folyamatnak
a kétfordulos rendszer, melynek értelmében mindenképpen abszolut tdbbség sziiksé-
ges az elnoki tisztség betoltéséhez, tehat az els6 forduldban elért relativ gyézelem nem
elégséges, viszont az els6 forduloban elért abszolt gyézelem igen. Emellett kiemelen-
do, hogy a mandatum 5 évre sz0l, tovabba a jeldléshez 100 000 valasztopolgari alairas
sziikséges.

Mindez egyrészt kifejezetten erds legitimaciot, tovabba az alkotmanybol eredéen
szamottevo politikai befolyast is eredményez az elnok szamara.

5.2 A vélasztasok elhalasztasanak lehetésége

A vilagjarvany jelent0s bizonytalansagot idézett el6 szerte Europaban, igy tényleges
dontéshelyzetbe keriilt Lengyelorszag, melynek értelmében a dontéshozok részérdl
a személyes ¢és a tavoli szavazas is realis opcidként meriilt fel a majus 10-re tervezett
elndkvalasztast illetéen.!’> Két jol elkiilonithetd csoport alakult ki: a valasztasok
megtartasat, illetve elhalasztasat szorgalmazo politikai er6k, méghozza a kormany—
ellenzék torésvonal mentén. Az akkor hatalyos szabdlyozas értelmében a jogi le-
hetésége megvolt a kormanynak a szavazas elhalasztdsara, akar a 2020. marcius
7-én elfogadott, felhatalmazasi torvénnyel 6sszhangban kiadott rendelettel, avagy
rendkiviili veszélyhelyzet bevezetésével, amely automatikusan, tovabbi jogi ak-
tus nélkiil magaval hozza a valasztas elhalasztasat."® Ehelyett el6szor arra késziilt
a Kormany, hogy méjus 10-én, az eredeti id6pontban, levélszavazasban rendezik
meg a valasztasokat. Mindez azonban mar az ennek feltételeit megteremto torvény-
javaslat elfogadasat megel6zden megkezdddott, hiszen a kizardlagos levélszavazast
lehetévé tevo torvényjavaslatot'!’ (a tovabbiakban: torvényjavaslat) mar annak az
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alséhazban tortént, aprilis 6-i elfogadasa utan, viszont még a szenatusi zardszavazas
elétt elkezdték végrehajtani.!' Ugyanakkor a levélszavazas koncepcidja szervezési
hianyossagok kovetkeztében kudarcba fulladt, végiil pedig a torvényjavaslat nem is
kapta meg az elfogadasahoz sziikséges tobbséget a Szenatusban.

Ezt kovetden egy olyan politikai megallapodas sziiletett, melynek értelmében
majus 10-én de iure megtartjak a valasztasokat, ugyanakkor az urnak nem nyitnak
meg, a szavazatokat egy késobbi, vélhetden jiniusi idopontban adhatjak le a valaszto-
polgarok, méghozza preferenciajuk szerint személyesen vagy postai uton.'” Ennek
a megallapodasnak a jogi formaba ontése nem volt zokkendmentes. A Legfelsébb
Birosaghoz szamos panasz érkezett a szoban forgo dontés alkotmanyossagat illetden,
maga a birdsag pedig egyértelmiien elutasitotta a majus 10-i szavazas mellett egy
teljesen Uj valasztas kiirasat, igy teret engedve a megismételt valasztas jogi konstruk-
ciojanak. Ezt a kdvetkez6 értelmezés tette lehetové: a Valasztasi Bizottsag hataroza-
ta szerint nem volt lehetdség szavazatot leadni egy jeldltre sem, amely a valasztasi
torvény 293. §-a szerint azt eredményezte, hogy az alsohaz elndkének 14 napon
beliil 4j elndkvalasztast kellett kihirdetnie. A koronavirusbol fakadé ellehetetlenti-
1ést végso soron egy, a valasztasok pluralitasat biztositani kivand norméval sikeriilt
alatamasztani, ami ha nem is tekinthet6 kézenfekvonek, jelen helyzetben mégis ez
tint a legmegfelelébb megoldasnak a Legfels6bb Birosag szdmara a jog betlije és az
¢let altal tamasztott kihivasok kozti kétségbeejto fesziiltségek feloldasara. A levél-
szavazas €s személyes szavazas pandémia alatti részletszabalyait a junius 2-an elfo-
gadott, specialis torvény fejtette ki, amelyet kovetden az alsohaz elndke junius 3-an
bejelentette, hogy az elsé, avagy, amennyiben egy jelolt abszolut tobbséget szerez,
egyetlen fordulot junius 28-an tartjak meg.'?

A valasztas els6 fordulgjat végiil junius 28-an megtartottak, majd az eredmény’
kovetkeztében sziikségessé valt masodik fordulot julius 10-én szervezték meg.
Mindennek tiikrében kijelenthetd, hogy végso soron a valasztasok rendszerességének
kovetelménye nem sériilt a 2020-as lengyel elnokvalasztas tekintetében, hiszen de
facto ugyan elhalasztasra keriilt, de csupan masfél honappal. Az elhalasztas koriili
politikai vitak és az alkalmazott jogi konstrukciok bizonytalansaga viszont ahhoz
vezetett, hogy szinte az utolso utani pillanatig kellett varni, mire a valasztas idépontja
és részletszabalyai mindenki szdmara megismerhetéve valtak.
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A lengyel kormany 1épése, miszerint elkezdte szervezni a teljes levélszavazast,
lehet6séget ad annak vizsgalatara, hogyan boldogul egy, a teljes levélszavazast ez
idaig nem igénybe vevo allam a megszervezés kihivasaival. Kérdésként meriilhet
fel, vajon volt-e redlis lehetdsége egyaltalan az altalanos postai szavazasnak gy,
hogy csupan egy honappal a valasztasok eldtt sikeriilt a vonatkozo térvényjavaslatot
benytjtani. A tdrvényjavaslat értelmében a teljes levélszavazas tekintetében az
alabb részletezett metodustol eltérden nem lett volna sziikség a levélszavazas eléze-
tes igénylésére, a valasztopolgarok lajstroma alapjan keriiltek volna automatikusan
kikiildésre a szavazolapok.?? Ezeket a valasztopolgarok kizardlagosan a valasztas
napjan kiildhették volna vissza, a szavazolap megadott helyszinen kijeldlt dobozba
torténd bedobasaval. A szavazolapok szallitasat a lengyel posta feliigyelte volna.

Ugyanakkor a rovid hatarido, a még sosem tapasztalt logisztikai kihivas
(a belfoldi valasztopolgarok kevesebb mint 1%-a szokott élni a levélszavazéassal
Lengyelorszagban), illetve a politikai ellentétek, miszerint egyes valasztokeriiletek-
ben a dontéshozokat az ellenzék adta, jelents lassulast eredményeztek a folyamat-
ban. Emellett tobben is kritizaltdk a lengyel posta, illetve az Allami Eréforrasok
Minisztériumanak a Nemzeti Valasztasi Bizottsag egyes hataskoreinek elvonasaval
torténd bevonasat a valasztasok szervezésébe. A szervezeti hianyossagokon feliil
a végso dofést a szenatusi véto hozta el a teljes levélszavazasnak Lengyelorszagban.'”

A kovetkez6 alfejezetben azt vizsgaljuk, mely teriileteken tapasztalt hidnyossa-
gok kikiiszobolésével valhatott volna talan sikertorténetté a teljes levélszavazas.'*

5.3 A teljes levélszavazassal dsszefluggd fébb dilemmak

Jelent6s fesziiltség volt érzékelhetd a lengyel szabalyozasi kornyezet és a nemzet-
kozi sztenderdek kozott, hiszen a szoban forgd jogszabalyokat legkésdbb a valasztast
megel6z6en egy évvel célszerli megvaltoztatni,' ugyanakkor Lengyelorszagban
kevesebb mint egy honappal a valasztasok el6tt is fogadtak el a valasztasokat érintd
torvényt. Az effajta jogalkotoi magatartas veszélyezteti a valasztasi eljaras hiteles-
ségét, amely gyengiti a demokratikus legitimaciot. Fontos kiemelni, hogy kiilonos
tekintettel a pandémia eldre nem tervezhetd kihivasaira, onmagaban nem az jelenti
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a legitiméacios kockazatot, hogy ugyanabban az évben tortént 1ényeges jogszabaly-
valtoztatas, mint amikor a valasztasokat is tartottak. Ugyanakkor ugy tlinik, a lengyel
torténések tulléptek a pandémia altal objektiven indokolhat6 hataron, s komolyan
felvethetd a valasztasi szabalyok stabilitadsanak alkotmanyosan kell6en ala nem ta-
maszthato sérelme, hiszen a rendkiviil révid implementacids hataridével, rdadasul
kovetkezetleniil, és a jogalkotasi eljaras egyes formai kellékeit is figyelmen kiviil
hagyva, elrendelt fontos valtoztatasokra nem késziilhettek fel megfeleléen sem a va-
lasztas operativ lebonyolitdsaban résztvevo szervek, sem pedig a valasztopolgarok.

Emellett konszenzus nélkiil, amennyiben a jogalkotasban (Lengyelorszag eseté-
ben az alsdéhazban) tobbséget képviseld politikai erd az allamszervezet egyéb, vonat-
kozo teriiletein nincs mindenhol t&bbségben, mint példaul a Szenatus, az Snkormany-
zatok, avagy a kozponti végrehajtas, kifejezetten nehéz sikerre vinni egy ilyen kényes
teriileten megalkotni kivant jogszabalyt. Lengyelorszagban a konszenzus hidnya két
sikon futott, egyrészt a legitimaciod nélkiili végrehajtas teriiletén, masrészt a jogalko-
tasi folyamat vonatkozasdban. A végrehajtd szervek ugyan elkezdték a teljes levél-
szavazas szervezését, a folyamat soran azonban egyrészt helyi ellenallasba iitkoztek,
masrészt adatvédelmi aggalyok is jelentkeztek, mindemellett pedig a szenatusi vétd
véglegesen kizarta a jogalkotasi konszenzus lehet6ségét.

Ki kell emelniink tovabba azt a kormanyzati szandékot is, hogy a Nemzeti
Vilasztasi Bizottsag stratégiai hataskorei az Allami Eréforrasok Minisztériumahoz
keriiltek volna.””® Ez a 1épés egyiitt olvasva a modositasi csomag egyéb elemeivel,
és kiilondsen figyelembe véve ismét az implementacio rovid hataridejét, az eziranyu
lépések is komoly aggodalmakat keltettek.'?’

A torvényjavaslat nem adott volna lehetOséget a valasztopolgaroknak arra, hogy
a valasztasi névjegyzékbe Uj lakcim bejegyzését kérelmezzek a torvényjavaslat sze-
natusi elfogadasa utan, ami szintén ellentmond annak a jogallami kévetelménynek,
hogy idé6t kell biztositani a norma cimzetti korének a rendelkezésekhez valo alkal-
mazkodashoz. Hozza kell tenni, hogy a jogalkoté e dontése alatimaszthato azzal,
hogy rendkiviil rovid id6 alatt kellett elére nem lathato kényszerité koriilményekhez
igazitani a valasztasi rendszer részletszabalyait.

Postai szavazas esetén a szavazolapok nyomtatasa és boritékolasa kizarolago-
san a fliggetlen valasztasi szervek hataskorébe kell hogy tartozzon. Emellett fontos,
hogy a posta csupan az egyes boritékok cimzése alapjan végezze a szallitast, a teljes
szavazo6i adatbazis rendelkezésre bocsatasa adatvédelmi aggalyokat vetett volna fel.
Ennek ellenére a lengyel kormany ezt a centralizalo megoldast valasztotta, mely
jelent6s tamadasi feliiletet biztositott az ellenzéknek, emellett pedig a kormanyzaton
beliil is térésvonalakat sziilt.
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160 Fazexas CINTIA — KALMAN KINGA — SZENTGALI-TOTH BoLDIZSAR — SZERENCSES KRISZTIAN — TAKACS JuDIT
|

A valasztopolgaroknak a torvényjavaslat értelmében egyetlen napon kellett volna
a kijelolt szavazolap-gyiijto lokaciokra eljuttatniuk a birtokukban 1évé szavazolapot.
Ez valodjaban kioltja a teljes levélszavazas jelen szitudcioban torténd igénybevételé-
nek lényegét: a szocialis érintkezés minimalis mértékre csokkentését, hiszen egy
személyes szavazas altal dominalt valasztason, aminek az elkeriilése lett volna a cél,
egy nap van arra biztositva, hogy a valasztopolgarok elmenjenek egy adott helyszin-
re, ott pedig bedobjak a szavazdlapot egy urnaba. Szamottevo kiilonbséget igy nem
jelentett volna a teljes levélszavazas, eltekintve attol, miszerint a szocialis érintke-
zés vélhetden valamivel rovidebb ideig tartott volna, mint egy személyes voksolas
alatt. Osszehasonlitdsként érdemes megemliteni Bajororszag gyakorlatat, ahol szintén
a pandémia alatt szervezett tartomanyi valasztasokon tobb nap allt rendelkezésére
a valasztoknak a szavazolap visszajuttatasara.

Figyelembe véve azt, hogy a kiilf6ldon €16 valasztdpolgarok altalaban kevésbé
tajékozottak az anyaorszagi politikai és jogi folyamatokrol, mint otthon é16 tarsaik,
problémakat vethet fel az is, hogy a valasztast megeldzo 14. napig jelentkezhettek
csak az ebbe a valasztoi csoportba tartozok a levélszavazason torténd részvételre,
vagyis egy olyan voksolasi forméara, amelybdl korabban teljesen ki voltak zarva.

Az egyik legnyilvanvalobb jele a teljes levélszavazas varhato bukasanak a szalli-
tasi hianyossagok folytan egy utcan szalling6z6 szavazolap bemutatéasa volt az egyik
jelolt altal aprilis 30-an. Ahhoz, hogy egy ilyen metodussal lefolytatott valasztasi
eljaras megfelel legitimaciot biztositson a gy6ztesnek, nem megengedheto az, hogy
a valasztas legtitkosabb elemeinek hamisitasa a puszta szerencsén muljon. Ennek
tudataban egy teljes levélszavazas sikeres megszervezéséhez sziikséges lett volna
a valasztasi szervek megfeleld felkészitése a szavazolapok adott helyzethez igazodo
tarolasara, amely Lengyelorszagban a torvényjavaslat végleges elutasitasaig lathatoan
nem tortént meg.

A torvényjavaslat csupan a szavazatszamlalo bizottsagok tagjainak biztosi-
tott volna véddfelszerelést a jarvanybol fakado egészségiigyi kockazatok ellen. Ez
kozvetetten ellehetetlenitette volna a valasztasok megfigyelését, hiszen védofelszere-
1és nélkiil vélhetGen jelentdsen csdkkent volna azoknak a szdma, akik a valasztasok
megfigyelésére vallalkoztak volna, igy pedig a valasztas demokratikus legitimacio-
jan esett volna csorba a megfigyelés elmaradasa vagy legalabbis csekélyebb intenzi-
tasa kovetkeztében.

Osszességében a teljes levélszavazast illetden kijelenthetd, hogy egy honap alatt
egy olyan allamban, ahol ennek a megoldasnak a szoban forgé mértékben nincs hagyo-
manya, jelentds veszélyt hordoz magaban a valasztas logisztikai, legitimacios €s integ-
racids vonulataira nézve. Ezeket az egyébként egy valasztassal alapvetéen egylitt jard
kockazatokat hatékonyabban lehet mérsékelni az adott allamra hagyomanyosan jellem-
z0 valasztasi metodus jarvanybaratta tételével. A teljes postai szavazas mintaallamai
Bajororszag, illetve egyes Amerikai Egyesiilt Allamok tagallamai. Ezzel szemben
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Lengyelorszaghoz hasonl6 utat jart be az Egyesiilt Kiralysag és Dél-Korea, amikor is
a dontéshozok enyhitettek a levélszavazast siirgeto retorikajukon, és végiil egy koztes
megoldésban allapodtak meg. Onmagaban a postai szavazasra valé attérés sem elve-
tend6 megoldas, azonban ez néhany hét alatt csak akkor kivitelezhetd, ha széles korii
tarsadalmi és politikai konszenzus all az alternativa mogott.

5.4 A valasztdjog gyakorlasat biztositd alapjogok

Az elndkvalasztas kampanya az elnokvalasztas datumanak bejelentésével veszi kez-
detét, és 24 oraval a valasztas napja eltt ér véget. Igy a hivatalos kampanyiddszak
februar 5-én indult, kampanyeseményenként maximum 50 személy részvételével.
Ezt a rendelkezést felvaltotta a személyes kampanytevékenység betiltasat magaval
hozé intézkedés marcius 31-én, melynek eredményeképpen az online térbe terelodott
a kampany. Jelentds bizonytalansagot eredményezett a majus 10-t6l junius 2-ig terjedd
id6szak a kampanytevékenységek terén, hiszen elméletileg majus 9-én véget ért a kam-
panyidészak, ugyanakkor de facto nem tortént valasztas. A kételyeket a valasztas tény-
leges idOpontjarol rendelkezo, specialis torvény oszlatta el. Mindekdzben majus 29-én
enyhitésre keriiltek a marciusban bevezetett, vilagjarvany megjelenésére reflektalo,
gyiilekezési korlatozasok, igy egy kompetitiv, intenziv kampany vehette kezdetét.

A masodik fordul6 el6tt a kampanytevékenységet folytatdé személyek, tovabba
a megjelentek az elsé forduldhoz képest kevésbé tartottak tiszteletben a vilag-
jarvanybol fakado korlatozasokat, s a megszegett normakat a hatosagok nem minden
esetben torekedtek betartatni, ami nyilvadnvaloan 0sszefiiggott a kdzegészségiigyi
helyzet javulasaval is a nyar eldrehaladtaval. Ezt a problémat megsziintette a korla-
tozasok teljes feloldasa még a masodik forduld el6tt.!?®

A kampany finanszirozasat, a valasztast lebonyolitd szervezetek Osszetételét,
tovabba a jogorvoslatokat illetden szintén valtozasokat léptetett hatalyba a specia-
lis torvény, ugyanakkor ezeket nem kozvetleniil a vilagjarvany indokolta, igy jelen
elemzésiinknek nem képezik targyat.

A nyari valasztasokon a voksok leadasara alapvetden két modon, személyesen
vagy postai uton volt lehetdség, illetdleg un. proxy-szavazassal. A koronavirus az
elébbi két szavazasi modot érintette. Elsoként a levélszavazas sz€les rétegekre torténd
kiterjesztésének immar gyakorlatban megvalosult, lengyel modelljét mutatjuk be,
majd ezt kdveti a személyes voksolasra vonatkozo, kiilonleges szabalyozas felvazolasa.

A valasztasi torvény 2014-es modositasa lehet6vé tette azt, hogy kérelmére
barki valaszthassa a levélszavazast mint a szavazat leadasanak modjat, igy megsziint
a kilfoldon vald tartézkodas feltétele. Ugyanakkor 2018-ban egy Gjabb valtoztatas

128 | ODIHR:i. m.
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immaron csupan kizarélagosan a fogyatékkal €lokre sziikitette e szavazasi forma
lehetdségét, kizarva abbol még a kiilfoldon €16 lengyel allampolgarokat is, mint
ahogyan korabban mar emlitettiik. 2020-ban a specialis torvény elméletileg ismét
lehet6vé tette a levélszavazast barmely valasztopolgarnak. Belf6ldon szavazni kivano
valasztopolgaroknak 12 nappal a valasztas napja el6tt, mig kiilfoldon szavazni kiva-
noknak 14 nappal eldtte kellett jelezni e szandékukat. A hatosagi karanténban 1évo
valasztopolgarok a valasztasokat megel6z6 5. napig tudtak jelezni levélszavazas
iranti igénytiket, mig azok, akik a valasztasok el6tt kevesebb, mint 5 nappal kertiltek
karanténba, a valasztasokat megeléz6 2. napig jelezhették igényiiket.'?

A szavazolapot postai uton kézbesitették a valasztopolgaroknak, akik ezt vagy
visszakiildéssel, vagy személyes kézbesitéssel tudtak eljuttatni a szavazatszamlalo
bizottsdgokhoz. Belfoldon kevesebb mint a valasztopolgarok 1%-a vette igénybe
a levélszavazas intézményét, az elsé forduldban a levélszavazatok szdma 193 580,
mig a masodik forduloban 223 849 volt. A levélben kikiildott szavazolapok vissza-
kiildési aranya belfoldon az els6 és a masodik forduldban is 96%-nak bizonyult."*
Ennek oka egyrészt kereshetd a szavazasi hajlandosag esetleges gyengiilésében,
ugyanakkor a majusi események, amikor a teljes levélszavazasra késziilve az utcan
repkedtek a szavazolapok, arra engednek kovetkeztetni, hogy a lengyel posta is
mulaszthatott.

Junius 15-én az els6, mig julius 6-an a masodik fordulét illetéen keriiltek beve-
zetésre olyan szabalyok, amelyek a szavazat leadasaval, a szavazohelyiségben vald
tartozkodassal Osszefiiggésbe hozhatd virusterjedést kivantak megakadalyozni.
Az alabbi elbirasok vonatkoztak a szavazohelyiségekben a valasztopolgarokra és

a szavazatszamlalo bizottsag tagjaira:"!

— szocialis tavolsagtartas,

— kotelezé maszkviselés,

— kotelez6 kézfertbtlenités,

— sajat toll hasznalatanak szorgalmazasa,

— az emberek altal hasznalt feliiletek rendszeres fert6tlenitése,

— tilos az asztalok lefedése nehezen fert6tlenithetd anyaggal (példaul textil),

— eldobhato kesztytik kdtelez6 hasznalata (csupan a szavazatszamlaléd bizottsag
tagjainak el6iras).'*

129
130
131

L. Vashchanka: i. m.

L. ODIHR: i. m.

Erik Asplund (et al.): Elections and Covid-19: Health and safety in polling stations. http://idea.int/
news-media/news/elections-and-covid-19-health-and-safety-polling-stations (2021.11.11.)

132 | . Vashchanka: i. m.
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A masodik forduloban a vilagjarvany altal kiilonosen veszélyeztetett valasztdpol-
garok szamara kiilon elhelyezést biztositottak a varakozas idétartamara a kevésbé
veszélyeztetett valasztopolgaroktol elkiilonitve. Ebbe a csoportba tartoztak:

— azid0s valasztopolgarok,
— avarandos nok,

— afogyatékkal €Ik,

— akisgyermekkel szavazok.

Az EBESZ jelentése szerint a szabalyokat szigoruan végrehajtottak, tovabba a fent
emlitett intézkedések érdemben nem akadalyoztak a valasztopolgarokat valasztojo-
guk gyakorlasaban. A kiilképviseleten szavazo valasztopolgarokra ugyanakkor ezek
az el6irasok nem vonatkoztak, amennyiben a fogado6 orszag jarvanyiigyi helyzete azt
nem indokolta.

Erdemes kiemelni azt, hogy azokban a valasztokeriiletekben, ahol a pozitiv korona-
virustesztek szama elérte a 100 f6t 10 000 lakosra vetitve, kizarolag postai tton volt
lehetOség leadni a voksokat. Két valasztokeriiletben, Marklowiceben és Baranéwban
keriilt sor ilyen intézkedésre, amely 6sszesen 10 293 valasztopolgart érintett. Ezekben
az esetekben a dontést legkésobb a valasztas napjat megel6z6 7. napon meg kellett
hozni.

A nagy képhez hozzatartozik viszont az is, hogy néhany orszagban a jarvanybol
fakadoan nem volt lehetdség megszervezni a lengyel elnokvalasztast sem levélszava-
zas, sem személyes szavazas utjan. Ide tartozik Afganisztan, Chile, Peru és Venezuela,
igy az itt é16 lengyel valasztopolgarok kozvetett jogfosztas aldozataiva valtak.'*

Mindent 6sszevetve megallapithato, hogy az els6 fordulo 64,51%-os, illetve a maso-
dik fordulo 68,18%-o0s részvételi aranya,'** tovabba az 0jj fert6zések elmaradasa'® arra
enged kovetkeztetni, hogy a bizonytalan, sokszor hektikus jogalkotas ellenére a lengyel
elnokvalasztas rendszere végiil is sikerrel vette a vilagjarvany altal allitott akadalyo-
kat, azaz az 6vintézkedések nem tantoritottak el a valasztopolgarokat a szavazastol, és
elégségesnek bizonyultak virologiai szempontbol is.

133 | Vashchanka: i. m.

134 Adriana Sas: Electoral turnout in presidential elections in Poland from 1990 to 2020. http://statista.com/
statistics/1129139/poland-electoral-turnout-in-presidential-elections/ (2021.11.11.)
135 Covid-19 Tracker. http://graphics.reuters.com/world-coronavirus-tracker-and-maps/countries-and-ter-

ritories/poland/ (2021.11.11.)
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6 Romania

6.1 A kildnleges jogrend szabalyozdsa Roméanidban

136 szabalyozza

A roman Alkotmany a koztarsasagi elnokre vonatkozo fejezetében
a kiilonleges jogrendet. Az abban talalhato passzus'’
detése osztott hataskor: a rendkiviili jogrend bevezetését a koztarsasagi elndk kezde-
ményezi rendelet formajaban, amely azonban csak a parlament jovahagyasat kévetden
Iéphet hatalyba. A hozzajarulas megadasardl vagy megtagadasarol a népképviseleti
szerv 5 napon belill kdteles hatarozni, tartalmi modositasok lehetdsége nélkiil.
A sziikségallapotra vonatkozoé tovabbi anyagi és eljarasi rendelkezések siirgdsségi
kormanyrendelet formajaban keriilnek szabalyozasra, hatalybalépésiiket kvetden
parlamenti jovahagyassal.'
A sziikségallapotot szabalyozo kormanyrendelet alapjan

alapjan a sziikségallapot kihir-

[a] sziikségallapot a kivételes politikai, gazdasagi és kozrendi intézkedések
Osszességét jelenti, amelyek az orszag egész teriiletén vagy egyes kozigazgatasi
egységekben alkalmazandok, és amelyek a kdvetkezd helyzetekben rendelheték
el: a) a nemzetbiztonsagra vagy az alkotményos demokracia mitkddésére vonat-
kozo jelenlegi vagy kozvetlen veszélyek fennallasa, vagy b) olyan katasztrofak
bekovetkezése, amelyek kovetkezményeit sziikséges megeldzni, korlatozni vagy
megsziintetni.'*’

Romanidban sziikségallapotot legfeljebb 30 napos idétartamra lehet kihirdetni,
amely a kihirdetésre iranyado szabalyok szerint hosszabbithaté meg, korlatlan al-
kalommal.'*® Ezen id6szak alatt a kdztarsasagi elnok rendeletek, valamint egyes
hat6sagok n. katonai rendeletek utjan rendelkezhetnek a sziikségallapot kezelése,
valamint enyhitése érdekében sziikségesnek tartott kérdésekben, amely a gyakorlat-
ban — a jogallami garanciak mell6zésével — meglehetdsen széles targyi hatalyt foglal
magaban. Sziikséges ehelyiitt megjegyezniink, hogy a rendeleti jogalkotas és kor-
manyzas Roméaniaban ,,békeidokben” is kiterjedtebb, mint példaul Magyarorszagon,

136 Romania Alkotmanya III. Cim, II. fejezet. kihirdetve: 1991. november 21. http://presidency.ro/en/the-cons-

titution-of-romania (2021.11.11.)
Romaénia Alkotmanya 93. cikk.
Az ostrom- és veszélyhelyzetrél sz616 1/1999. slirgésségi kormanyrendelet (a tovabbiakban: Kormany-
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rendelet).
Kormanyrendelet 3. cikk.

140 Korméanyrendelet 15. cikk.
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igy tanulmanyunkban a f6 hangsulyt nem a roméan kiilonleges jogrendi jogalkotas
formai, hanem tartalmi elemeire helyezziik a tovabbiakban.

A Covid—19-vilagjarvany okozta kihivasokra valaszul Klaus Johannis, Romania
koztarsasagi elnoke a parlament tamogatasaval 2020. marcius 16-an sziikségallapo-
tot hirdetett,'*! amelyet majus 15-én a készenléti allapot intézménye valtott fel.'"*? Ez
utébbi mar nem alkotmanyos, hanem csupan torvényi felhatalmazassal bir a legfelsébb
szinten, elrendeléséhez pedig a koztarsasagi elndk és a parlament helyett a beliigy-
miniszter kezdeményezése alapjan a Kormany dontése sziikséges.'* Ahogyan arra
a kihirdetésért felel6s szervezeti szintbdl is lehet kdvetkeztetni, a készenléti allapot
csupan enyhébb korlatozasokat enged a mozgas, utazas vagy nyujthato szolgaltata-
sok terén, mint a sziikségallapot.'** Mig a sziikségallapotot 1étesité rendelet tétele-
sen felsorolta a hatalya alatt korlatozhato alapjogokat,'* a készenléti allapotrol sz6lo
torvényben mar kizaroélag altalanos utalas taldlhato arra, hogy a térvény a jogalkotoi
célok elérése érdekében alapjog-korlatozast megvalositd intézkedéseket is szaba-
lyoz."*® Az alapjogok korlatozasa terén érdemes megemliteni, hogy a jarvanyhely-
zetre hivatkozva Romania kérelmezte, majd el is rendelte az Emberi Jogok Eurodpai
Egyezménye hatalyanak felfiiggesztését a kihirdetett sziikségallapot tartamaig.'’
A kiilonb6z6 jogszabalyi kontosben és eljarasokban megnyilvanuld alapjog-korlato-
zasok a valasztdjogra €s a valasztasokra nem tartalmaznak kiilonleges rendelkezése-
ket. A 2020-as roman parlamenti €s helyhatosagi valasztasok tapasztalatai tiikkrében
mar ehelyiitt is elmondhatd, hogy a kiilonleges jogrend bevezetése Romaniaban nem
érintette érzékenyen a demokratikus valasztasokhoz fiiz6d6 alapjogi és alkotmanyos
kovetelményeket.

141 A sziikségdllapot kihirdetésérdl sz6l6 195/2020. rendelet.

A koronavirus hatasainak megelézésére és leklizdésére szolgalé intézkedésekrol sz616 55/2020. torvény.
A koronavirus hatdsainak megel6zésére és leklizdésére szolgélé intézkedésekrdl szé16 55/2020. tor-
vény 4. cikk.

Romania is now under a state of alert following the state of emergency that ended on 14 May. http://
knowledge.leglobal.org/corona/country/romania/romania-is-now-under-a-state-of-alert-following-the-
state-of-emergency-that-ended-on-14-may/ (2021.11.11.)

A sziUkségallapot kihirdetésérdl sz6l6 195/2020. rendelet 2. cikk: A Covid-19 terjedésének megaka-
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déalyozésa és a jarvanyugyi helyzet alakuldsaval kapcsolatos kovetkezmények kezelésének elérése
érdekében a sziikségallapot idején a kdvetkezd jogok gyakorlaséat korlatozzak, ardnyosan a betegség
megvaldsuldsédnak mértékével a 4. cikk (4) bekezdésével 6sszhangban: a) mozgasszabadsag; b) a csa-
14di- és magéanélethez vald jog; ) a lakéhely sérthetetlensége; d) az oktatashoz vald jog; e) a gyllekezés
szabadsdaga; f) a magantulajdonhoz vald jog; g) sztrajkhoz valé jog; h) gazdasagi szabadsag.

A koronavirus hatdsainak megelézésére és lekiizdésére szolgalé intézkedésekrdl szé16 55/2020. tor-
vény 1. cikk.

L. bévebben: http://rm.coe.int/09000016809cee30?utm _ source=mandiner&utm _ medium=link&utm _
campaign=mandiner _ 202108 (2021.10.10.)
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6.2 Romaniai valasztasok 2020-ban

Keleti szomszédunk esetében két példat is talalhatunk a Covid—19-viladgjarvany ,,fo-
kozott jelenléte” alatt megtartott valasztasokra. 2020. szeptember 27-én helyi 6n-
kormanyzati, mig ugyanazon évben december 6-an parlamenti valasztason jarul-
hattak a valasztopolgarok az urnakhoz. A helyi 6nkormanyzati valasztasok eredeti
idOpontjat 2020. junius honapjara tervezték, azonban a voksolast 2020 aprilisaban
a roman Kormany a koronavirusra hivatkozva elhalasztotta.'*® Bonyolitotta a hely-
zetet, hogy a roman Alkotmanybiroésag a Kormany e dontését alkotmanyellenesnek
talalta arra hivatkozva, hogy ebben a targykorben kizardlag a parlament alkothatott
volna jogszabalyt."” A torvényhozoé végiil 2020 juliusaban szeptember 27-re tiizte
ki a helyhatosagi valasztasok idopontjat.”>® A parlamenti valasztasokat megallapitd
kormanyhatarozattal'! szemben hasonld, hataskoriitk6zéssel kapcsolatos alkotmanyos
aggalyok mertiltek fel.!2

A fejezet soran el6szor a két valasztas kampanyszabalyait, ezt kovetden a valasz-
tas anyagi, eljarasi, illetve technikai rendelkezéseit tekintjiik at, végiil pedig a speci-
alis szabalyok atfogd értékelésére tesziink kisérletet a demokratikus valasztasok
alkotmanyos kovetelményeinek tiikrében. Tanulmanyunk soran a tovabbiakban
a két valasztas virushelyzeti koriilményeit, specialis feltételeit egyiittesen elemez-
ziik, mivel tartalmi szempontbol dontden azonos jogi keretek kozott zajlott mindkét
valasztas Romanidban. Amennyiben valamely kérdésben mégis eltérd vagy tovabbi
specialis rendelkezések sziilettek, arra kifejezetten utalunk.

148 A helyi kézigazgatéasi hatésdgok megbizatdsanak 2016-2020-ig térténé meghosszabbitésarél, né-

hény intézkedésrél a 2020-as dnkormanyzati valasztadsok megszervezése érdekében, valamint a
Koézigazgatasi Rendtartésrol sz616 57/2019. siirgdsségi kormanyrendelet médositaséardél sz61é6 44/2020.
surgésségi kormanyrendelet.
149 A helyi kézigazgatési hatésdgok megbizatasénak 2016-2020-ig térténé meghosszabbitasardl, néhany in-
tézkedésrél a 2020-as dnkormanyzati valasztdsok megszervezése érdekében, valamint a Kozigazgatasi
Rendtartasrél sz6é16 57/2019. surgdsségi kormanyrendelet médositasarél sz616 44/2020. siirgdsségi kor-
manyrendelet alkotmanyellenességének targyaban tett kifogasrdl sz616 240/2020. Alkotmanybirdsagi
Hatérozat.
150 A helyi kdzigazgatasi hatésagok 2020-as valasztasi idépontjanak meghatarozasardl, valamint a megfe-
lelé szervezésuk és lebonyolitasuk érdekében tett intézkedésekrol sz416 135/2020. torvény.
151 A szenétus és a képvisel6haz 2020-as valasztiasanak idépontjdnak meghatarozésarél szé16 744. szamu
kormanyhatérozat, 2020. szeptember 3.
OSCE/ODIHR jelentés a 2020. december 6-i romaniai parlamenti valasztasokrdl 4-5. o. http://osce.org/

files/f/documents/3/3/484562.pdf (2021.11.11.)
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6.3 A roman vélasztidsok kampanyszabalyai a Covid—19 tUkrében

A romaniai helyi dnkormanyzati valasztasok 2020. augusztus 28-a €s szeptember
26-a,"* mig a parlamenti voksolas kampanyidészaka 2020. november 6-a és de-
cember 5-e'3 kozott zajlott. A bevezetében emlitett, a kampanyszabalyok nagyfoka
egybeesése'> logikusan kévetkezhet abbol, hogy a két kampany és valasztas kozott
rendkiviil rovid id6 telt el.

A kampanyrendezvények szervezdinek és résztvevoinek a kovetkezd tobblet-
kovetelményeket kellett betartaniuk:

— zart teril kampanyrendezvények/gytlések idotartama nem haladhatta meg a 2 6rat,
a résztvevok szama pedig az 50 {6t a helyhatosagi, 20 fot a parlamenti valasztas
kampdanya alatt;

— aszabadtéri eseményeken maximum 100 személy vehetett részt az dSnkormanyzati,
mig csak 50 a szenatusi és képviselohazi valasztasi kampany alatt;

— a,.kopogtatds” (ajtordl ajtora szervezett) kampanyakciokat maximum 2 f6 végez-
hette, a lakasokba torténd belépésiik erds ellenjavallasaval;

— az orrot és szajat eltakard maszk viselését sziikséges volt biztositani a kampany-
rendezvényeken részt vevd valamennyi személy szamara;

— aszemmel lathato tiineteket produkalo személyeket ki kellett sz{irni;

— 1 méteres védotavolsagot kellett tartani az események minden résztvevdje tekin-
tetében;

— aparlamenti kampany idején valamennyi népszerisité kiadvanyt kizarélag 6nki-
szolgalo standokra lehetett helyezni, valamint tilos volt azok kézrol kézre adasa.

Osszefoglaloan megallapithato, hogy a 2020-as romén valasztasi kampanyok soran va-
lamely kampanytevékenység kifejezett megtiltasa kizarolag egy esetben, a kampany-
anyagok szétosztasanak kapcsan meriilt fel. Osszehasonlitasképpen a roman jog-
szabalyi keretek a kampanyesemények koriilményeit enyhébben szabalyoztak, mint

153 AZ AEP videés tajékoztatét tesz kézzé a valasztasi kampany soran kévetendd szabélyokrél. http://

digi24.ro/alegeri-locale-2020/aep-publica-un-spot-de-informare-cu-privire-la-regulile-care-trebuie-res-
pectate-in-timpul-campaniei-electorale-1361507 (2021.11.11.)

Parlamenti valasztasok, 2020. Minden, amit a december 6-i valasztasrdl tudni kell. http://digi24.ro/
alegeri-parlamentare-2020/alegeri-parlamentare-2020-tot-ce-trebuie-sa-stii-despre-scrutinul-din-6-de-
cembrie-1409876 (2021.11.11.)

A vélasztési kampanyéahoz kapcsol6dé események/gyilések/akciék biztonsagos lebonyolitdsahoz sziik-
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séges kdzegészségugyi intézkedések megallapitasardl sz616 1.484/130/2020. egészségugyi- és belligy-
miniszteri kdz6s rendelet és a 2020-as szenatusi és képviseléhazi valasztasok valasztasi kampanyahoz
kapcsolédé események/gyilések/akcidk biztonsdgos lebonyolitdsdhoz sziikséges kdzegészségligyi
intézkedések megallapitésardl sz6l6 1.850/157/2020. egészségligyi- és belligyminiszteri kdzds rendelet.
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http://digi24.ro/alegeri-locale-2020/aep-publica-un-spot-de-informare-cu-privire-la-regulile-care-trebuie-respectate-in-timpul-campaniei-electorale-1361507
http://digi24.ro/alegeri-locale-2020/aep-publica-un-spot-de-informare-cu-privire-la-regulile-care-trebuie-respectate-in-timpul-campaniei-electorale-1361507
http://digi24.ro/alegeri-parlamentare-2020/alegeri-parlamentare-2020-tot-ce-trebuie-sa-stii-despre-scrutinul-din-6-decembrie-1409876
http://digi24.ro/alegeri-parlamentare-2020/alegeri-parlamentare-2020-tot-ce-trebuie-sa-stii-despre-scrutinul-din-6-decembrie-1409876
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a tavaly 0sz—t¢l folyaman hatalyban 1évé magyar kormanyrendeletek a — kampany-
id6szakon kiviili, de — hasonlé magatartasokat (példaul gyiilekezés).!

6.4 A valasztas lebonyolitdsara vonatkozd szabalyok a Covid-19 tukrében

A Covid—19 elleni védekezés érdekében meghozott jogszabalyok'” hatalya kiterjedt
mind a valasztopolgarokra, mind a korzeti valasztasi irodak tagjaira.

— a valasztasi folyamat résztvevoinek kotelez6 modon tartaniuk kellett egymas
kozott a legalabb 1 méteres fizikai tavolsagot;

— avalasztasi iroda munkatarsai kotelesek voltak minden valasztopolgar testhomér-
sékletét ellendrizni belépéskor;

— gondoskodni kellett arrdl, hogy az azonos idében a szavazohelyiségben tartozkodo
személyek szama — a valasztopolgarokat leszamitva — ne haladja meg a 15 {6t,
egyidejlileg pedig maximum 5 valaszto adhatta le a szavazatat;

— a Covid—19-fert6zésnek nagyobb aranyban (65 év feletti, kronikus betegségben
szenvedo) kitett valasztopolgarok kérhették el6zetesen szavazatuk elsGbbségi
uton torténd leadasat, amely altal a varakozo sor elejére keriilhettek érkezéskor;

— az azonositashoz a valasztopolgarnak rovid idore el kellett tdvolitania a védo-
maszkjat, legalabb 1,5 méteres tavolsagra allva a szavazobiztosoktol vagy a sza-
mitogép-kezel6tol;

— szavazas utan a valasztopolgar maga ragasztotta fel személyi igazolvanyara
a Votat (Szavazott) feliratu matricat, a szavazobiztosok feliigyelete alatt, amely
a valasztasi csaldsokat volt hivatott megel6zni.

Szamos tovabbi, a valasztdjog gyakorlasat elosegitd dontés sziiletett a 2020. évi ro-
maniai valasztasok vonatkozasaban. A valasztasi szervek mindkét voksolas soran
elfogadtak azokat a személyazonosité okmanyokat, amelyek 2020. marcius 1. napjat

156 . a veszélyhelyzet kihirdetésérdl sz616 478/2020. (XI. 3.) Korm. rendelet és a veszélyhelyzet ide-

jén alkalmazandé védelmi intézkedések méasodik Utemérdl sz616 484/2020. (XI. 10.) Korm. rendelet.
Réviden érdemes utalni arra, hogy a 484/2020. (XI. 10.) Korm. rendelet minden gytilekezést megtiltott.
Ezen rendelkezéssel szemben alkotmanyjogi panaszt terjesztettek elé, amelyre vélaszul a magyar
Alkotmanybirésag alkotmanyosnak taldlta az abszollt tilalmat tartalmazé rendelkezést. L. 23/2021.
(VII. 13.) AB hatérozat.

A vélasztési folyamat biztonsagos lebonyolitdséhoz sziikséges kézegészségugyi intézkedések megalla-
pitésardl sz616 1.594/140/2020. egészségugyi- és belligyminiszteri k6zés rendelet és a 2020-as szena-
tusi és képviseléhazi valasztisok valasztasi folyamatanak biztonsagos lebonyolitdsdhoz szikséges
koézegészséglgyi intézkedések megallapitésardl sz616 2009/166/2020. egészséglgyi- és belligyminisz-
teri kdzos rendelet.
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kovet6en vesztették érvényességiiket.!®® A valasztasok idépontjaban igazoltan korona-
virus-fert6zottek a mas sulyos betegségben vagy mozgaskorlatozottsagban szenvedd
valasztopolgarokhoz hasonlé modon szintén igényelhettek mozgournat.' A kijarasi és
hatératlépési szabalyokon a parlamenti valasztdsok okan enyhitettek: a voksolas napjara
felfliggesztésre keriilt a kijarasi korlatozas,'® és nem terhelte az egyébként kotelezo,
14 napos karantén a kiilfoldrol érkez6 valasztopolgarokat, ha a voks leadasat kovetd
24 6ran beliil elhagytak az orszagot.'®!

Sajnalatos modon azonban talalunk példat az enyhitést célzo6 intézkedések ellen-
kezdjére is. A Beliigyminisztérium a helyi dnkormanyzati valasztas napjan kérel-
mezte, hogy a Kdzponti Valasztasi Iroda rendelje el a voksok leadasi lehetdségének
meghosszabbitasat a valasztas napjan 21 6ran tul is azokban a valasztasi korzetek-
ben, ahol esetleges fert6zésveszély miatt akar tobb orara felfiiggesztették a szava-
zatok leadasat. A kérelmet azonban a Kozponti Valasztési Iroda érdemi indokolas
nélkiil visszautasitotta.'®>

6.5 A roman valasztasok alkotmanyjogi értékelése a Covid-19 tikrében

A romén parlamenti valasztasokrol késziilt OSCE/ODIHR-jelentés az alabbi meg-
allapitasokra jutott: a valasztas lebonyolitasa és az azt megel6z6 kampanyiddszak
altalanossagban megfelelt a demokratikus valasztasok kovetelményeinek a kihivast
jelent6 egészségiigyi helyzet tiikkrében is.!%* Tulajdonképpen a valasztasi kampany és
a valasztasi eljaras fobb szabalyai nem modosultak, hanem inkabb szamos egy¢éb, {6-
leg technikai jellegti rendelkezésekkel egésziiltek ki. Egyediili kivételként a kampany-
eseményeken résztvevok szamanak maximalis mértékben torténdé meghatarozasa
értékelhet6 a gyiilekezés, a véleménynyilvanitas, ezek altal pedig a valasztojog korla-
tozasanak. Az elérheté tudomanyos eredmények azonban indokoljék ezen korlatozast
a kozegészségiigy védelmében, amelynek sziikségességét €s aranyossagat egyarant
alatdmaszthatonak véljiik.
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A Kozponti Valasztasi Iroda 81. (2020. szeptember 7.) és 35. (2020. oktéber 15.) hatarozatai.

A riasztasi statusz kibévitésérdél Romania teruleten 2020. szeptember 15-tél, valamint a Covid-19-
vildgjarvany hatasainak megel6zésére és leklizdésére tett intézkedésekrdl sz616 782. kormany-
hatérozat 2. fuggelék, 2020. szeptember 14. és a Kézponti Valasztasi Iroda 40. (2020. november 29.)
hatérozata.

Orszégos Jarvanyugyi Operativ Torzs 56. (2020. december 4.) hatérozata.

Orszégos Jarvanylgyi Operativ Térzs 48. (2020. oktdber 8.) hatarozata.

FRISSITES: A BEC elutasftotta a MIA kérését a szavazas meghosszabbitaséra 21 éra utan http://digi24.
ro/alegeri-locale-2020/ministerul-de-interne-cere-bec-prelungirea-votului-dupa-ora-2100-acolo-unde-exis-
ta-cozi-la-intrarea-in-sectie-1374937 (2021.10.29.)

OSCE/ODIHR jelentés: i. m. 1. o.
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A helyhat6sagi valasztasok elhalasztasat szintén indokolhatonak tartjuk, ha figye-
lembe vessziik, hogy 2020 tavaszan még jelentdsen korlatozottabb informaciéval
rendelkeztiink a Covid—19-virus mibenlétérdl, megel6zésérdl és kezelésérdl. Abban az
id0dszakban sokkal nagyobb félelem és tartdzkodas jellemezte a tarsadalmat, mint az
¢év kés6bbi szakaszaiban vagy 2021-ben. Megjegyzendd azonban, hogy az elhalasztast
6vez0 jogszabalyok, hataskori kérdések és eljarasok kiszamithatatlansaga alkalmas
volt a jogbiztonsag aladsasara.

A részvételi adatok azonban ellentétes eredményt mutatnak az alkotmanyjogi
szempontu, pozitiv érté¢kelésbdl fakadd varakozasokkal. Mind a helyi nkormanyza-
ti, mind a parlamenti valasztasokon torténelmi mélypontot ért el a szavazatukat leado
valasztopolgarok aranya.'** Szoros oksagi kapcsolatot bizonyito tényekkel megfeleld
kozvéleménykutatasok vagy mas, tudomanyos felmérések hianyaban nem rendelke-
ziink, de valdszintisithetOnek tartunk egy olyan jellemvonast, amely taldn indokol-
hatja az alacsony részvételi aranyt.

A 2020-as roman valasztasok sordn hidba fektettek jelentds hangstlyt a szava-
zatok személyesen torténd leadasanak szabalyaira, a Covid—19 fertozéses esetsza-
mok 2020. 6sz soran tapasztalhaté jelentés novekedése, ha nem is alkotmanyos, de
fizikai akadalyok elé allithatta a valasztopolgarokat. A betegség lefolyasat ismer-
ve a mozgournas szavazatleadasi megoldas nem minden esetben jelenthetett valos
lehetdséget vagy konnyebbséget az esetleg sulyosabb tiinetekkel szenvedd betegek
szamara. Ezentul szlikséges figyelembe venni a fert6zéstol az atlagosnal jobban tartd
— jelentés szamu — valasztopolgarokat is, akik esetében lehetséges, hogy a megeld-
70 intézkedések nem nyujtottak elegendé megnyugvast, és valasztojoguk gyakorlasa
helyett az otthonmaradast valasztottak. Ebbdl kifolyolag, valamint az allamnak
a valasztdjog gyakorlasanak biztositasa viszonyaban fennalld kotelezettsége fényé-
ben tanacsos lehetett volna alternativ modokat is intézményesiteni. E kérben emlit-
hetd az elektronikus uton vagy a levélben leadott szavazatok lehetévé és/vagy széles
kortibbé tétele.

7 A szomszédos orszagok tapasztalatai és Magyarorszag

A virushelyzet alakulasa kiszamithatatlan, ezért nem varhato el egyetlen valasztas
szervez0it6l sem, hogy hosszll honapokra elére megjosoljak a voksolas konkrét koz-
egészségiigyi koriilményeit, és ehhez mérten rogzitsék az alkalmazando, specidlis
szabalyokat. Ugyanakkor legalabb ennyire fontos az is, hogy ezen adottsagok ellenére,

184 A helyi 6nkormanyzati valasztédsokhoz I. lllyés Gergely: A 2020-as romaniai helyhatésagi valasztasok

eredményei. http://bgazrt.hu/wp-content/uploads/2021/01/4.1llyes.pdf 37. o. (2021.10.19.); a parlamenti
valasztasokhoz I. http://prezenta.roaep.ro/parlamentare06122020/ (2021.11.11.)


http://www.bgazrt.hu/wp-content/uploads/2021/01/4.Illyes.pdf 
http://www.prezenta.roaep.ro/parlamentare06122020/

Demokrécia a pandémia drnyékaban: valasztasok a vilagjarvany idején a kérnyezd orszagokban

171

amennyire lehetséges, a demokracia alapjat képezo valasztasokat tervezhetd, atlathatd
és a jeloltek, jeloloszervezetek €s a valasztopolgarok szamara is egyértelmu kor-
nyezetben bonyolitsak le. Ennek érdekében allaspontunk szerint a legkevésbé rossz
megoldas az lehet, ha a valasztasok idopontjat néhany (legalabb harom) honappal
megelézden annak szervezdi tobbféle alternativat dolgoznanak ki a valasztas meg-
szervezésére, és rogzitenék azt is, hogy az egyes alternativakat milyen jarvanytigyi
mutatok esetében fogjak alkalmazni, és mennyivel a valasztas napjat megel6zéen
véglegesitik az eljarasjogi szabalyokat az aktualis kdzegészségligyi helyzet tiikrében.
Fontosnak tartjuk, hogy ezek az alternativak, tovabba alkalmazasuk feltételei nyilva-
nosak és mindenki szdmara megismerhetok legyenek, igy nyomon kévethetévé valik
az akar gyorsan valtoz6 koriilmények ellenére is, hogy milyen szempontok mérlege-
lésével és hogyan keriilt meghatarozasra a szavazas konkrét modja.

2021 oktoberében a pillanatnyi helyzetet szemlélve az latszik a legvaldsziniibb-
nek, hogy a 2020 0szér6l mar ismert vagy azokhoz hasonld, specialis eldirasokkal
szamolhatunk 2022 aprilisaban is, vagyis a maszkviselés kotelezettségével, a tavolsag-
tartas eldirasaval, a sajat toll hasznalatanak 0sztonzésével, fertotlenitésre és kézmo-
sasra vonatkozo egyéb, specidlis intézkedésekkel. Realisan meriilhet fel esetleg az
egy szavazokorre jutd személyek szamanak maximalizalasa is, amivel tovabb csok-
kenthetok a valasztassal kozvetleniil Ssszefiiggd fertézési kockazatok. A kampany-
id0szakban sziikségessé valhat majd a gytilekezések bizonyos mértékii korlatozasa
is, de a viszonylag magas atoltottsagi aranyra €s a jarvany fokozatos enyhiilésére
tekintettel kevésbé lehet valoszinii az ilyen rendezvények személyes jelenléttel torté-
nd megrendezésének teljes korli megtiltasa.

A kornyez6 orszagokban nem tapasztaltuk a valasztasok idépontjanak jelent6sebb
mértékli mozgatasat, a pandémiara hivatkozva legfeljebb néhany hénappal hoztak
elorébb vagy toltak késébbre a voksolasokat. Raadasul az id6 elérehaladtaval a valasz-
tasokat lebonyolitd hatosagok ¢€s a tarsadalom is egyre felkésziiltebb a kdzegészség-
tigyi kihivasok kezelésében, illetve az atoltottsagi arany is folyamatosan ndvekszik,
igy egyre kevesebb érv timaszthatja ala a valasztasok 0j iddpontra torténd kitlizését.
Amennyiben a jarvanyhelyzet nem vesz {ijabb jelentds fordulatot, nem tlinik valo-
szinlinek, hogy Magyarorszagon ez a lehetdség komolyan felmeriilne a kovetkezo
honapokban.

Egy tovabbi fontos tapasztalat foként Lengyelorszagbol és Romaniabol, hogy
a valasztasok jogi keretrendszerét még kozegészségiigyi valsaghelyzetben is legké-
sObb a valasztasokat néhany honappal megelézden sziikséges kidolgozni. A tavaszi
orszaggyulési valasztasok kozeledtével egyre fontosabb lesz, hogy ezt a kérdést napi-
rendre vegylik, akar abban a kissé rugalmasabb formaban, amelyre az imént kitér-
tiink. Egy aprilisra tervezett orszaggytilési valasztas esetében — kiilondsen, amikor
a pandémia jelenléte mar jo eldre tervezhetd — az adott naptari év kezdetéig lenne
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célszerti kimunkalni a valasztasok kozegészségiigyi helyzethez igazitott megszerve-
z€sét biztosito, jogi keretrendszert.

Tobb szempontbdl sem egyszerii Osszehasonlitani egy eldvalasztasi folyama-
tot egy altalanos valasztassal, mindenesetre megallapithatd, hogy az elére latha-
to és kiszamithato feltételrendszer kdvetelményét a hazai ellenzéki elovalasztasnak
sem sikeriilt megteremtenie. A kiskoruak fel¢ torténé nyitassal, illetve az elektroni-
kus szavazas lehetéségének bevezetésével az eldvalasztas kétségteleniil hozott olyan
elemeket a magyar valasztasi gyakorlatba, amelyek jabb impulzusokat jelenthet-
nek az eddig kialakult rendszer tovabbfejlesztéséhez. Azonban — részben feltehetden
a megszervezésre rendelkezésre allo id6 rovidsége miatt — a szavazas modjanak rész-
letei, a lebonyolitasrol szolo bovebb tajékoztatas csak alig néhany nappal a voksolas
kezdetét megel6zOen valt megismerhetové a nyilvanossag szamara. A jovore nézve
az ilyen helyzetek kikiiszobolésére kellene torekednie a hazai jogalkotasnak, illetve
valasztasi gyakorlatnak, és ebbdl a szempontbol a 2022. tavaszi orszaggytlési valasz-
tasok kapcsan tehetjiik meg az els6 1épéseket.

A vélasztasi kampannyal Osszefliggésben a roman minta megfelelé hivatkoza-
si pont lehet: a valasztasokat megel6z6 hetekben csak végsd esetben szabad kizarni
a politikai vélemények és jelolti programok személyes jelenlét mellett torténd népsze-
rlisitését, ezzel szemben inkabb az ezeket a célokat szolgalo rendezvények jarvanyiigyi
pandémia alatti kampanyiddszak még igy sem lesz teljesen ugyanaz, mint ha ezzel
a tényezovel nem kellene szamolnunk, de kiilondsen a Magyarorszagon és a kornye-
z6 orszagokban érzékelhetd szociologiai kdrnyezetben a fizikai jelenlétnek a politi-
kai kommunikécioban is még mindig van sulya, foként bizonyos valasztoi csoportok
szamara. Ezért a pluralizmus fenntartasa és a jeloltek, jeloloszervezetek kozotti egyen-
16ség biztositasa szempontjabol fontos, hogy ameddig ez kozegészségiigyi szempont-
bol kivitelezhetd, a gyiilekezési jogot ne sziintessilk meg, hanem csak korlatozzuk,
foként a kampany heteiben.

Kiilonosen nagy figyelmet érdemes forditani azon valasztdi csoportok jogainak
érvényesiilésére, amelyek a pandémia viszonyai kdzepette konnyen kiszorulhatnak
a valasztojog gyakorlasabol, igy akar kozvetett jogfosztas aldozataiva is valhat-
nak. Két ilyen kort azonosithatunk a kornyezd orszagokban: a valasztas id6pontja-
ban Covid-19-fertézott vagy potencidlisan Covid—19-fertézott személyeket, illetve
a kiilfoldon €16 vagy a szavazas napjan kiilfoldon tartézkodd, de magyarorszagi
lakcimmel rendelkezd allampolgarokat. Ami az elsé valasztoi csoportot illeti, tobb
eurdpai orszagban nem biztositottak fair szavazasi alternativakat az ebbe a csoportba
keriil6 valasztoknak, raadasul a jarvany alapvetd sajatossdgaibol eredden a fert6zés
vagy annak koézvetlen kockdzata kovetkeztében barki dnhibajan kiviil abba a helyzet-
be keriilhetett, hogy egészségiigyi allapota miatt esetleg nem gyakorolhatta valasz-
tojogat. Erre nézve — mint lathatjuk — a kdrnyezd orszagokban tobb megoldas is
sziiletett, amelyek koziil nem mindegyik allja ki az alapjog korlatozasokkal szemben
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felallitott alkotmanyossagi és nemzetkozi jogi mércék probajat. A magunk részérél
azt tartanank hossza tavon helyesnek, ha az ilyen helyzetek feloldasara az elektroni-
kus szavazast alkalmaznank, amely barmiféle személyes érintkezés nélkiil teszi lehe-
tové a Covid—19-fertdzott személyek szamara szavazatuk leaddsat. Az urnas, autds
vagy postai szavazasnal a szavazat leadasaban, illetve kés6bb a voksok 6sszeszamo-
lasaban résztvevd illetékesek kapcsolatba keriilnek a fertdzott személytdl szarmazo
targyakkal, amelyek a virus potencialis hordozdiva valhatnak. Ezért csak az elektro-
nikus szavazast tekintjiilk megnyugtatd megoldasnak, azonban nem tiinik reélisnak,
hogy 2022 tavaszara egy ezt biztosito, stabilan miikodo és a visszaéléseket megfelel-
en kisz{irni képes rendszer 1étrej6jjon Magyarorszagon. Ameddig ez a helyzet, addig
az latszik nézetiink szerint célravezetének, ha minél tobb szavazasi format nyitva
hagyunk a jarvany altal kozvetleniil érintett valasztopolgaroknak: a személyes szava-
zas kiilonbozo, résziikre adaptalt valtozatait, illetve a postai szavazast.

Hasonloképpen 0j megvilagitasba helyezi a pandémia a kiilf61don €16 vagy a valasz-
tas napjan ott tartozkodo allampolgarok szavazasanak kérdéskorét. Magyarorszagon
a belfoldi lakcimmel nem rendelkez6 személyek helyzete viszonylag kedvezd, hiszen
Ok postan adhatjak le voksaikat. A magyarorszagi lakcimmel rendelkez6, am a valasz-
tas napjan kiilfoldon tartézkodd valasztopolgarok szamara azonban a tartozkodasi
helyiik szerinti orszagban hatalyban 1évd, kozegészségiigyi eldirdsok komoly fejtod-
rést okozhatnak, kijarasi tilalom esetében példaul 1ényegesen nehezebben kereshetik
csak fel a legk6zelebbi magyar kiilképviseletet. Lengyelorszag kapcsan lattuk, hogy
néhany orszagban nem lehetett megszervezni a kiilképviseleti szavazast, mas, néhany
régionkon kiviili orszag teljesen le is mondott arrdl, hogy kiilf6ldon 1évé allampol-
garai voksoldsat biztositsa. A hazai jogalkotasnak és jogalkalmazasnak tehat erre
a szegmensre is alaposan fel kell késziilnie a 2022 aprilisaban esedékes orszaggytilési
valasztasokig.

A nehezebb helyzetbe keriild, valasztoi csoportok vazolasa atvezet benniinket egy
kovetkezo alapvetd sajatossaghoz, amely mar Magyarorszagon is kezdi érzékeltetni
hatasat, és feltehetd az is, hogy idével valamennyi poszt-Covid valasztasi rendszer
jellemzdje lesz majd. A hazai ellenzéki elovalasztas kapcsan mar egymas mellett 1éte-
zett a személyes és az online voksolds, az mar mas kérdés, hogy egyeldre az elekt-
ronikus szavazas rendszere még meglehetdsen kiforratlannak bizonyult. Ugy véljiik,
a tilnyomorészt személyes jelenléten (illetve tagabban: egyetlen voksolasi forman)
alapul6 valasztasi adminisztraciok ideje lejart vagy legalabbis lejaréban van, a jovében
olyan valasztasi rendszerekkel szembesiiliink majd, amelyek tobbféle szavazasi mddot
is lehet6vé tesznek az allampolgaroknak (személyes, urnas, elektronikus, postai),
ezaltal rugalmasabbak, de egyuttal dragabbak is lesznek. Bosznia-Hercegovinaban
példaul 2020 6szén az dnkormanyzati valasztasokat a megszervezésiikhoz sziikséges
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pénziigyi fedezet hianya miatt kellett elhalasztani'®® (igaz, ennek hatterében egy tavo-
labbra mutato, politikai valsag is meghtizodott). Szintén feltételezhetd, hogy a modern
technologiak szerepe tovabb novekszik majd, mind a valasztasi kampany, mind pedig
maganak a szavazasnak a lebonyolitasaban. A kdzép-eurdpai régioban ennek a folya-
matnak még csak valahol a kezdeti stddiumaban jarunk, ugyanakkor az érzékelhetd
kiilondsen Lengyelorszagban és Csehorszagban, hogy a postai szavazas jelentdsége
maris szamottevoen megndvekedett. Az elektronikus szavazas nagyaranyu térnye-
rését egyelore nem tapasztalhatjuk, azt viszont igen, hogy a kiilonb6z6 orszagok-
ban egyre tobbféle szavazasi modot alkalmaznak egymas mellett, ezaltal a voksolas
mechanizmusa egyre rugalmasabba valik.

Régota ismertek a torekvések a valasztasi rendszer fejlesztése, foként az elekt-
ronikus szavazas bevezetése iranyaban,'®® amelynek két f6 csapasiranya a szavazo-
helyiségekben biztositott, digitalizalt, valamint az online szavazas biztositasa.
A 2000-es években az Egyesiilt Kiralysagban, valamint Németorszagban is kisérle-
teztek érint6képernyds szavazassal, elektronikus szavazogépekkel, Belgium 1991 6ta
folyamatosan noveli az elektronikus szavazogépek hasznalatat. A pandémia fokozta
azt az igényt, hogy a garancialis megkdzelités és a valasztasok tisztasaga megor-
zésének elsOdlegessége mellett, de nagyobb teret engedjiink a voksok elektronikus
leadasanak. A modern technoldgia és vele egyiitt az internetes szavazas recepcidja
valoszintileg egy, a 2022. tavaszi valasztasoknal joval messzebbre mutat6 tendencia,
jelenlétével azonban szamolhatunk, ha a pandémia tovabbra is a mindennapjaink
része lesz, akkor nagyobb hangsullyal, de akar attol fliggetlentil is.

Végezetiil szamolhatunk azzal is, hogy el6térbe fog keriilni a valasztasi rend-
szerek ellenallo képességének vizsgalata kiilonleges jogrendi helyzetek idején, ezzel
kapcsolatban mind Magyarorszagon, mind kiilfoldon varhatéak akar alkotmany-
vagy torvénymodositasok is az ilyen helyzetek jogi kereteinek tisztazasa érdekében.
A pandémia ramutatott arra is, hogy nem kelléen pontosak azok az alkotmanyos
szabalyok, amelyek a valasztasi rendszerek rezilienciajat irjak le kozegészségligyi
vagy egyéb valsaghelyzetek idején. Lengyelorszagban lattuk, hogy a valaszta-
sok kényszerii elhalasztasanak megel6zése érdekében formailag nem deklaraltak
a veszélyhelyzetet, holott tartalmilag annak elemeit életbe 1éptették. Mas orszagok-
ban is bizonytalan volt, hogy kifejezett alkotmanyi szabaly hidnyaban a kiilonleges
jogrend bevezetése mennyiben €rinti a valasztasok megtartasat, illetve hogy esetle-
ges halasztas esetében mely szerv milyen indokokkal és milyen hosszu idére jogosult
az idépont késdbbre tolasara. Utobbi eset kapcsan az sem vilagos, hogy hogyan kell
athidalni az elhalasztott valasztasokig hatralévd idoszakot: a hivatalban 1&v6 kozjogi
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aktorok mandatumanak meghosszabbitdsaval, vagy pedig egy kifejezetten az atme-
neti idészakra megbizast kapd kormanyzat felallitasaval.

8 Kovetkeztetés, zaré gondolatok

Tanulméanyunk megirasaval f6 célunk az volt, hogy rairanyitsuk a hazai szak-
mai kozvélemény figyelmét egy nemzetkozi szintéren komoly visszhangot kapott,
Magyarorszagon azonban eddig kevesebb figyelemre méltatott témara. Talan nem
alaptalanul reménykedhetiink abban, hogy a vilagjarvany legnehezebb iddszakat mar
magunk mogott hagytuk, a jelenség azonban j6 ideig még biztosan veliink marad, és
az ebbdl eredd kockazatokat a valasztasi rendszernek is kezelnie kell. Rdadasul szamos
olyan kibontakozé tendencia is érzékelhet6 a jarvanyhelyzet kapcsan, amelyek felte-
het6en hosszabb tavon, a kozvetlen kozegészségligyi indokoltsag elmultaval is veliink
fognak maradni, ezért a jarvany utani valasztasi rendszerek egyes vondsaikban biztosan
eltérnek majd a korabbiaktol. A kirajzolddo kiilonbségek koziil néhanynak a felvillan-
tasaval a probléma sulyat tamasztottuk ala, ami magyar viszonylatban kiilon is jelentds
a kozelgo orszaggytlési képviseldi valasztasokra tekintettel. Bizunk abban, hogy gon-
dolataink hozzajarulnak a témarol folytatott, hazai szakmai parbeszéd élénkitéséhez.

A kornyez6 orszagok tapasztalatainak elemzésével mintegy a legels6 1épést tettiik
meg, de elttiink all még a vilag legkiilonbdzébb allamaiban az elmult bé masfél év
alatt alkalmazott megoldasok tovabbi szdmbavétele €s értékelése abbdl a szempont-
bol, hogy mely elemeikben lehetnek relevansak a hazai jogalkotas vagy jogalkalmazas
szamara is. Tanulmanyunk idézitése sem véletlen: a sziikkebb régi6 feldolgozasaval
az altalunk érintett orszagok valasztasokhoz kotédo, adaptacios intézkedései beke-
riilhetnek a 2022. 4prilisi valasztasok kozeledtével egyre inkabb megélénkiilé hazai
diskurzusba.

A Covid—19 és valasztas témakore azonban nem olyan részteriilet, amely csak
2022 els6 hoénapjaiban volt érdekes a magyarorszagi joggyakorlat szempontjabol,
s6t a vartnal kevesebb figyelmet kapott a haborts fejlemények kovetkeztében. E
kérdéskor igazi jelentOségét talan csak hosszabb tavon lesziink képesek a megfeleld
helyén értékelni, mégis a viszonylag kedvezo jarvanyhelyzet ellenére is a Nemzeti
Valasztasi Iroda kozegészségiigyi utmutatot tett kdzzé, tobbletforrasokat bocsatott
rendelkezésre a pandémia kihivasainak kezelésére; a szokasosnal tobb szavazatszam-
1416 bizottsagi tagot valasztottak az esetlegesen kiesd tagok poétlasara; tovabba java-
soltak a maszkviselést a valasztopolgaroknak és kiilonosen a szavazatszamlaloknak.
A Covid-fertézétt személyek mozgdurnat vehettek igénybe, a kiilképviseleti szavazas-
nal viszont a helyi kozegészségiigyi korlatazasok komoly nehézségeket okoztak, igy
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Shanghaiban hatvan magyar allampolgar esett el a valasztdjog gyakorlasanak lehetd-
ségét6l.'” Mint ahogyan az is egyre biztosabbnak latszik, hogy a pandémia veliink fog
maradni a jovoben, alappal tehetjiik fel azt is, hogy néhany hoénap nem lesz elegendd
a jarvanyhelyzethez kot6do valasztasi gyakorlat teljes kord, vilagszinti feltérképezé-
sére. A pandémia azonban egyrészt csak az egyik faktor, amely befolyasolja a valasz-
tasi rendszerek jovojét, masrészt raerdsitett szamos olyan tendenciara, amelyek mar az
azt megeldz0 id6szakban is kibontakozofélben voltak a valasztasok lebonyolitasaban.
Valgjaban tehat amikor a jarvanyhelyzet €s a voksolasok viszonyrendszerérdl érte-
keziink, nemcsak egy konkrét kozegészségligyi kihivas politikai részvételi jogokra
torténd leképezodéseit vessziik gorcso ala, hanem altalaban annak a kérdésnek fontos
aspektusait vizsgaljuk, hogy hogyan fognak kinézni a poszt-Covid-korszak valasztasi
rendszerei. Mi ennek a munkanak az egyik Iépéseként régionk néhany orszaganak az
erre a kérdésre els6 kdrben adott valaszaival foglalkoztunk.
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Szente Zoltan*

Parlamenti jogunk nyomorusaga'

Bevezetés®?

Ha a magyarorszagi jogallamisag 2010 ota folyo, rendszerszintli lebontasarol, illetve
az orszag politikai és jogrendszerének tekintélyelvii atalakulasarél az europai integra-
ciés intézmények korében, a nyugati sajtoban ¢s kozvéleményben, tovabba a politika-
tudomanyi és alkotmanyjogi szakirodalomban kialakult, széles korii konszenzust
valosagos folyamatok kovetkezményének — s nem Soros Gyorgy, valamilyen nemzet-
kozi hattérhatalom vagy a hazai balliberalis ellenzék altal gerjesztett, vilagméretii
Osszeeskiivés eredményének — tekintjiik, akkor jogos az a felvetés, hogy az autoriter
atmenetnek az Orszaggy(ilés intézményét is érintenie kellett. Az (j alkotmany elfo-
gadasa és a jogrendszer jelentds atalakitasa a parlament kozremiikodése nélkiil elkép-
zelhetetlen lett volna, ezért észszertl az a feltételezés, hogy az autoritarius atmenetnek
az Orszaggytlésre is hatassal kellett lennie.

Ennek alapjan a magyar parlamenti jog elmult évtizedben tortént valtozasainak
attekintése soran kétféle feltételezésbol indulhatunk ki, nevezetesen, hogy:

— 2010 6ta a magyar parlamenti jogban lényeges valtozasok torténtek;

— e valtozasoknak illeszkedniiik kellett a kormanytobbség hatalomkoncentracio-
jahoz, csokkentve az Orszaggyiilés szerepét a hatalommegosztas rendszerében,
ugyanakkor a parlamentet eszkdzként hasznalva a politikai akarat jogi transzfor-
macidjahoz.

Az alabbiakban csak a parlamenti jog legfontosabb valtozasaival foglalkozom,’ azaz
az elemzés nem teljes korii, &m erre nincs is sziikség; a fenti hipotézisek megero-
sités¢hez vagy cafolatahoz elegendd az alapvetd szervezeti €s mitkddési jellemzok
attekintése. Fontos megjegyezni azt is, hogy a ,,parlamenti jog” kifejezést széles
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értelemben hasznalom, beleértve az egyes parlamenti intézmények és eljarasok tény-
leges miikodését vagy — egyszeriibben — a parlamenti gyakorlatot is.

Mint ismert, az Orszaggyiilés jogallasanak esetleges atalakitasa semmilyen jogi
akadalyba nem {itkdzott, mert a Fidesz—K DNP kormanykoalicié mind a harom, 2010
Ota megtartott, orszaggyulési valasztason tobb mint kétharmados, azaz alkotmanyo-
70 parlamenti tobbséget szerzett, s e széles felhatalmazast teljes mértékben ki is hasz-
nalta: 20102011 soran a korabbi alkotmanyt dsszesen 12 alkalommal moédositotta,
majd 2011-ben 1j Alaptorvényt fogadott el (amit azota mar kilenc alkalommal valtoz-
tatott meg), és 1ényegében a teljes kdzjogi rendszert tjraszabalyozta.

1 Valtozasok az Orszaggyulés szervezeti rendjében

1.1 A plénum

1.1.1 KEVESEBBEN KEVESEBBET: A KEPVISELOI LETSZAM CSOKKENTESE

Ami az Orszaggyilés szervezeti rendjét illeti, fontos kiemelni, hogy az Orszaggyiilés
annak ellenére megmaradt egykamaras parlamentnek, hogy tobbszor is felmeriilt egy
alapvet6en korporativ tipust, masodik kamara létrehozasanak a gondolata,* raada-
sul a 2011-es alkotméanyozasra jelentds hatassal volt a masodik vilaghaboru elotti,
torténeti alkotmany felélesztésének torekvése, amelybdl ugyancsak a kétkamaras
Orszaggyiilés helyreallitasa kdvetkezett volna. Bar e retrograd megoldas dogmati-
kailag aligha lett volna igazolhato,’ akar 2010 el6tt, akar pedig utana, s erre komoly
kisérlet nem is sziiletett, a dogmatikai igazolhatdsag szempontjai az Alaptorvény elfo-
gadasanak folyamataban sem jatszottak kiilondsebb szerepet, vagyis az otlet elvetése
mogott nyilvan politikai megfontolasok alltak.

Az orszaggytlési képviselok szamanak 200-ra vald leszallitdsa a jobboldali
partok 2010-es valasztasok el6tti kampanyanak része volt, s az Orszaggytlés 1étsza-
ma a 2014-ben kezdddott ciklustol valoban lecsokkent 386-rol 199-re. Ez nemcsak
szimbolikus 1épés volt (azt jelképezve, hogy az allam sajat magan is sporol), hanem
politikai hozadéka is lehetett, hiszen nyilvan népszert intézkedés volt, ennél is
fontosabb azonban, hogy a frakciofegyelem fenntartdsa konnyebb kisebb 1étszamu
képviseldcsoport esetében. Mivel azonban, mint latni fogjuk, a plenaris iilés jelen-
tosége rendkiviili modon lecsokkent, ugyanakkor a bizottsagok szama és tagsaga

Az ezzel kapcsolatos vitakrol I. a Téglasi Andras (szerk.): Szikség van-e kétkamaras parlamentre az Uj
Alkotméanyban? OrszaggyUlés Alkotmanyuigyi, Igazsagligyi és Ugyrendi Bizottsaga, Budapest 2011. cimt
kotet tanulményait.

Szente Zoltan: A kétkamaréas orszaggyUlés illuzibi. Vildgossdg 1996. 11. sz. 64-72. o.; Jakab Andrés:
Miért nincs sziikséglink méasodik kamarara? Politikatudoméanyi Szemle 2011. 1. sz. 7-30. o.
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nem valtozott Iényegesen, a képviseldi 1étszam csdkkentése dnmagédban nem novelte
a parlamenti miitkodés hatékonysagat.

1.1.2 A TISZTESSEGTELEN VALASZTASOK ARA: LEGITIMACIOS PROBLEMAK

Ennél 1ényegesebbek voltak a valasztasi rendszert érintd valtozasok, amelyek elemzése
azonban messze tulfeszitené e tanulmany kereteit. Azt mégis fontos megemliteni,
hogy a valasztasok tisztasagaval kapcsolatos anomalidk nagyban hozzéjarultak az
Orszaggyulés legitimaciojanak vélhetd csokkenéséhez, a valasztasi rendszer kirivo
aranytalansaga pedig jelent6s mértékben torzitotta a magyar torvényhozas képviseleti
jellegét. Ez 6nmagaban is problémat jelent, még azt figyelembe véve is, hogy konszo-
lidalt, alkotmanyos demokracidkban is eléfordulnak aranytalan valasztési rendszerek.
Magyarorszagon azonban a parlamenti képviselet alacsony legitimacidjahoz a valasz-
tasi rendszer olyan elemei is hozzajarulnak, amelyeknek az alkotméanyossaga erésen
vitathato, mint példaul az egyenld valasztdjog elvének sérelme (a hataron tili magyar
allampolgarok valasztojoga altal), a hataron tuli, illetve a kiilfoldon tartdzkodo allam-
polgarok szavazasi modjanak eltérései,® az Gin. gy6zteskompenzaci®’ vagy a valasz-
tasokon induld partok alapvetd esélyegyenldtlensége. Tobbek szemében a valasztasi
rendszer olyan, a kormanyparti tobbség altal egyoldalian megszavazott modositasai
is rontottak az eredmények hitelességét, amelyek ugyan formalisan nem alkotmany-
sértok (mint az egyéni valasztasi keriileti hatdrok manipulativ ujraszabasa, azaz az
un. gerrymandering, amennyiben az nem sértette a valasztokdrzetek aranyossagara
vonatkozo kovetelményt,® vagy az egyfordulds rendszerre valo attérés), de amelyek
nem versenysemleges, illetve konszenzusos médon, hanem a kormanypartok érdekei
szerint kertliltek elfogadasra.

Fogalmilag az egyenld valasztojog elvének sérelmét jelenti a nemzetiségek kedvez-
ményes parlamenti képviselete is, amit 2011-ben vezettek be.” A rendszervaltas ota élt
az a mitosz, hogy a nemzeti kisebbségek sajat jogt parlamenti képviseletének bizto-
sitdsa alkotmanyos kovetelmény, aminek egy rovid életli, 1990. évi alkotmanymo-
dositas, valamint tobb alkotmanybirdsagi hatarozat'® félremagyarazasa volt az oka.
El6szor 2014-ben lett volna lehet6ség arra, hogy valamelyik nemzetiség kedvezményes

Unger Anna: A demokratikus valasztasok alkotmanyos és politikai ismérvei és a magyar vélasztési rendszer.
Fundamentum 2014. 4. sz. 11-12. o.
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mandatumot szerezzen, de erre akkor nem, csak 2018-ban keriilt sor, amikor a német
kisebbség nevében keriilt be egy képviseld, Ritter Imre az Orszaggyiilésbe — hogy
a korabbi elvi fenntartasokat latvanyosan igazolja, hiszen a valésagban nem sajat
nemzetiségét képviseli (ami egyébként a gyakorlatban nem is lenne lehetséges), hanem
a kormanypartok lojalis szavazoja.

1.1.3 A PLENARIS ULESEK JELENTOSEGENEK CSOKKENESE

Habar a képviseldk plendris iilése az Orszaggytilés f6 dontéshozo szerve, Magyar-
orszagon a parlament plénuma alapvetden formalis szerepet jatszik; a torvényalkotas
folyamataban az alkotmanyos demokraciak korében kiilonleges eljarasi szabalyok
miatt eleve nincs lehetdsége arra, hogy érdemi befolyast gyakoroljon a torvények
tartalmdra, igy a Kormany vagy a kormanyparti képvisel6k altal benyujtott torvény-
javaslatokat automatikusan megszavazza, mig az ellenzéki kezdeményezésii javasla-
tok altalaban eleve nem keriilnek elé.

A Fidesz hagyomanyosan rendkiviil centralizalt és fegyelmezett frakcioja, illetve
az ellenzék megosztottsdga és eszkoztelensége mellett a parlament egyaltalan nem
gyakorolja a végrehajté hatalmat ellenérzé funkciojat. A parlament el6tt beszdmo-
lasra kotelezett tisztségviselok éves jelentéseit az Orszaggyilés gyakran meg sem
targyalja, vagy azokat legfeljebb formalisan jovahagyja. Az ellenérzé funkcio
elenyészését talan a 2020 marciusaban bevezetett veszélyhelyzet parlamenti kezelése
mutatja legszemléletesebben, amikor az Orszaggytilés kiilon — stulyosan alkotmany-
sértd" — torvényben mondott le arrdl az alkotmanyos kotelezettségérol, hogy rendki-
viili jogrend esetén folyamatosan ellendrizze a sziikségrendeleti kormanyzast.

Az Orszaggytilés plenaris iilése azt a funkcidjat is alig képes teljesiteni, hogy
a koziigyek nyilvanos megvitatasanak foruma legyen. Ebben jelent0sen akadalyozza
ugyanis a parlamenti nyilvanossag korlatozottsaga, a kézmédiumok folyamatos
kormanyparti propagandéja, valamint a plendris vitak soran a kormanyparti és ellen-
z€ki képviselok kozti ellenséges viszony, amely rendkiviil kedvezétleniil hat a parla-
menti beszéd altalanos stilusara.

Kiilonleges sajatossaga a magyar Orszaggyiilés plénumanak, hogy hataskore
nem kizarolagos. Minthogy azonban az Orszaggytilés alkotmanyos jogallasa szerint
a torvényhozo hatalom testiileti szerve — amelynek tagjai onalléan nem gyakorol-
nak hataskoroket —, formalisan is felboritja a parlamenti jog belsé logikajat, ha egy
parlamenti szervnek tényleges, kifelé iranyuld hataskore van. A torvényhozo hatalom
ugyanis egységes szerkezetli allamban oszthatatlan, végrehajtasi tipusu jogkoroket
pedig a hatalommegosztas elve alapjan nem célszert, illetdleg nem alkotmanyos az
Orszaggytilésre bizni. Marpedig az Orszaggytlési térvény szerint az Orszaggylés

' | ehhez Szente Zoltan: A 2020. mércius 11-én kihirdetett veszélyhelyzet alkotményosséagi problémai.

Allam- és Jogtudomany 2020. 3. sz. 115-139. o.
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allando bizottsagainak lehetnek az Alaptorvényben vagy torvényben meghatarozott
hataskorei,'”” amint arra konkrét példa is akadt, amikor az Orszaggytlés 2012-ben
ugy modositotta a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasarol és tartozkodasa-
ol sz6l6 2007. évi IL. térvényt, hogy felhatalmazta a parlament Gazdasagi bizottsa-
gat azon vallalkozésok kijeldlésére, amelyek az Un. letelepedési kotvény lejegyzését
bonyolithatjak' (ezt a hataskort a bizottsag 2017-ig gyakorolta is). A bizottsag tevé-
kenységét — atlathatatlansaga, illetve egyes dontései miatt — mindvégig a korrupcio
gyanuja lengte koril," ami nyilvan nem novelte az Orszaggytlés tekintélyét. De
a bizottsag botranyos mukodésétol fiiggetleniil is, ha ez parlamenti hataskor lett
volna, akkor azt az Orszaggyiilésnek mint testiileti szervnek (azaz a plénumnak)
kellett volna ellatnia, ha pedig végrehajtd tipusu jogkoérnek mindsiilt volna (ahogy
annak kellett volna mindsiilnie), akkor egy parlamenti bizottsagnak — az ellendrzésen
kiviil — semmi keresnivaldja nem lett volna egy ilyen feladat- és hataskor ellatasaban.

Osszességében tehat nem lehet csodalkozni azon, ha a magyar Orszaggyiilést
a nemzetkozi kozvéleményben gyakran csak ,,pecsétnyomogatd” parlamentnek
tekintik."

1.2 A parlamenti bizottsagok

1.2.1 A TORVENYALKOTASI BIZOTTSAG MINT ANTIPARLAMENTARIS SZERV

2010 ota jelentds valtozasok torténtek a bizottsagi rendszerben. A legfontosabb ta-
lan a Torvényalkotasi bizottsag létrehozasa volt, amelynek meghatarozo szerepe
lett a torvényhozasi eljarasban. Ez 6nmagéban csupan technikai jellegi valtozas-
nak tekinthetd (mas orszagokban is van példa hasonlo, kiemelkedd jelentdségii bi-
zottsagokra), fontos viszont, hogy ez a bizottsag egy olyan torvényalkotasi eljaras
kulcsfontossagu szerepl6je, amilyenre alkotmanyos demokracidkban nincs példa.
Lényegét tekintve a Torvényalkotasi bizottsag Magyarorszagon nem a térvényhozas
technikai szerve vagy az alkotmanyossag 6rzdje, mint egynémely észak-eurdpai
orszagban,'® hanem a parlamenti tobbség olyan 6rkutyaja, amely hatékony politi-
kai szlir@szerepet jatszik az egész folyamatban. Habar a politikai tobbség szamara
nem kivanatos térvényjavaslatok vagy modosito javaslatok kiszlirésére mar a rendes
bizottsagi szakasz is alkalmas, ez a grémium egyfajta torvényhozasi szuperbizott-
sagként miikodik, amely azt biztositja, hogy az Orszaggylés elé csak a tobbség

2012. évi XXXVI. térvény 15. § (1) bekezdés.

2012. évi CCXX. térvény.

L. errél a K-Monitor jelentését: https://adatbazis.k-monitor.hu/adatbazis/aktak/letelepedesi-kotveny-bi-
znisz (2021.12.12.)

L. pl. Kim Lane Scheppele: Autocratic Legalism. The University of Chicago Law Review 2018. 2. sz. 552. o.
Szente Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. 2. kiadas. Atlantisz, Budapest 2010. 108-126. o.
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altal timogatott javaslatok egybeszerkesztett valtozata keriiljon. A Bizottsag — s rajta
keresztiil a plénum — elé mar eleve csak olyan térvényjavaslatok, illetve az azok
modositasara irdnyulo javaslatok keriilnek, amelyek tobbségi tamogatast élveznek.
A Torvényalkotasi bizottsag azonban ezt kovetden feliilbiralhatja a szakbizottsagi —
akar tobbségi — allaspontot, mivel az 6vé az utolsd sz, hiszen az Orszaggytilés elé
mar csak az altala timogatott modositd javaslatokbol készitett, egységes modositd
javaslat(csomag), illetve az azzal egybeszerkesztett torvényjavaslat-szoveg keriil.

Egy ilyen kiemelt jelentOségli bizottsag létjogosultsagat elvileg tobbféle funkcio
is igazolhatja, mint példaul a térvényjavaslatok alkotmanyossagi vagy kodifikacios
szempontu ellenérzése. A Torvényalkotasi bizottsag azonban nem azért rendelkezik
kiilonleges el6jogokkal a térvényhozas folyamataban, hogy 6rkddjon az elfogadasra
keriil6 torvények jogszertisége vagy belsé koherenciaja folott. A plenaris iilés munka-
jat specialis modon ,,segiti” tigy, hogy azt teljesen formalissa teszi. Lényegében véve
ez a bizottsag egyfajta ,,kisparlament”, amely — altalaban zart ajtok mogott — elvég-
zi a plenaris iilés feladatait; dont az eredeti torvényjavaslatok modositasairdl és az
elfogadasra szant torvény végleges szovegérol. Az errdl szolo javaslatainak részle-
tes vitajara a plenaris iilésnek mar nincs moédja: a Torvényalkotasi bizottsag altal az
Orszaggyiilés plénuma elé terjesztett un. dsszefoglald modositd javaslatra, illetve
az abban foglalt modositasok és a torvényjavaslat egybeszerkesztett valtozatara az
orszaggyulési képviselok egyiittes iilése — formailag az Orszaggytlés dontéshozo
szerve, a plenaris iilés — csak rabolinthat vagy egészében utasithatja el; a valésagban
aligha tehet mast, mint rAnyomja a pecsétet az elébe tett dokumentumra, akarmit
tartalmazzon is az.

A Torvényalkotasi bizottsag léte és miikodése ezért kiiiresiti az Orszaggytilés
dontéshozo szervének, a képviselok egyiittes iilésének szerepét, s ezaltal 5nmagaban
jelképezi az Orszaggyilés eljelentéktelenedését. Igaz, annak mas jelei is vannak...

1.2.2 A NEM LETEZO VIZSGALOBIZOTTSAGOK

... Itt van mindjart a vizsgaldbizottsag intézménye. A vizsgalobizottsagok Magyar-
orszagon sohasem toltotték be azt a funkciodt, amelyet ez az intézmény eredetileg
szolgalna, vagyis a mindenkori végrehajto hatalom ellen6rzését a Kormany tevé-
kenységi korébe tartozod, konkrét ligyek vizsgalatan keresztiil. 1990 és 2010 ko-
zOtt tobb mint szaz tigyben kezdeményezték az Orszaggyiilésben vizsgalobizottsag
létrehozasat, de dsszesen csak 25 alakult meg, amelynek tobb mint fele jelentéstétel
nélkiil fejezte be munkajat, az elkésziilt jelentések koziil pedig csak hatot fogadott
el a parlament. Az azonban csak az elsé Orban-kormany ideje (1998-2002) alatt for-
dult el6 eldszor, hogy egyetlen ellenzéki kezdeményezésli vizsgaldbizottsag 1étreho-
zasat sem szavazta meg az Orszaggyilés. Er0s érvek szolnak persze amellett, hogy
ezzel nem érte til nagy veszteség a magyar demokraciat, hiszen tényleges haszonnal
eddig még egyetlen vizsgalobizottsag tevékenysége sem jart, mitkodésiik altalaban
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a botranypolitizalas korébe tartozott. A gyakorlatban nem a végrehajt6 hatalom tevé-
kenységének ellendrzésére szolgaltak; mikddésiik az aktualis tobbséggel szembeni
politikai oldal korabbi kormanyainak, illetve politikusainak utolagos politikai fele-
16sségre vonasara iranyult. 2010 o6ta pedig a felallitott vizsgalobizottsdgok minden
esetben az ellenzékkel szembeni, politikai kampany eszkdzei voltak. 2010 és 2014
kozott példaul hét vizsgalobizottsagot hozott 1étre az Orszaggyilés, s valamennyi
a 2002 és 2010 kozotti szocialista-szabaddemokrata, illetve szocialista kormanyok
tevékenységét ,,vizsgalta”. Ezek a bizottsagok tobbnyire latszattevékenységet foly-
tattak, mint példaul az a jelentds sajtokampany mellett 1étrehozott vizsgalobizott-
sag, amelyet az ,,Eurdpa tobb orszagat érintd, lehallgatasi botrany magyarorszagi
szalainak, valamint a kiilf6ldi befolyasszerzési torekvéseknek a feltarasara” hoztak
létre, de amely csupan haromszor, 6sszesen kb. két orat tilésezett, s munkéjat jelentés
nélkiil fejezte be.

Mivel a parlamenti gyakorlat szerint a vizsgalobizottsagokat mindig is a politikai
ellenfél el6z6 kormanyanak leleplezésére hoztak Iétre, logikus volt, hogy a 2014-ben,
illetve a 2018-ban kezd6dott, parlamenti ciklusok idején egyetlen vizsgalobizottsag
sem alakult, hiszen mindkét ciklusban a korabbi kormanypartok, vagyis a Fidesz és
a KDNP koalicioja alakithatott kormanyt.

1.2.3 A BIZOTTSAGOK MINT A KORMANYTOBBSEG SZERVEI

Azallando bizottsagok szerepe elvileg megnovekedett, mivel a torvényjavaslatok részle-
tes vitajat 2014 6ta mar nem az Orszaggyilés plenaris tilése, hanem a kijelolt szakbizott-
sag folytatja le. Ez elvileg felértékelte a bizottsagok kozremiikddését a torvényalkotas
folyamatédban, a Torvényalkotasi bizottsag azonban, mint lattuk, teljes korti kontrollt
gyakorol az egész eljaras folott, igy a valésagban az allandé bizottsagok 1j szerep-
kore nem a torvényhozas mindségének javitasat, hanem a parlament plénumanak
eljelentéktelenitését szolgalja. A bizottsagok gyakran nem is a funkcidjukat betdltve
miikddnek. Ezt a mar emlitett, Rogan Antal altal vezetett Gazdasagi bizottsag esete
is jol példazta, akarcsak az Alkotmanybirosag tagjait jelolo, eseti bizottsag tevékeny-
sége. 2010-ben az j kormanytobbség egyik elsé teenddje az alkotmanybirak addigi
konszenzusos jelolési modjanak felvaltasa volt egy olyan modszerrel, amely a je-
1616bizottsag Osszetételét a parlamenti parterdviszonyoknak megfeleléen hatarozta
meg, ami az alkotmanybirdi tisztséget is a politikai zsdkmanyrendszer részévé tette,
s megteremtette a jogi alapjait a testiilet politikai kivalasztottakkal valo feltoltésének.
A bizottsag a késobbiekben ennek megfelelden csupan adminisztrativ feladatokat
latott el, olyan jelolteket is tamogatva, akik nyilvanvaléan vagy valosziniileg még
a formalis feltételeknek sem feleltek meg.
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1.3 Az OrszaggyUlés tisztségviseldi

A magyar Orszaggylés szamos kiilonlegessége koziil az egyik, hogy tiz éve olyan
elndke van, aki szdmos megnyilvanulasa szerint a parlamentaris demokracia dszinte,
meggy0zddéses ellensége. A magyar parlamenti jogban nem az angolszasz Speaker-
tipust hazelnoki rendszer honosodott meg, hanem az a kontinentalis modell, amelyben
ez a tisztség a politikai zsakmanyrendszer része, amelyet tobbnyire vezetd politikusok
toltenek be.”” Ennek ellenére a hazelnokdk e rendszerben is kotelesek a parlamenti
iilések részrehajlas nélkiili vezetésére, minthogy 6k pozicidjukban nem sajat partjukat,
hanem a térvényhozas egész szervezetét képviselik.'®

Az Orszaggyiilés elndke, Kovér Laszlo azonban tobb alkalommal sz¢lsdséges,
kirekeszt6 kijelentéseket tett a parlamenti ellenzékrdl, kifejezve azt a véleményét,
hogy ,,az ellenzék nem a magyar nemzet része”,'” egyes tagjairol, hogy ,,6k a demok-
racia salakja”?® stb. Kovér szerint a fékek és ellenstlyok rendszere ,,hiilyeség”, és
,»az a baj, hogy egyesek komolyan veszik, hogy fékezni kell a demokratikus akarat
eredményeképp létrejott kormanyt” ! Témank szempontjabol nagyobb sullyal esik
latba, hogy hasonlé szinvonalu és hangvételii nézeteket tobbszor a plenaris iilések
levezetd elndkeként is képviselt, igy ,,primitiv, ostoba fajankonak” mindsitett egy
—az e megnyilvanulashoz hasonloan a parlamentbe nem 1116 akciot végrehajto — ellen-
z€ki képvisel6t,? illetve gyakran nyilvanvaloan részrehajlo modon vezette a parla-
ment iiléseit, ginyosan, példaul ,,demagdgnak™* mindsitve ellenzéki felszolalasokat,
megakadalyozva ellenzéki kérdéseket és interpellaciokat, és szinte kizarolag ellenzéki
képviselokkel szemben alkalmazva a parlamenti fegyelmi jog szankcioit — tobb eset-
ben jogellenesen.** Kovér Laszlo tobb alkalommal utasitott rendre ellenzéki képvi-
seloket a Kormany neki nem tetsz6 birdlatai miatt, illetve vonta meg a szét téliik

Szente: i. m. 152-153. o.
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hasonl6 okok miatt.?> A parlament elndke ezt tobbszor is az Orszaggyilés méltosaga-
nak megodrzésével indokolta, am azt csak az ellenzéki képviseldkkel szemben talalta
védendonek, ezzel szemben nem 1épett fel az Orszaggyiilés tekintélyének és intézmé-
nyének védelmében az olyan latvanyos visszaélésekkel szemben, mint példaul amikor
2018 decemberében tobb orszaggytilési képviseldt erdszakkal tavolitottak el az allami
televizio székhazabol.

A magyar Orszaggyilésnek valos szerepéhez képest kirivoan bonyolult eljarasi
szabalyai vannak, amelyek szakszer(i alkalmazasa vélhetden barmely politikus szama-
ra valos kihivast jelentenének; am az Orszaggyiilés elndkének gyakori megnyilva-
nulasai arrdl tanuskodnak, hogy itt nem csupan képességbeli hianyossagrol, hanem
a demokratikus elkételezettség hianyarol van szo.

Az Orszaggytlés mas tisztségviseldinek kevés szerep jutott az elnok mellett.
Tartalom nélkiili historizalas volt a funkci6 nélkiili haznagyi tisztség visszaallitasa
2013-t0l csupan azért, mert a Horthy-korszakban is volt ilyen tisztség (korabban
a torténeti magyar kozjogban viszont nem volt ismert).

Az Orszaggyiilés szervezeti rendjében egyediil a Parlamenti Orség ért el fejlédést,
amelynek 1étszama ma mar meghaladja a parlamenti képviselokét; igy e rendészeti
szerv esetében igaz, hogy mindegyik parlamenti tag mellé oda Iehetne allitani egy Ort.

2 A képviseldi jogallas

A képviseldi jogallast 2010 6ta érintd valtozasok leginkabb az ellenzéki jogok ten-
denciaszerii csokkentésére, illetve korlatozasara iranyultak.

Ezek koziil kiemelenddk a szinte kizarolag az ellenzéki képvisel6kkel szemben
alkalmazott, sulyosabb fegyelmi biintetések, mint a pénzbirsag vagy az iilésnaprol
valo kizaras. A parlamenti fegyelmi jog modernizalasa régota sziikséges volt, mert
a korabbi szabalyok hianyosak ¢€s esetlegesek voltak. Ennek részeként a fegyelmi
szankciok kozott megjelent a pénzbirsag, az tilésnaprol valo kizaras, s6t a képviseloi
jogok felfiiggesztése is. Ahogy az utobbi két ciklus alatt a mell6zottsége €s siker-
telensége miatt mindinkabb frusztraltta valt ellenzék egyre radikalisabb {iléstermi
eszkozoket alkalmazott a tiltakozas és a figyelemfelkeltés érdekében, ugy valt egyre
gyakoribba a fegyelmi biintetések alkalmazasa. A hazbizottsagi konszenzus hianya
miatt a fegyelmi jog a gyakorlatban K&vér Laszlo kizarolagos eszkoze lett a tiltako-
zéasok elfojtasara. Kiilondsen az egyébként is kétes legitimitasu (mert a képviseloi

25 L. pl. MTI: Kévér Laszlé Szabd Timeanak: Szégyellje magat, nem a kocsméban van. http:/magyar-
nemzet.hu/belfold/kover-laszlo-szabo-timeanak-szegyellje-magat-on-nem-a-kocsmaban-van-6472613/
(2019.04.01.)
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megbizatas feltételeinek biztositdsara szolgalo tiszteletdijat vonja el) pénzbirsagot
kedvelte az Orszaggyiilés elndke.

Ugyancsak az ellenzék mozgasterét szlikitette az a gyakorlat, hogy a kormany-
parti képviselok is aktivan éltek az interpellacios joggal, amely eredeti rendeltetése
szerint a végrehajtdé hatalom ellendrzésének egyik (ellenzéki) eszkdze, am amely
az ilyen esetekben a kormany teljesitményének méltatasat vagy az ellenzéki partok
(vagy korabbi kormanyok) biralatat szolgalta.

2014-ben keriilt be az orszaggytilési torvénybe az a szabaly, amely megtiltotta
a képviseloknek az Orszaggytilés plenaris vagy bizottsagi {ilésén a ,,targyi, képi vagy
hanghordoz6 ttjan torténd szemléltetést”, sét barmilyen szemléltetést a Hazbizottsag
(vagy annak konszenzusos dontése hianyaban) az Orszaggytilés elnokének engedé-
lyéhez kototte.?® E szabalyozas, illetve a keretei kozott kialakult magyar parlamenti
gyakorlat nyilvanvaloan ellentétben all a strasbourgi birdsag joggyakorlataval,?’ amit
én ugyan alapvet6en hibasnak tartok,*® ez azonban nem valtoztat azon, hogy a jelenle-
gi hazai szabalyozas és gyakorlat igazolhatatlan modon sérti a parlamenti képviselok
szolasszabadsagat.

Az ellenzéki jogok formalis szlikitését is jelentette a kozérdekii adatok hozza-
férésének folyamatos sziikitése (koltségtéritéshez kotésével, illetve az adatszolgal-
tatas hatarid6inek kiterjesztésével),® valamint a kozintézményekbe vald belépéshez
valo jog korlatozasa.*® 2020-t0l a képviselok mar csak az allami szervek vezet6-
itél ,,elozetesen egyeztetett mddon” kérhetnek tajékoztatast, akik az utobbi idében
a kozvetlen megkereséseket mar gyakran elutasitottak, latva, hogy az Orszaggyiilés
nem all ki sajat tagjai jogositvanyainak védelmében. Mint ismert, az utobbi korla-
tozasok elozménye az volt, hogy néhany ellenzéki képviseld 2018. december 16-an
a Munka Torvénykonyvének (a sajtoban ,,rabszolgatdrvénynek™ nevezett) modosita-
sa kapcsan egy Otpontos kovetelést akart beolvastatni a kdzszolgalati televizidban.
Tobbiiket azonban masnap reggel az intézmény biztonsagi Orei erdszakkal eltavoli-
tottak az épiiletbol, késo este pedig mar tobb masik képviseld épiiletbe vald bejutasat
is megakadalyoztak. A képviselok tajékozodashoz vald joganak, illetve mint hiva-
talos személyek személyes szabadsaganak nyilvanvalo, sulyos megsértése ellenére
a Kézponti Nyomoz6 Foiigyészség, majd a Legfobb Ugyészség nem csupan eluta-
sitotta az érintett képviselok altal tett feljelentést,’’ hanem a képvisel6kkel szemben

26 2014. évi XIV. térvény, 26.5.

2T L. Német: i. m.

Szente Zoltan: Emberi jogok-e a parlamenti képviseldi jogok? A képviseldi szélasszabadsag alkotmany-
jogi jellegérél. Allam- és Jogtudomany 2015. 2. sz. 74-90. o.

Ligeti Miklés: A kézérdek( adatok megismerhetéségének buktatéi. Infokommunikacié és Jog 2015. 1. sz.
26-30. sz.

30 2019. évi CVIIL térvény, 28.5.
31
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Kézponti Nyomozé Félugyészség 1. Nyom. 671/2018/6 1. szdmu hatéarozat; Legfébb Ugyészség KSB.
74/2019/13-23-I.
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inditott biintetoeljarast. Ezzel az ligyészség nyiltan a jogsértok partjara allt, hiszen
tobb kép- és hangfelvétel keriilt nyilvanossagra arrol, hogy az MTVA székhazanak
biztonsagi Orei tobb orszaggytlési képvisel6t nem engedtek be az épiiletbe (azaz
egy kozintézménybe), illetve a mar bent tartdzkodod képviselokkel szemben személyi
szabadsagot korlatozo kényszert alkalmaztak, és er0szakkal eltavolitottak oket, noha
a kozintézménybe vald belépés, az ott tartdozkodas, valamint a helyszini ellenérzés
az orszaggytlési képviselok sarkalatos torvényben biztositott joga volt. Mindezek
ellenére az Orszaggyiilés nem vizsgalta ki az {ligyet, s6t az eset kovetkezményeként
a fent emlitett modon korlatozta sajat tagjainak jogositvanyait. A kozintézmények-
be vald belépés utdlagos korlatozasa egyfajta hallgatolagos beismerése volt annak,
hogy a képviselokkel szembeni fellépésnek nem voltak meg a jogi alapjai, ennél is
fontosabb azonban, hogy az Orszaggyiilés az eset kapcsan sajat tagjainak ellendrzési
jogositvanyait csokkentette.

2019 végén az Orszaggyiilés a frakciokra vonatkozo szabalyozast is szigoritot-
ta.’? A képviselok orszaggyiilési képviseldcsoportokhoz valo csatlakozasanak joga
a rendszervaltas ota korlatozott volt, sértve a szabad mandatum elvét. Az 1990-es
évek elején még meggydzden lehetett érvelni amellett, hogy a frakciovaltas lehetdsé-
gének akadalyozasa az akkor még kialakulatlan partrendszer stabilizalasat szolgalta.
E korlatozasok fenntartasa mellett azonban ma mar csupan olyan aktualis hatalmi-
politikai érdekek szolhatnak, amelyek megtorik a parlamentarizmus kdzjogi logikajat.
Ez a szabalyozas valt még korlatozobba azzal, hogy a frakcidjat elhagyo képviseld
szamara az egész megbizatasanak idejére megtiltja, hogy masik képviselécsoporthoz
csatlakozzon — vélhet6en egy esetleges ellenzéki partfuzio megakadalyozasa érdekében.

3 VAaltozasok az Orszaggyulés mUukddési rendjében

3.1 Hazszabalyi valtozasok

Az Orszaggyulés 2012-ben szakitott azzal az 1848 6ta toretlen kozjogi hagyomannyal,
amely szerint hdzszabalyait orszaggyilési hatarozati formaban fogadja el. A haz-
szabalyok jogforrasi jellege nem elvi kérdés, am az feltiind, hogy a masodik vilagha-
boru el6tti un. torténeti alkotmany tiszteletére oly szivesen hivatkozé kormanypartok
még azt a kevés kozjogi hagyomanyt sem Oriztek meg, amely 1945 utdn megmaradt.

2012 ota az Orszaggytilés miikodési szabalyait két, kiilonbozo szintli és termé-
szetil jogforras tartalmazza: egyrészt az Orszaggyiilésrol szold sarkalatos torvény,*

32 54/2019. (XII. 17.) OGY hatarozat.
33 2012. évi XXXVLI. térvény.
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masrészt az un. ,,hatarozati hazszabaly”, amely a korabbi teljes parlamenti tigyrendek-
hez hasonldan orszaggyiilési hatarozati formaban keriilt elfogadasra.’* A mikodési
szabalyok kettébontdsanak indoka az volt, hogy a hazszabalyok olyan rendelkezé-
seket is tartalmaznak, amelyek nem csupan a targyalasi rendre vonatkoznak, hanem
egyrészt érintik az orszaggyllési képviselok jogallasat (mint példaul a parlamenti
fegyelmi jog vagy a képviselok juttatasai), amelyek mas személyek jogait érinthe-
tik (mint az elndk rendészeti jogkore), vagy mas, specialis jogviszonyokat rendeznek
(mint az Orszaggyiilés nevének és jelképének hasznalata), s amelyek ezért torvényi
szabalyozast igényelnek, mig a klasszikus (belsd) szervezeti és miikodési szabalyok
tovabbra is orszaggytlési hatarozatban allapithatok meg. A hazszabalyok szétoszta-
sa mégsem sikeriilt konzekvens modon; az Orszaggyiilési torvény szamos rendelke-
z¢st tartalmaz példaul az Orszaggytlilés szervezeti rendjére, €s valamiért sok eljarasi
szabaly is belekertilt.

3.2 A térvényhozasi eljaras

3.2.1 ALtaLABAN

A torvényalkotas alkotmanyossagi mércéi 2010 6ta jelentOsen enyhiiltek, valojaban
azonban soha nem is voltak tilsagosan szigortiak. Amig az Alkotmanybir6sag kezdeti
misag és a jogbiztonsag elvébdl fakadnak az eljarasi garanciak”™, s ,,[c]sak a formali-
zalt eljaras szabalyainak kovetésével keletkezhet érvényes jogszabaly”,** néhany évvel
késébb pedig azt is jelezte, hogy a ,.formai hibas torvényhozasi eljaras — megfeleld
inditvany alapjan — a jovoben alapot ad a torvény kihirdetése napjara torténd vissza-
mendleges hatalyl megsemmisitésére”,*® ezek az elvek a gyakorlatban sohasem érvé-
nyesiiltek teljeskoriien. Az AB mar a kezdetektdl megengedhetonek tartotta, ha bizo-
nyos eljarasi szabalyokat az Orszaggyiilés a torvényalkotas soran nem tart be akkor
sem, ha a jogalkotas torvényi szabalyai azt megkdvetelik (mint példaul a tarsadalmi
szervek véleményének kotelezo kikérését a jogszabaly-elokészités soran), kés6bb pe-
dig a ,.k6zjogi érvénytelenség” fogalmanak megalkotasaval elvi szintre emelte, hogy
csak az ,,olyan sulyos eljarasi szabalytalansag” jelent alkotmanyellenességet, ,,amely
masként nem orvosolhatd, mint a jogszabaly megsemmisitésével”.’” Osszességében az
alkotmanyossagi kovetelmények relativizalasat jelentette az a gyakorlat, amely csak
akkor mindsitette alkotmanyellenesnek a tdrvényhozasi eljarast, ha annak soran olyan

34 10/2014. (II. 24.) OGY hatérozat.

35 11/1992. (lll. 5.) AB hatarozat, ABH 1992, 77. 85.

36 20/1997. (IV. 29.) AB hatérozat, ABH 1997, 122.

37 3/1997. (1. 22.) AB hatarozat, ABH 1997, 33. 39-40.; 29/1997. (IV. 29.) AB hatarozat, ABH 1997, 122. 128.;
52/1997. (X. 14.) AB hatérozat, ABH 1997, 331. 332. 345.
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eljarasi szabalyt sértettek meg, amit kozvetleniil az Alkotmany ir €16, hiszen ugyan-
akkor ez azt is jelentette, hogy az Orszaggytilésnek nem feltétleniil kell betartania
az alkotmanyszovegben nem (hanem példaul ,,csak” a jogalkotési torvényben vagy
a Hazszabalyban) megallapitott, eljarasi kovetelményeket. Ez az alkotmanybirdsagi
gyakorlat toretleniil fennmaradt maig is.*®

Ilyen el6zmények utan nem volt meglepd, hogy 2010 6ta a térvényalkotasi eljaras
egyre kotetlenebbé, a jogalkotasi kdvetelmények teljesitése egyre rugalmasabba valt,
jollehet elvileg épp az alkotmanyozoé tobbség jogalkotasi teljhatalma indokolta volna
e kdvetelmények szigorubb betart(at)asat. Igaz, a korményzati akarat minél gyorsabb
és akadalymentesebb parlamenti keresztiilvitelét olyan hazszabalyi valtozasok bizto-
sitottak, amelyek 1ényegesen atalakitottak az Orszaggyiilés mitkodési rendjét.

3.2.2 Az ORszZAGGYULES ELTILTASA A TORVENYJAVASLATOK RESZLETES MEGVITATASATOL

Az eurdpai orszagok parlamentjei koziil a magyar az egyetlen,** amelynek nincs le-
hetésége a torvényjavaslatok részletes megvitatasara.*! Demokratikus allamokban
példatlan, hogy egy orszaggyiilésnek ne legyen modja arra, hogy az elé terjesztett
torvényjavaslatok részleteit is megtargyalja. A Magyar Orszaggytlés hazszabalyai
szerint azonban a torvényjavaslatok részletes vitajat csak az arra kijeldlt, allando
bizottsag folytatja le, nem pedig a képviseldk plendris iilése, amely elvileg a parla-
ment dontéshozoé szerve. Ezaltal az Orszaggytilésnek Magyarorszagon nincs joga
a torvényjavaslatokhoz benyujtott, egyes mddositod javaslatok megvitatasara, mert
csak a Torvényalkotasi bizottsag altal timogatott modositd inditvanyok Gsszeszer-
kesztett, egységes javaslatarol targyalhat. Ebben a tekintetben az eljaré allando bizott-
sagok valdjaban mar nem a parlament tandcsado és véleményezo, hanem helyettesitd
szervei. Ez az eljarasi rend 1ényegében intézményesitette a plenaris iilés pecsétnyo-
mogato6 jellegét. Jogi értelemben ezért Europaban a Magyar Orszaggyiilés torvény-
alkotasi jogositvanyai a leggyengébbek.

A politikai kontextus ismerete nélkiil tulajdonképpen €rthetetlen lenne, hogy egy
parlament hogyan fogadhatta el sajat jogositvanyainak ilyen mértéki megcsonkita-
sat. Amikor az Orszaggyiilés 2014-ben arrol vitazott, hogy milyen indokok alapjan
mondjon le a tdrvényjavaslatok tényleges megvitatasanak jogarol, a kormanyparti

38 39/1999. (XII. 21.) AB hatérozat.

39 pl. 109/2008. (IX. 26.) AB hatarozat, 164/2011. (XIl. 20.) AB hatarozat, 15/2019. (IV. 17.) AB hatérozat.
0 Mas parlamenti rendszerekben - kivételesen - legfeljebb arra van méd, hogy a térvényjavaslatok
vitdjdnak bizottsagi szakasza el6tt ne keruljon sor plenéris vitara. Lieven de Winter: Government
Declarations and Law Production. In Patterns of Parliamentary Behaviour. Passage of Legislation Across
Western Europe (szerk. Herbert Déring — Mark Hallerberg). Farnham, Ashgate 2004. 45. o.

Ennek fényében legaldbbis sajatos Orban Baldzs véleménye, amely szerint a részletes vita kizarélagos
bizottsagi hatdskorbe utaldsa ,egy modern parlamentarizmusban egyébként kivanatos eljarasrend felé
tett 1épésnek tekintheté”. Orban Baldzs Andras: Pillanatkép az Orszaggylilés térvényalkotasi tevéke-
nységérdl — 2014. Pro Bono Publico 2014. 4. sz. 82. o.
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képviseldk azzal érveltek, hogy a tapasztalatok szerint a plenaris vitak haszontala-
nok és alacsony szinvonaluak voltak, tovabba nem hatékony szakmai diskurzusok,
hanem a kormanyparti és az ellenzéki képviselok politikai kiizdelmének szinterét
jelentették. Ez igen meghokkentd érvelés a legfobb népképviseleti szerv tekintetében,
amelynek a koziigyek nyilvanos megvitatasa és a kiilonbozo politikai vélemények
megjelenitése a legfontosabb funkcioi koz¢ tartoznak.** A politikai vitak kifogasolasa
egy politikai alapon dontd, képviseleti tipust szerv esetében épp olyan abszurd, mint
ha valaki a bir6sadgok szemére vetné, hogy tul sokat jogaszkodnak. Masrészt ha ez
az érvelés tarthato lenne, az a parlament egész intézményét megkérddjelezné, s olyan
igénnyel kellene hogy jarjon, amely szerint a térvényalkotasnak kizarolag szakmai
alapon folyd, technikai-adminisztrativ folyamatnak kellene lennie. Ezzel szemben
a torvényjavaslatok masodik plenaris olvasatanak kiiktatasa sulyosan sérti a parla-
menti nyilvadnossagot, és alkotmanyellenes is, amennyiben az Orszaggytilésnek olyan
torvényjavaslatokrol kell dontenie, amelyeket részleteiben nem volt modja megtar-
gyalni, noha az Alaptorvény a torvényhozo hatalmat az Orszaggytilésre (értve ezalatt
a parlamenti képviselok kozos testiileti szervét) ruhazta. A parlamenti bizottsagok az
Orszaggytilés munkaszervei, onalldéan nem képviseleti szervek, s ezért nem is 1éphet-
nek a parlament helyébe — klasszikus szerepkdriik a plendris iilés és a parlamenti
dontések elékészitése, amely szerep legfeljebb a javaslattételre terjedhet ki.*

A torvények legitimitasanak sziikséges, de nem elégséges feltétele, hogy azokat
a nép altal demokratikusan valasztott képviselok fogadjak el. Ugyanilyen sziikséges
kovetelmény az is, hogy a torvények e képviseldk szabad vitajanak és akarat elhata-
rozasanak eredményeként sziilessenek meg. Ha azonban az Orszaggytlés a torvény-
javaslatok altalanos vit4ja soran csak azok sziikségességét és alapelveit vitathatja
meg (de részletes szabalyait nem), akkor e feltétel aligha teljesiil.

3.2.3 A BLOKKSZAVAZAS

A torvényjavaslatok zaroszavazasanak foszabaly szerinti moédja, az tin. blokkszavazas
logikusan illeszkedik a részletes plenaris vita kiiktatasahoz. Ezt a modern demokraciak
korében tobbnyire nem ismert vagy csak kivételesen alkalmazott szavazasi moédot**
2014-ben vezették be. Ennek értelmében az Orszaggyiilés nem szavazhat a torvény-
javaslatokhoz benyujtott, modositd inditvanyokrol, hanem csak a Toérvényalkotasi
bizottsag altal tdimogatott valamennyi mddositod javaslatot tartalmazo egységes

42 syen-Oliver Proksch - Jonathan B. Slapin: The Politics of Parliamentary Debate. Parties, Rebels, and

Representation, Cambridge University Press, Cambridge 2015. 17. o.

Wolfgang Ismayr: Gesetzgebung in den Staaten der Europaischen Union im Vergleich, in Gesetzgebung
in Westeuropa. EU-Staaten und Europaische Union (szerk. Wolfgang Ismayr). VS Verlag fir
Sozialwissenscheften, Wiesbaden 2008. 33. o.

43

44 A kamarénkénti egységes, Osszesitett szavazas elsdésorban a kézépkori és kora Ujkori rendi gyulések tipi-

kus hatérozathozatali médja volt. L. ehhez: Szente Zoltan: A parlamentek toérténete. A korai rendi gyUlések
kialakuldsétdl a modern népképviseleti térvényhozésokig. Orszaghaz Kényvkiadd, Budapest 2018.
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javaslatot fogadhatja el vagy utasithatja vissza. Ugyanez igaz a torvényjavaslatok szo-
vegére is, mert a parlament csak az 0sszes timogatott modositassal korrigalt norma-
szovegrol en bloc szavazhat.

Mint utaltam rd, ez a szavazdsi mod tobbnyire ismeretlen a modern parla-
menti jogokban, csak néhany orszagban kivételesen alkalmazzak, mint példaul
Franciaorszagban (vote bloqué),® jollehet az még ott is heves politikai vitakhoz
szokott vezetni. A blokkszavazas melldzésének a parlamenti eljarasrendekben két £6
oka van. Az egyik az, hogy e szavazasi mod felettébb antidemokratikus, mert korla-
tozza a parlamentet abban, hogy az altala legjobbnak vélt torvényszdveget fogadja el,
s ezaltal olyan formalis szerepre karhoztatja, amely aligha tekinthet6 valodi térvény-
alkoto tevékenységnek, mert kdzremiikddése az elé terjesztett torvényjavaslatok jova-
hagyasara vagy elutasitasara korlatozodik. A masik ok az, hogy ez a szavazasi mod
rendkiviili mértékben csokkenti a torvényhozas hatékonysagat, mivel a parlament
sziikségszer{ien nem képes az eredeti torvényjavaslatok modositasokkal korrigalt,
legjobb verzidjanak elfogadasara, hiszen csak egészében fogadhatja el vagy vetheti
el az elé keriilt normaszoveget. Ha a képviselok csak az egész javaslatrol szavazhat-
nak, akkor nem tudjak érvényre juttatni valos preferencidikat, hanem 1n. stratégiai
szavazasra kényszeriilnek, ami azt jelenti, hogy legfeljebb az altaluk vélt legrosszabb
dontés (példaul kormanyparti képviseloknél vélhetden a kormény tdrvényjavaslatai
elutasitasanak) elkeriilésére lehetnek képesek, nem pedig a legjobb torvényszoveg
elfogadasara.*® Ilyen eljarasban még az is el6fordulhat, hogy a parlament egy olyan
meg, amelyet a stratégiai szavazas kényszere nélkiil egyébként egyetlen képviseld
sem fogadna el.

Az Orszaggytlés dontéshozod szervének, a képviselok egyiittes iilésének megfosz-
tasa a torvényjavaslatok részletes megvitatasanak jogatdl, valamint a torvényjavas-
latok blokkszavazasa kiilon-kiilon €s igy egyiittesen is alkotmanyellenes. A korabbi
alkotmanybirdsagi gyakorlat szerint ,,a demokratikus jogallam” még feltételezte
,»a demokratikusan elfogadott eljarasi szabalyokat, illetve az azoknak megfeleld
dontéshozatalt”,? ,,a torvényjavaslatok megvitatasa (a képvisel6i beszédjog) megha-
tarozo jelentdséggel” birt,"® s az Alkotmanybirosag még 2011-ben is megsemmisi-
tett egy olyan torvényt, amelynek egyes rendelkezései a részletes vita lezardsa utani
modositod javaslat elfogadasaval keriiltek a torvénybe, azon az alapon, hogy igy az
Orszaggytlésnek nem volt modja a javaslat érdemi megvitatasara.* Ehhez képest

45 Pierre Avril - Jean Gicquel: Droit parlementaire. 3¢, Montchrestien, Paris 2004. 177-178. o.

Bjorn Erik Rasch: Parliamentary Floor Voting Procedures and Agenda Setting in Europe. Legislative
Studies Quarterly, 2000. 1. sz. 6. o. DOI: 10.2307/440391

62/2003. (XII. 15.) AB hatarozat, ABH 2003, 637. 647.

48 12/2006. (IV. 24.) AB hatarozat, ABH 2006, 234. 246.

49 164/2011. (XII. 20.) AB hatérozat, ABH 2011, 440. 457.
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2014 6ta az Orszaggytilés altal megszavazott 6sszes torvényt olyan eljarasban fogad-
tak el, amelynek soran az Orszaggyilésnek nem volt lehetdsége azok részletes szaba-
lyainak (egyes konkrét rendelkezéseinek) érdemi megvitatasara, illetve az azokrol
val6 dontésre.

Ha a rendszervaltastol 2011-ig érvényesiilt, alkotmanyos kovetelmények szerint
akarnank megitélni a Magyar Orszaggyilés torvényalkotasi tevékenységét, akkor
valamennyi, 2014 6ta elfogadott térvényt alkotmanyellenesnek kellene tartanunk.

3.3 A parlament toérvényalkotasi tevékenysége 2010 utan

A Magyar Orszaggytlést az altala elfogadott torvények magas szama miatt gyakran
Ltorvénygyar” tipusu parlamentnek nevezik® (amelyben a jogalkotasi tevékenység do-
minal a ,,vitaparlamenti” jelleggel, illetve a végrehajto hatalom ellendrzésével szem-
ben), s ezt a percepciot mindig csak erdsitette a kormanypartok és az ellenzéki partok
ellenséges viszonya, s az ebbdl eredd parlamenti beszédmod és vitastilus, ami nem
tette alkalmassa az Orszaggytilést, hogy a koziigyek nyilvanos €s észszerii megyvita-
tasanak foruma legyen. E tendenciak az elmult évtizedben még erételjesebbé valtak.

A magyar jogrendszer 2010 utani, lényeges atalakitasa az Orszaggyilés altal
elfogadott torvények ugrasszerii novekedésével jart: amig a 2006-2010-es parla-
menti ciklusban 6sszesen 589 torvény sziiletett, addig a 2010-t61 2014-ig tarto6 ciklus
idején 859 torvényt fogadtak el, majd 2014 és 2018 kozott 730-at.>!

Altalanos tapasztalat szerint azonban a torvényalkotas szinvonala folyamatosan
romlott, amit az ennek mérésére szolgaldé mutatdk is alitamasztani latszanak. igy
példaul az elfogadott torvények kdzott a modositd torvények aranya exponencialisan
novekedett, igy a 2010 és 2014 kozti ciklusban 62,6%-ra nétt az el6z6 parlament egyéb-
ként ugyancsak egészségteleniil magas, 55,3%-o0s aranyahoz képest. Ez ugyan rész-
ben épp a korabbi jogrendszer atszabasanak volt a kovetkezménye, csakhogy ahogy
haladunk elére az egymas utdni harom Orban-kormany idejében, a mddositd torvé-
nyek egyre inkabb a mar 2010 utan elfogadott térvények megvaltoztatasara iranyul-
tak (a 2014-2018-as ciklusban az 0sszes torvény csaknem 70%-a nem 1ij, hanem egy
korabbi térvény modositasa volt).

Tovabbi beszédes adat a plenaris és bizottsagi iilésidok alakulasa. A 2014—2018-as
ciklusban a parlament plenaris iilésének iilésideje radikalisan — 35%-kal — csdkkent.

50 Szente Zoltan: Az OrszAaggyllés husz éve. In: Magyarorszag politikai évhuszadkényve: korményzati

rendszer a parlamenti demokrécidban (szerk. Sdndor Péter - Stumpf Anna - Vass L4szlé). Demokracia
Kutatidsok Magyar Kézpontja Alapitvany, Budapest 2009. DVD-formatumu kiadvany, elérheté: http://
politikaievkonyv.hu/online/mp20/1-04 _ szente.html (2021.08.13.); Smuk Péter: Magyar kozjog és politika
1989-2011. Osiris Kiadd, Budapest 2011. 410-415. o.

51 A fejezetben kozolt adatok forrasa: http://parlament.hu/
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Kézenfekvé magyarazatnak tlinik, hogy az erételjes visszaesés annak volt kdszonheto,
hogy a térvényjavaslatok részletes vitajat ebben a ciklusban mar a kijeldlt bizottsagban
€s nem a plénumon folytattak le.”> Csakhogy a bizottsagok Osszesitett {ilésezési ideje
még nagyobb ardnyban csokkent, az el6zd, 2010-ben kezd6do ciklus bizottsagi ilés-
idejének 55,8%-ara! Az egy torvény- vagy hatarozati javaslatra jutd bizottsagi ilésido
az el6z6 ciklushoz képest mintegy 40%-kal csokkent. Ha pedig ezt az adatot az el6zo,
szocialista kormanyzas parlamentjéhez viszonyitjuk, akkor egy atlagos térvényjavas-
latra forditott bizottsagi iilésidé a 2010 eldtti egyharmadara esett vissza, ugy, hogy
a torvényjavaslatok érdemi vitajat mar (csak) a kijeldlt bizottsagban kellett lefolytatni.
2014 és 2018 kozott az Gsszes bizottsagi {ilésido tgy esett a 2006—2010 kozti ciklus
alig tobb mint felére, hogy ez id6 alatt kb. negyedével tobb torvényt kellett (volna)
megvitatni. Mindez azt jelenti, hogy 2010 utan joval tobb torvényt joval kevesebb id6d
alatt vittek keresztiil a parlamenten (kisebb mértékben ugyan, de ez a 2010-2014-es
ciklus forradalmi parlamenti jogalkotasara is igaz).

A felgyorsult torvényalkotast a Kormany szamara fontos tdrvényjavaslatok
kivételes és siirgds eljarasi szabalyai is eldsegitették, amelyek koziil kiemelendd
e két eljarasi forma Osszevondsa 2012-ben (amely azonban a kdvetkezd ciklustol
megszint), amely azt is lehet6vé tette, hogy egy torvényjavaslatot az Orszaggyiilés
mar a benyujtasat kovetd napon elfogadjon.

Mindemellett a torvények elokészitd (parlamenti eljaras eldtti) szakasza is
nagyon sokszor jelentésen lerdvidiilt. A 2010-ben a ,Nemzeti Egytlittmiikodés
Rendszerének” nevezett kormanyzas a korabbiakhoz képest joval kevesebb energiat
folytatott a torvényjavaslatok elézetes tarsadalmi vitdjara, az érintettek bevona-
sara, illetve azt gyakran teljesen mellozte. Ennek volt kdzismert technikéja, hogy
a kormanyzat — minisztériumok, mas kdzponti kozigazgatasi szervek vagy az altaluk
megbizott szereplok, azaz ligyvédi irodak, szakértdk, partapparatusok — altal elkészi-
tett torvényjavaslatokat kormanyparti képviselok ,,vették a neviikre”, azaz nyujtottak
be az Orszaggyiilésnek, mert igy elkertilhetd volt a jogalkotasi torvény (és a Kormany
igyrendje) altal megkivant egyeztetési folyamat. Amig a Fidesz—K DNP-kormanyzast
megeléz6 ciklusban az 6sszes elfogadott torvény 80,64%-at a Kormany nyujtotta
be — ami mar megfelelt a nyugat-eurdpai parlamentekben szokasosnak mondott kb.
80—90%-os aranynak™> —, s azoknak csak 8%-at terjesztették be kormanyparti képvi-
selék, addig a masodik (2010-2014 kozti) Orban-kormény csak az elfogadott

52 Bsszehasonlité adatok az Orszaggytilés tevékenységérél. 2006-2010., 2010-2014., 2014-2018. ciklus.

Orszaggylés Hivatala, Budapest 2018. 2. o. http://parlament.hu/documents/10181/56582/%C3%96ssze-
hasonl%C3%ADt%C3%B3+adatok+a+2014-18%2C+2010-14%2C+2006-10.+ciklusr%C3%B31/532418f3-
5a26-464c-64d5-160c9b560070

David M. Olson: Democratic Legislative Institutions. A Comparative View. M. E. Sharpe, Armonk - New
York - London 1994. 84. o.; Martin Brunner: Parliaments and Legislative Activity Motivations for Bill
Introduction. Springer, Wiesbaden 2013. 9. o.
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torvények 66%-at nytjtotta be a parlamentnek. Mégsem kell a Kormdany sikertelensé-
gére vagy gyengeségére kovetkeztetniink, mert a sikeres torvényjavaslatok kb. 31%-a
viszont kormanyparti képviselok javaslatara sziiletett meg (4gy latszik, ilyen techni-
kakra a 2014-2018-as ciklusban mar kevéssé volt sziikség: akkor az elfogadott torvé-
nyeknek mar a 77,4%-a szarmazott formalisan is a Kormanytol, de a kormanyparti
képviselokre még igy is a sikeres torvényjavaslatok csaknem 20%-a jutott).

Erdemes megjegyezni, hogy az ellenzék 2010 utan a torvényalkotési folyamatban
még annyira sem rugott labdaba, mint korabban: 2010 és 2014 kdzott dsszesen csak
harom, 2014 és 2018 ko6zott pedig csak egy olyan térvényt fogadott el az Orszaggytilés,
amit ellenzéki képviseld(k) nytjtott(ak) be (az ezeket megel6zo ciklusban még 15 ilyen
torvény volt).

A parlamenti jogalkotas szinvonalat azonban nemcsak kdzvetve, kvantitativ
adatok alapjan itélhetjiik meg, hanem erre kvalitativ mutatokat is hasznalhatunk. Az
Orszaggyiilés torvényalkotd tevékenységében ugyanis szamos olyan jelenség, sot
tendencia figyelhetd meg, amelyek kodifikacios hibanak, esetleg visszaélésnek tekint-
hetdk, s kiilon-kiilon is, de 0sszességiikben is rontjak a térvényhozas szinvonalat.

2010 ota példaul latvanyosan elszaporodtak az un. salata- vagy omnibusz-
torvények. Az a jogszabaly-szerkesztési megoldas, amely egy torvénnyel tobb mas,
eltérd szabalyozasi targyu torvényt egyszerre modosit, mas orszagokban is ismert, és
Magyarorszagon a rendszervaltas ota is voltak hagyomanyai. Az Alkotmanybirosag
még 1995-ben az un. ,,Bokros-csomag” alkotmanyossagi feliilvizsgéalataval foglalko-
706 hatarozatanak indokolasaban csak ,,kényszersziilte kivételként” tartotta elfogad-
hatonak ezt a kodifikacios modszert.** Az alkotmanyossagi mércék késébb persze
e tekintetben is lazultak, ugyanakkor azt a megoldast, amely a koltségvetési torvény-
nyel modositott mas torvényeket, az AB — a koltségvetési torvény specialis alkot-
manyos statusa miatt — alkotmanysértonek mindsitette, s kimondta, hogy a koltség-
vetésrol az Orszaggytilésnek mas torvényektdl elkiilonitett modon, onalléan kell
dontenie. A jogbiztonsag kovetelménye azonban Magyarorszagon sosem volt olyan
fontos vagy erds, hogy az alkotmanyos gatat szabjon az olyan gyakorlatnak, amely
egy fiist alatt az id6kdzben felgyiilt torvénymodositasi igények tucatjait elégitette ki,
megnehezitve a jogszabalyi valtozasok kdvetését, vagy amely egyes népszeriitlen
vagy vitakat kivalté rendelkezéseket ilyen salatatorvényekben eldugva vitt keresztiil
a parlamenten. A 2012. évi CCVIIL. torvény példaul 45 korabbi torvényt modositott,
amelyek kozott semmilyen tartalmi 6sszefliggés nem volt (modositasuk koltségvetési,
illetve ,,egyéb célu” volt). Az egyes torvényeknek az egyfoktl jarasi hivatali eljarasok
megteremtésével dsszefiiggd modositasarol szol6 2019. évi CXXVIL térvény pedig 78
torvényt modositott, amelyek szabalyozasi targyai kdzott szintén semmilyen kapcsolat

54 42/1995. (V1. 30.) AB hatérozat, ABH, 1995, 185-187.
55 4/2006. (II. 15.) AB hatarozat, ABH 2006, 101. 108.
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nem volt. Ugyanakkor, amig a modositasok jelentds része agazati torvények kisebb
modositasaira iranyult, a tdrvény valdjaban a birosagi torvény generalis revizidjat is
tartalmazta, amelynek nyilvanvaléan 6nall6 torvénnyel kellett volna megtorténnie.
Igazi jogalkotasi szornysziilott volt a veszélyhelyzet megsziinésével 0sszefiiggd atme-
neti szabalyokrol és a jarvanyligyi késziiltségrol szolo 2020. évi LVIIL térvény is,
amelynek 410. §-a a veszélyhelyzet idején hozott atmeneti szabalyok sorsarol rendel-
kezett, felhasznalva az alkalmat bizonyos mentességek, kedvezmények tetszoleges
meghosszabbitasara, illetve a kormanyzati jogkorok kiterjesztésére is.

Hasonloképpen a jogbiztonsag hattérbe szorulédsat, illetve a tdrvényalkotas
mindségi romlasat mutatjak az olyan torvények is, amelyeket differencialt idobeli
hatallyal 1éptettek életbe.’

A torvényalkotas integritasat, illetve a torvény mint jogforras jogi jellegét sulyo-
san sértd gyakorlat a személyre szabott torvények elfogadasa is. A térvény — mint
jogszabaly — természete szerint normativ aktus,’” vagyis nem egyedi, konkrét iigy
eldontésére szolgald jogi eszkdz. Ez nem csupan valamiféle jogelméleti elemzési
szempont, hanem — elvileg — fontos alkotmanyos kdvetelmény, hiszen nyilvanvaldéan
sérti a hatalommegosztas elvét, ha az Orszaggytilés torvénnyel intéz el egyedi iigye-
ket, masrészt az ilyen gyakorlat az egyéni jogvédelem indokolatlan korlatozasahoz,
illetve megsziinéséhez vezethet, mivel kizarja a hatékony rendesbirdsagi jogorvos-
latot, sot, a valosagban az alkotmanybirosagit is. Az erre vonatkozé alkotmanyos
kovetelményt az Alkotmanybirdsag egy 2004-es hatarozataban fogalmazta meg
a legvilagosabban, kimondva, hogy

... ajogalkotas diszfunkcionalis, ha a jogalkotd normativ szabalyozasi targykor-
ben [...] egyedi dontést hoz. A normativ aktus sziikségképpeni eleme ugyanis az,
hogy a cimzettek kdre szélesebb, s nem kdzvetleniil és konkrétan meghatarozott
egy vagy tobb személy, vagyis a rendelkezés nem valamely konkrét egyedi ligyre
vonatkozik. Ha a jogalkoto a hatalyos jogszabaly alkalmazasat, vagy a jogszabaly
normativ modon torténd modositasat keriili meg az egyedi dontés jogszabalyi
formaba Ontésével, a megoldas visszaélésszertivé valik.>®

Ennek megfelel6en a korabbi alkotmanybirdsagi gyakorlat néhany esetben meg is sem-
misitett olyan jogi normat, amely egyedi tigyekr6l rendelkezett,” am ez a gyakorlat
roppant kovetkezetlen volt, mara pedig teljesen elfelejtodott.

56 A kollektiv befektetési formakrol és kezelSikrél, valamint egyes pénzlgyi targyu térvények médositasardl

sz616 2014. évi XVI. térvény rendelkezései pl. kilenc kilénbdzé idépontban 1éptek hatélyba.

Jakab Andras: A magyar jogrendszer szerkezete. Dialég Campus, Budapest — Pécs 2007. 139-140. o.
58 5/2007. (II. 27.) AB hatérozat, ABH 2007, 120. 126.

59 6/1994. (Il. 18.) AB hatérozat, ABH 1994, 65-67. 45/1997. (IX. 19.) AB hatéarozat, ABH 1997, 311. 318.
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Az egyedi iigyek elintézésére hozott torvényalkotas mostanra igen gyakoriva
valt,*® kiilonosen a konkrét személyekre szabott, szamukra kiilonleges mentességek
biztositasa érdekében alkotott torvények formajaban. Habar az ilyen torvények sosem
nevesitik a kedvezményezett személyt (€rintett tisztségiiket viszont igen), az egyéni
privilégiumokat biztosit6 torvények nemcsak elfogadasuk politikai kontextusa alapjan
ismerhetdk fel, hanem alkalmi jellegiik, észszer(i indok nélkiiliségiik, illetve diszkri-
minativ természetiik, valamint egyedi cimzettjiik pontos beazonosithatosaga szerint
is. E torvények gyakran arra szolgaltak, hogy a kormanypartok bizalmasainak allami
tisztségekbe valo kinevezésével szembeni jogi akadalyokat elharitsak (mint példaul az
un. ,,lex Mocsai”®! vagy a ,,lex Décsi”®* esetében), vagy megbizatasi idejiiket meghosz-
szabbithassak (példaul ,lex Polt”®), vagy szamukra anyagi jellegli kedvezményeket
biztositsanak (,,lex Szasz**). Néhany esetben azonban ezt a modszert konkrét szemé-
lyekkel szemben is alkalmaztik (aminek emblematikus példaja a ,,lex Biszku™ volt).

A torvényalkotas sotét oldalahoz tartozik a gazdasagi versenybe vald olyan
beavatkozasok egész sora, amelyek nem kozérdekbdl sziilettek, hanem bizonyos
maganérdekeket szolgaltak, rendszerint politikai megfontolasok — klienturaépités,
a korményhoz hii hazai nagyvallalkozok helyzetbe hozéasa — alapjan. Az elmult tiz
évben erre szamos példat lehetett 1atni a dohanytermékek kis- és nagykereskedel-
mének Ujraszabalyozasatdl a szerencsejaték-piac ujra felosztasaig, egész agazatok
¢s érdekek — mint példaul a kdrnyezetvédelem vagy a régészeti értékek feltarasa —
leépitésétol meghatarozott gazdasagi érdekcsoportok — példaul a turizmus vagy az
¢lsport — preferalasaig, amelyek soran a parlamenti trvényalkotas instrumentaliza-
l6dasa volt megfigyelhet6 tobbnyire jol koriilhatarolhato politikai és maganérdekek
tamogatasa céljabol.

A példék szinte végtelen sorabdl kiemelve, a dohanytermékek kiskereskedelmé-
nek, illetve a szerencsejaték-piac torvényhozasi eszkozokkel vald atalakitasa reme-
kiil példazza ezeket a folyamatokat. Miutan egy 2012-ben elfogadott torvény®® allami
monopoliumba vette a dohanytermékek kiskereskedelmét, és kb. egyhetedére csok-
kentette az un. értékesitési pontok szamat, koncesszids szerzodések révén jraosz-
tottak a dohanytermékek arusitasara szolo, kiskereskedelmi engedélyeket. Jellemzo
modon, az Alkotmanybirdsag szerint ez alkotmanyos modon tortént.®” Ezzel szemben

60 . pl. a 2011. évi CLXXXVI. térvényt, amely Esztergom Varos Onkorményzata egyes intézményeinek

atvételérol szolt.
51 2014. évi XXXVI. térvény.
62 2020. évi VIL. térvény.
2010. évi CXXI. térvény.
2010. évi CXXIV. térvény.
2011. évi CCX. toérvény.
L. a fiatalkorGak dohdnyzaséanak visszaszoritasarél és a dohanytermékek kiskereskedelmérél szé16
2012. évi CXXXIV. torvényt.
3194/2014. (VII. 15.) AB hatéarozat.
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a strasbourgi Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga a korabbi kiskereskedelmi jogositva-
nyok torvénnyel valo, kompenzacié nélkiili megsértését olyan tulajdonjogi sérelemnek
mindsitette, amely ellentétes az Emberi Jogok Europai Egyezménye Els6 Kiegészitd
Jegyz6konyvének 1. (a tulajdonjogot védo) cikkével.®® A masik esetben azt kovets-
en, hogy 2011 novemberében az Orszaggyiilés 6tszordsére emelte a jatéktermekben
elhelyezett nyerégépek utan fizetend6 adot, illetve bevezette az un. jatékadot, torvény-
nyel a piaci résztvevok szamara koltséges, Uin. szerver alapt szerencsejaték-szervezési
kotelezettséget irt eld, majd — egy év elteltével — egy Ujabb, rendkiviili eljarasban
meghozott torvénnyel betiltotta a nyerdgépek miikddtetését, azaz azonnali hatallyal
visszavonta a pénznyeré automatak lizemeltetésére vonatkozoan korabban kiadott
engedélyeket.” gy a szerencsejaték-szervezés is allami monopoliumba keriilt, amely
jogokrol azonban az allam — (kaszind lizemeltetésére sz6l6) koncesszids szerzodé-
sek formajaban — lemondott. A luxemburgi Eurdpai Birosag eldzetes dontéshozatal
iranti kérelem targyaban hozott itélete szerint azonban az ,,atmeneti idészak eléirasa
nelkil” megotszorozott ado sérti a vallalkozas szabadsagat, és kartéritési jogigényt
alapoz meg az érintettek szdmara, amelyr6l azonban a nemzeti birosagoknak kell
dontenitik.””

Végiil meg kell emliteni a torvényalkotassal kapcsolatos alkotmanyossagi agga-
lyokat is, még akkor is, ha a kizarolag a kormanypartok altal delegalt, illetve megva-
lasztott tagokbol 4llo Alkotmanybirdsag mércéi szerint ebbdl a szempontbdl a helyzet
nem romlott 1ényegesen a korabbiakhoz képest. Mindenesetre a torvényalkotas alkot-
manyos kovetelményei az utobbi tiz esztenddben legalabbis jelentésen megvaltoztak,
ami azt jelenti, hogy az esetek tobbségében az ujabb torvényhozas egy része a korabbi
standardoknak nem felelt volna meg. A visszahat6 hatalyu jogalkotas tilalma vagy
a szerzett jogok védelme (bizalomvédelem elve) bizonyosan sokkal kevésbé szigoru
kovetelmények ma Magyarorszagon, mint voltak 2010 el6tt.”! Kiilondsen feltiing az
Orszaggyilés folyamatos, s6t mara mar hagyomanyosnak mondhato — €s érthetetlen
modon az Alkotmanybirosag altal sem kifogasolt — azon alkotmanysértd torvény-
alkotasi gyakorlata, amely egyazon torvényben megkiilonbdztet sarkalatos, illetve
nem sarkalatos (azaz sima tobbséghez kotott) rendelkezéseket. Az Alaptorvény ugyan-
is nem ismeri a ,,sarkalatos torvényi rendelkezés” kategoriajat; az alkotmanyszoveg
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76 alkalommal utal sarkalatos torvény(ek)re, de mindig egységes jogszabalyként;
a torvényhozasi targyak egy részét ,,rendes” vagy ,,sima”, masik részét sarkalatos
torvényi forméaban rendeli szabalyozni. Az Alaptoérvény T cikkének (4) bekezdésében
hatarozza meg a sarkalatos torvény fogalmat,”” amely — nyilvanvaldan a jogbiztonsag
érdekében — egyértelmiien kizarja azt a lehetséget, hogy ugyanannak a térvénynek
legyenek egyszertl, illetve mindsitett tobbséggel elfogadando részei.

4 Az Orszaggyulés helye és szerepe a magyar kdzjogi és
politikai rendszerben 2010 6ta

Ahogy mar utaltam ra, az Orszaggyulés alkotmanyos jogallasat a 2010 utani valto-
zasok csak csekély mértékben érintették. Ha azonban az alkotmanyos szabalyozast
¢és gyakorlatot tagabb kontextusba helyezziik, elsé ranézésre arra a kovetkeztetésre
juthatunk, hogy a parlament kozjogi, illetve politikai szerepe sem valtozott sokat.
Egyes tendencidk elvileg erdsitették, masok azonban gyengitették az Orszaggytilés
helyét a magyar allamszervezetben. A torvényhozo hatalom kiterjesztését ered-
ményezhette volna az alkotmanybirosagi tevékenység sulypontjanak athelyezése
a kézhatalmi szervek kontrolljatol a birdi hatalom ellendrzésére, a valésagban az
Alkotmanybirosag kozjogi semlegesitése, elsdsorban a kozpénziigyi torvények al-
kotmanyossagi normakontroll aloli kivonasa, az actio popularis megsziintetése,
illetve az Alaptorvény hatalybalépése elott meghozott alkotmanybirdsagi hataroza-
tok hatalytalanitasa altal. A parlament hatalmanak gyakorlati névekedéséhez vezet-
hetett volna a fiiggetlen ellendrzo, a torvényhozé hatalom ellenstlyaként miikodé
szervek — igy fleg az Alkotméanybirésag, a Nemzeti Vélasztasi Bizottsag, az Allami
SzamvevOszek, az alapvetd jogok biztosa, az Orszagos Birdsagi Hivatal, a Legfobb
Ugyészség, a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag, a Nemzeti Adatvédelmi és
Informacidszabadsag Hatosag — megszallasa, a politikai zsakmanyrendszer részévé
tétele, vagyis a kormanyzathoz politikailag lojalis emberekkel valo feltdltése. Hasonlo
hatéssal jarhatott volna az orszagos népszavazasok érvényességehez sziikséges rész-
vételi arany felemelése a valasztdjogosultak — 1997 ota el6irt — 25%-arol tobb mint
felének érvényes szavazatara, valamint a Nemzeti Valasztasi Bizottsag referendu-
mokat ellehetetlenit gyakorlata is. A 2010 és 2020 kozotti iddszak nagyobb részé-
ben érvényesiild, kétharmados tobbség pedig elvileg korlatlanna tehette volna az
Orszaggytlés hatalmat.

72 A sarkalatos térvény olyan térvény, amelynek elfogadasahoz és médositasahoz a jelen 1évé orszég-

gyulési képvisel6k kétharmadénak szavazata sziikséges.”
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Nyilvan ennek alapjan tébben a 2010 utani kdzjogi valtozasokat egy olyan para-
digmavaltasként értelmezték, amelynek Iényege a korabbi ,,jogi alkotmanyossagrol”
a ,,politikai alkotmanyossagra” vald atmenet lett volna,” vagyis egy olyan atalaku-
las, amelynek soran alkotmanyossagi kérdésekben is a végso sz6 a demokratikus
legitimacidval rendelkez6 népképviseleti szervé, nem pedig az Alkotmanybirdsagé.
Ez a felfogas azonban nemcsak a politikai alkotmanyossag elméletének téves hazai
adaptacidja miatt elhibazott,” hanem azért is, mert az Orszaggyiilés hatalmanak
tobb, korabban nem ismert — kozjogi tipusu — korlatja jelent meg. Ilyen példaul
a Koltségvetési Tanacs intézményének olyan atalakitasa, amely e szervnek vétdjo-
got adott az éves koltségvetés elfogadasa tekintetében. A parlament koltségvetési
joganak egy nem valasztott testiilet jovahagyasahoz kotése, amely rdadasul akar
az Orszaggyllés feloszlatasahoz is vezethet, alkotmanyos demokraciakban példat-
lan. De az Alaptorvény altal bizonyos szakpolitikai targykorokben eldirt, sarkalatos
kovetelmények is korlatozhatjak a parlament toérvényhozé hatalmat olyan koriilmé-
nyek kozott, amikor a kormanyoldalnak nincs kétharmados tobbsége.

De a magyar Orszaggyilés csekély, mar-mar jelentéktelen szerepe a kozpolitikai
dontéshozatalban elsdsorban nem ezen okok kévetkezménye, hanem egyrészt a parla-
ment felett a Kormany altal gyakorolt rendkiviil erds politikai kontroll, masrészt
a parlamenti ellenzék gyengesége. A Fidesz hagyomanyosan centralizalt part, amely-
nek parlamenti képviseldcsoportjaban nagyon erds a frakciofegyelem. Az elmult
évek tapasztalatai alapjan a Kormany, parlamenti tobbségére tdmaszkodva barmi-
lyen tartalmt dontést nehézségek nélkiil képes keresztiilvinni az Orszaggytilésen.

Ezzel szemben a parlamenti ellenzék 2010 ota széttdredezett, illetve megosztott.
Fontos megjegyezni, hogy a parlamenti ellenzék a jelenlegi magyarorszagi parlamen-
tarizmus szerves része, amely ugyan hangos €s kommunikacidjaban konfrontativ,
alapjaban véve mégis lojalis parlamenti szerepléként viselkedik, amelynek orszag-
gytlési jelenléte és szereplése az elmult évtizedben végsé soron az egyik legitimacios
forrésa volt a kozjogi és politikai rendszer radikalis atalakitdsanak. Bar az ellenzéki
partok mind a 2014-es, mind pedig a 2018-as altalanos valasztasok tisztességességét
megkérddjelezték, ez nem akadalyozta dket a valasztasi eredmények elfogadasaban,

73 L. Pécza Kalman: Alkotméanyozas Magyarorszagon és az Egyeslilt Kirdlysagban. Kommentar 2012. 5.

sz. 35-51. o.; Antal Attila: Politikai és jogi alkotmanyossag Magyarorszagon, Politikatudomanyi Szemle,
2013. 3. sz. 4870. o.; Stumpf Istvan: Az Orszaggyllés és az Alkotmanybirésag viszonyanak valtozasai
2010-tél - birdi aktivizmus, parlamenti szupremécia, alkotmanyos identitéas, Parlamenti Szemle 2019.
1. sz. 15. 0. Hasonlé megkézelitésben targyalja a 2010 uténi alkotmanyos valtozasokat Istvan Stumpf:
Reinventing Government - Constitutional Changes in Hungary. Gondolat, Budapest 2017. és Pécza
Kélman: A magyar parlament a hatalommegosztés rendszerében. In: A magyar kézjog alapintézményei
(szerk. Csink Lérant - Schanda Balézs - Varga Zs. Andras). PAzmany Press, Budapest 2020. 799-863. o.
74 Cafolatara I. Kovacs Agnes: Fényevék? A hazai alkotmanyelmélet esete a politikai konstitucionalizmus-
sal, Fundamentum 2015. 2-3. sz. 19-40. o. és Gabor Halmai: Populism, authoritarianism and constitu-
tionalism, German Law Journal 2019. 3. sz. 304. o. DOI: 10.1017/glj.2019.23
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sem parlamenti részvételiikben, ahogy az ellenzéki jogok sulyos korlatozésai, illet-
ve az ellenzéki partokkal szembeni szisztematikus diszkriminacié sem. A magyar
parlamenti ellenzéket jol jellemzi, hogy 2014-ben nem ellenezte a plénum megfoszta-
sat a torvényjavaslatok részletes megvitatasanak jogatol, ahogy 2020-ban is kész lett
volna hozzajarulni a Kormany veszélyhelyzet idejére sz616, korlatlan felhatalmazasa-
hoz (lemondva ezzel az Orszaggyiilés alkotmanyos kotelezettségérol), ha azt a parla-
menti tobbség hajlando6 lett volna valamilyen hataridéhoz kotni.

5 Zarszb

Osszességében a magyar parlamenti jog, illetve az Orszaggyfilés torvényalkoto tevé-
kenysége mind szakmai szinvonalaban, mind pedig alkotmanyossagi standardjait
illetden jelent6sen leépiilt 2010 6ta. Minderre lényegében valtozatlan parlamenti
szervezeti strukturaban kertilt sor, mig a parlamenti eljarasi szabalyok tekintetében
a tobbségi elv €s a kisebbségvédelem egyensulya az eldbbi javara bomlott meg.

Meg kell azonban jegyezni, hogy éppugy, mint néhany mas alkotmanyos szerv
(leginkabb az Alkotmanybirosag) miikodése esetében, ez a folyamat nem 2010-ben,
hanem sokkal kordbban kezd6dott. A magyar Orszaggyiilés intézménye lényegét
tekintve az 1990-es dicsOséges megalakulastol, a parlamentarizmus létrejotté-
t6l kezdett leépiilni. Formalis jogi értelemben eldszor ez csak kisebb jelentdségii
dolgokban mutatkozott meg (példaul az érdekképviseleti szervek kiiktatasaval
a torvény-elokészités folyamatabodl vagy a képviseldi mentelmi joggal valo vissza-
¢élések formajaban), a politikai kultura folyamatos romlasa, a kormanypartok és az
ellenzék kozti viszony ellenségessé valasa, a parlamenti korrupci6 bizonyos formai-
nak bevetté valasa viszont alighanem sziikségszeriien vezetett a mitkodés szinvona-
lanak és alkotmanyossaganak csokkenéséhez.

A 2010-es kormanyvaltas mégis cezurat jelent, nemcsak politikai értelemben,
hanem a parlamenti jog tekintetében is, aminek az volt az oka, hogy a kormany-
tobbség akarataval szemben minden tényleges ellensuly megsziint”” Mindezek
eredményeként a magyar orszaggytiilés a parlamentek egy klasszikus — politikatudo-
manyi szempontl — osztalyozasa szerint a ,,minimalis”, illetve ,,marginalis” jelent6-
ségli torvényhozasok k6zé tartozik” szamos olyan intézményi és — formalis, illetve
informalis — mikodési jellemzovel, amely idegen az alkotmanyos demokraciakban
megszokott formaktol és gyakorlatoktol.

75 A 2010 utani valtozasok apologetikus igazolaséara . pl. Szabd Zsolt: A parlamenti jog valtozasai, MTA
Law Working Papers 2014. 25. sz. és Orban: i.m.

L. ehhez Michael Mezey: Classifying Legislatures. In Legislatures. (szerk. Philip Norton). Oxford
University Press, Oxford 1990. 151-157. o.

76



Parlamenti jogunk nyomortsaga | 205
|

Bibliografia

Antal Attila: Politikai és jogi alkotmanyossag Magyarorszagon, Politikatudomanyi Szemle,
2013. 3. sz.

Avril, Pierre — Gicquel Jean: Droit parlementaire. 3¢, Montchrestien, Paris 2004.

Brunner, Martin: Parliaments and Legislative Activity Motivations for Bill Introduction.
Springer, Wiesbaden 2013.

Dukan 11diké — Varga Aida (szerk.): Parlamenti jog. Az Orszaggytilés mikodése, feladat- és
hataskorei, kapcsolodo intézmények. Orszaggytilés Hivatala, Budapest 2018,

Gardos-Orosz Fruzsina: Rendhagyo alkotmanyossagi mércék az Alkotmanybirosag
,devizahiteles” hatdrozataiban. In: Jog és politika hataran. Alkotmanybiraskodas
Magyarorszagon 2010 utan (szerk. Gardos-Orosz Fruzsina — Szente Zoltan).
HVG-ORAC, Budapest 2015.

Gyori Gabor: A magyar valasztasi rendszer: allandosult valtozas. Fundamentum 2014. 4. sz.

Halmai Gébor: In memoriam magyar alkotméanybiraskodas. A partos alkotmanybiraskodas
elsd éve. Fundamentum 2014. 1-2. sz.

Halmai Gabor: Populism, authoritarianism and constitutionalism, German Law Journal
2019. 3. sz. DOI: 10.1017/g1j.2019.23

lllés Gergd: Az Onkormanyzati valasztds nem volt tiszta, az okostelefon tomegpusztitd
fegyver: elmeriiltink Koévér Laszlo univerzumaban. Azonnali.hu http://azonnali.hu/
cikk/20191022_kover-laszlo-nem-volt-tiszta-az-onkormanyzati-valasztas (2019.10.23.)

Ismayr, Wolfgang: Gesetzgebung in den Staaten der Europdischen Union im Vergleich, in
Gesetzgebung in Westeuropa. EU-Staaten und Européische Union (szerk. Wolfgang
Ismayr). VS Verlag fiir Sozialwissenscheften, Wiesbaden 2008.

Jakab Andras: A magyar jogrendszer szerkezete. Dialog Campus, Budapest — Pécs 2007.

Jakab Andras: Miért nincs sziikségiink masodik kamaréara? Politikatudomanyi Szemle 2011.
l.sz.

Kovics Agnes: Fényevék? A hazai alkotméanyelmélet esete a politikai konstitucionalizmus-
sal, Fundamentum 2015. 2-3. sz.

Kovér Laszlo: A balliberalis ellenzék nem a magyar nemzet része. http:/hvg.hu/
itthon/20200429 Kover A balliberalis_ellenzek a globalista nemzetellenes halo-
zat_resze (2020.04.29.)

Ligeti Miklos: A kozérdekii adatok megismerhetéségének buktatoi. Infokommunikacio és
Jog 2015. 1. sz.

Mezey, Michael: Classifying Legislatures. In: Legislatures (szerk. Philip Norton). Oxford
University Press, Oxford 1990.

Meécs Janos: A gydzteskompenzacid alkotmanyossagarol — a pozitiv toredékszavazatok
megitélése az egyenld valasztojog tiikrében. http://arsboni.hu/a-gyozteskompenza-
cio-alkotmanyossagarol-a-pozitiv-toredekszavazatok-megitelese-az-egyenlo-valaszto-
jog-tukreben/ (2014.09.4.)


http://doi.org/10.1017/glj.2019.23
http://azonnali.hu/cikk/20191022_kover-laszlo-nem-volt-tiszta-az-onkormanyzati-valasztas
http://azonnali.hu/cikk/20191022_kover-laszlo-nem-volt-tiszta-az-onkormanyzati-valasztas
http://hvg.hu/itthon/20200429_Kover_A_balliberalis_ellenzek_a_globalista_nemzetellenes_halozat_resze
http://hvg.hu/itthon/20200429_Kover_A_balliberalis_ellenzek_a_globalista_nemzetellenes_halozat_resze
http://hvg.hu/itthon/20200429_Kover_A_balliberalis_ellenzek_a_globalista_nemzetellenes_halozat_resze
https://arsboni.hu/a-gyozteskompenzacio-alkotmanyossagarol-a-pozitiv-toredekszavazatok-megitelese-az-egyenlo-valasztojog-tukreben/
https://arsboni.hu/a-gyozteskompenzacio-alkotmanyossagarol-a-pozitiv-toredekszavazatok-megitelese-az-egyenlo-valasztojog-tukreben/
https://arsboni.hu/a-gyozteskompenzacio-alkotmanyossagarol-a-pozitiv-toredekszavazatok-megitelese-az-egyenlo-valasztojog-tukreben/

206 SZENTE ZOLTAN
I

MTL: Kovér Laszldo Szabd Timednak: Szégyellje magat, nem a kocsmaban van. http://
magyarnemzet.hu/belfold/kover-laszlo-szabo-timeanak-szegyellje-magat-on
nem-a-kocsmaban-van-6472613/ (2019.04.1.)

Német Tamds: Kovér Hadhdzynak: Primitiv, ostoba fajanké. http:/index.hu/
belfold/2019/10/21/kover_hadhazynak primitiv_ostoba fajanko/ (2019.10.21.)

Olson, David M.: Democratic Legislative Institutions. A Comparative View. M. E. Sharpe,
Armonk — New York — London 1994.

Orban Balazs Andras: Pillanatkép az Orszaggytilés torvényalkotasi tevékenységérol — 2014,
Pro Bono Publico 2014. 4. sz.

Pocza Kalman: Alkotmanyozas Magyarorszagon és az Egyesiilt Kiralysagban. Kommentar
2012. 5. sz.

Pocza Kalman: A magyar parlament a hatalommegosztas rendszerében. In: A magyar
kézjog alapintézmeényei (szerk. Csink Lorant — Schanda Balazs — Varga Zs. Andras).
Pazmany Press, Budapest 2020.

Proksch, Sven-Oliver — Slapin, Jonathan B.: The Politics of Parliamentary Debate. Parties,
Rebels, and Representation, Cambridge University Press, Cambridge 2015.

Rasch, Bjern Erik: Parliamentary Floor Voting Procedures and Agenda Setting in Europe.
Legislative Studies Quarterly, 2000. 1. sz. DOI: 10.2307/440391

Sarkadi Zsolt: Kovér Tordairol és Hadhazyrol: Ok a demokracia salakja. http:/444.
hu/2019/12/21/kover-tordairol-es-hadhazyrol-ok-a-demokracia-salakja (2019.12.21.)

Scheppele, Kim Lane: Autocratic Legalism. The University of Chicago Law Review 2018.
2. sz7.

Smuk Péter: Magyar kozjog és politika 1989-2011. Osiris Kiad6, Budapest 2011.

Stumpf Istvan: Az Orszaggyiilés és az Alkotmanybirdsag viszonyanak valtozasai 2010-t61
— biroi aktivizmus, parlamenti szupremadcia, alkotmanyos identitas, Parlamenti Szemle
2019. 1. sz.

Stumpf Istvan: Reinventing Government — Constitutional Changes in Hungary. Gondolat,
Budapest 2017.

Szabo Zsolt: A parlamenti jog valtozasai, MTA Law Working Papers 2014. 25. sz.

Szente Zoltan: A kétkamaras orszaggytlés illazioi. Vildgossag 1996. 11. sz. 64-72. o.

Szente Zoltan: A parlamentek torténete. A korai rendi gyutlések kialakulasatol a modern
népképviseleti torvényhozasokig. Orszaghaz Konyvkiado, Budapest 2018.

Szente Zoltan: A 2020. marcius 11-én kihirdetett veszélyhelyzet alkotmanyossagi problémai.
Allam- és Jogtudomdny 2020. 3. sz.

Szente Zoltan: Az Orszaggyiilés husz éve. In: Magyarorszag politikai évhuszadkonyve:
kormanyzati rendszer a parlamenti demokraciaban (szerk.: Sandor Péter — Stumpf
Anna — Vass Laszlo) Demokracia Kutatasok Magyar Kozpontja Alapitvany, Budapest
2009. DVD-formatumu kiadvany, elérhetd: http:/politikaievkonyv.hu/online/mp20/1-
04 szente.html

Szente Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. 2. kiadas. Atlantisz, Budapest 2010.


https://magyarnemzet.hu/belfold/kover-laszlo-szabo-timeanak-szegyellje-magat-on_nem-a-kocsmaban-van-6472613/
https://magyarnemzet.hu/belfold/kover-laszlo-szabo-timeanak-szegyellje-magat-on_nem-a-kocsmaban-van-6472613/
https://magyarnemzet.hu/belfold/kover-laszlo-szabo-timeanak-szegyellje-magat-on_nem-a-kocsmaban-van-6472613/
http://index.hu/belfold/2019/10/21/kover_hadhazynak_primitiv_ostoba_fajanko/
http://index.hu/belfold/2019/10/21/kover_hadhazynak_primitiv_ostoba_fajanko/
http://doi.org/10.2307/440391
https://444.hu/2019/12/21/kover-tordairol-es-hadhazyrol-ok-a-demokracia-salakja
https://444.hu/2019/12/21/kover-tordairol-es-hadhazyrol-ok-a-demokracia-salakja
http://www.politikaievkonyv.hu/online/mp20/1-04_szente.html
http://www.politikaievkonyv.hu/online/mp20/1-04_szente.html

Parlamenti jogunk nyomortséga | 207
|

Szente Zoltan: Emberi jogok-e a parlamenti képviseldi jogok? A képviseldi szolasszabadsag
alkotmanyjogi jellegérél. Allam- és Jogtudomdny 2015. 2. sz.

Unger Anna: A demokratikus valasztasok alkotmanyos és politikai ismérvei és a magyar
valasztasi rendszer. Fundamentum 2014. 4. sz.

Téglasi Andréas (szerk.: Sziikség van-e kétkamards parlamentre az uj Alkotmanyban?
Orszaggyiilés Alkotmanyiigyi, Igazsagiigyi és Ugyrendi Bizottsaga, Budapest 2011.
Winter, Lieven de: Government Declarations and Law Production. In: Patterns of
Parliamentary Behaviour. Passage of Legislation Across Western Europe. (szerk.

Herbert Doring — Mark Hallerberg). Farnham, Ashgate 2004.






Szentgali-Toth Boldizsar®
A minositett tobbségu torvényalkotas és
a demokraciaelv’

Bevezetés

Mindenekel6tt sziikséges rogzitenem, hogy mit értek a mindsitett torvény fogalma
alatt. A kiilonb6z6 orszagok eltéré koncepciodjat honositottdk meg a mindsitett torvé-
nyeknek, a fobb tartalmi elemek mégis azonosithatok a nemzeti alkotmanyok alapjan.
A mindsitett torvény a torvények egy specialis, az altalanosnal szigorubb eljarasi
szabalyok szerint megalkotott alkategoridja, amelynek terjedelmét az alkotmany
hatarozza meg.’

Szamos kifejezést alkalmaznak a mindsitett torvények megjeldlésére az egyes
nemzeti jogrendszerekben. Ezek a megnevezések jol jelzik a mindsitett torvények
kiilonboz6 alkotmanyjogi, politikatudomanyi, torténeti és szuverenitashoz kapcsolo-
do funkcioit. Az organikus térvény kifejezést hasznalja a francia’ és a spanyol* alkot-
many, ez a terminologia a mindsitett torvények alkotmanyjogi jelentéségét helyezi
eldtérbe. Spanyolorszagban ezek a torvények részét képezik a tagabb értelemben vett
alkotmanykoncepcionak, az alkotmanyossagi blokknak is, felhivhatok tovabba az
egyszerl torvények alkotmanyossagi feliilvizsgalata soran is.’

Az alkotmanyerejii torvény kategéria Magyarorszagon jelen volt a szocialista
berendezkedés bukasat kovetden, ezek a normék quasi alkotmanyos karakterrel
rendelkeztek. A kétharmadostorvény-fordulatot ezt kdvetden 1990 és 2011 kozott

hasznaltak a magyarorszagi mindsitett torvényekre. Ez a megkozelités a konstrukcid

* Tudoményos munkatars (TK JTD), 6szténdijas kutaté (NKE), megbizott oktaté (ELTE AJK Alkotmanyjogi
Tanszék).

Jelen tanulmény elkészitését a NKFIH 128796. kédszamu kutatési projektje tAmogatta, amely a demokrécia-
elv tartalmat jarja korbe unids- és alkotmanyjogi megkozelitésben.
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politikai szerepére utalt: a parlamenti képviselok széles korti konszenzusara volt sziik-
ség a mindsitett torvények elfogadasahoz, az egyszerii tobbség nem volt elegendo.

Magyarorszag j Alaptérvénye ismét valtoztatott a szohasznalaton és feltdmasz-
totta a korabbi, sarkalatos torvény kategériat,® valdjaban azonban a korabbi, kéthar-
mados torvényekével szinte megegyezd tartalommal. Ez a szimbolikus 1€pés latszolag
az Alaptorvény historizald retorikajanak erdsitését célozta,” valdjaban azonban a tény-
leges jogintézmény sokkal kozelebb all a korabbi Alkotmany kétharmados torvényei-
hez, mint a jogtdrténeti sarkalatos torvényekhez.

Franciaorszag, Spanyolorszag, valamint Magyarorszag a sarkalatos torvények
harom jelentés modelljét testesitik meg. A mindsitett tobbségii torvényalkotas azon-
ban ennél joval tobb orszagot érint, tdbb mint dtven jogrendszer operal vilagszerte
ezzel a megoldassal.

A mindsitett torvények modernkori torténete 1958-ban kezdddik a Francia
V. Koztarsasag alkotmanyanak elfogadasaval.® Afrika dekolonizacidjat kovetéen
a francia modellbdl meritve szamos frankofon afrikai orszag’ emelte be alkotma-
nyaba ezt a megoldast. Jelenleg mintegy huszonegy afrikai allam alkotméanyaban
talalkozhatunk mindsitett torvényekkel, egyebek mellett Algéria,'® Szenegal'! vagy
Tunézia alkotmanyaban.'

A mindsitett torvények elterjedésének masodik hullima a spanyolorszagi és
portugaliai tekintélyuralmi rendszerek bukasat koveté évekre vezetheto vissza:'
a demokratikus kibontakozas eredményeként mindkét orszagban megjelentek az
organikus torvények, majd ennek hatdsara a mindsitett torvények helyet kaptak
Ecuador és Venezuela alkotmanyaban is."

Magyarorszag Alaptérvényének T) cikke (2011.04.25.). http://constituteproject.org/constitution/
Hungary _2011.pdf (2021.09.18.)

Kilipper Herbert: A kétharmados/sarkalatos térvények jelensége a magyar jogrendszerben. MTA Law
Working Papers 2014. 46. sz. 2-5. o.

Franciaorszag Alkotméanyanak 46. cikke [1958.10.04.].

René David: Les grands systemes de droit contemporains. Dalloz, Paris 1964. 630. o.

Algéria Alkotmanyanak 123. cikke [1996.05.15.]. http://constituteproject.org/constitution/Algeria _2016.
pdf?lang=en (2021.08.11.)

Szenegal alkotmanyanak 78. cikke [2001.01.07.]. http://constituteproject.org/constitution/Senegal _2009.
pdf?lang=en (2021.08.19.)

Tunézia Alkotmanyéanak 65. cikke [2014.01.26.]. http://constituteproject.org/constitution/Tunisia _2014.
pdf (2021.08.11.)

Portugélia Alkotmanyénak 136. cikk (3) bekezdése [1976.04.02.]. http://constituteproject.org/constitu-
tion/Portugal _ 2005.pdf (2021.08.17.)

Ecuador Alkotméanyanak 133. cikke [2008.09.28.]. http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/Ecuador/
english08.html (2021.08.11.)

Venezuela Alkotmanyanak 203. cikke [1999.01.20.]. http://constituteproject.org/constitution/
Venezuela _ 2009.pdf?lang=en (2021.09.21.)
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Végezetiil a harmadik hullamban a kelet-kdzép-europai szocialista rendszerek
Osszeomlasat kovetd, demokratikus atmenet kapcsan a régio tobb orszagaban honosi-
tottak meg a mindsitett tobbségll torvényalkotast, egyebek mellett Magyarorszagon,
Romaniaban'® és Moldovaban."”

A tovabbiakban a mindsitett torvények altal eléidézett, fobb alkotmanyossagi
problémakra fokuszalok, illetve arra, hogy e jogintézmény hogyan befolyasolja
a demokraciaelv tartalmaval kapcsolatos elképzeléseinket.

Valamennyi orszag azzal a meghatarozott alkotmanyos céllal fordult e jogintéz-
ményhez, hogy meghonositsa a demokraciaelv érvényesiilését, vagy modositsa annak
tartalmat, ezért az els6 fejezetben a harom orszag relevans torténelmi koriilménye-
it veszem sorra. A mindsitett torvényi szabalyozas terjedelme szamottevd kiilonb-
ségeket mutat az egyes orszagokban, ezért ezt kovetden felvazolom az egyszerii és
a mindsitett torvények elhatarolasanak eltéré modelljeit, €s a jelenleginél 1ényegesen
szlikebb kor{i, mindsitett torvényi szabalyozas mellett érvelek. A mindsitett torvé-
nyeknek ezen feliil vitatott lehet a pontos jogforrasi helyzete az alkotmanyos és az
egyszerl torvényi normak kozott, a negyedik fejezetben az ezekkel kapcsolatos
dilemmakra térek ki.'"® E vonatkozasban az alkotmanyos szabalyok megfogalmaza-
sanak precizitasara fogok fokuszalni. Ezt kovet6en e koncepcio gyakorlati hatasait
vizsgalom az alkotmanyos rendszerre, valamint a demokratikus politikai strukturara:
e korben a hatalommegosztds szempontrendszere keriil majd el6térbe. Két tovabbi
érvet vetek fel a demokratikus diskurzus inkluzivitasanak elémozditasa érdekében:
a kétharmados tobbségi kdvetelmény kiiktatasat a térvényalkotasbol, illetve a kotele-
z6 alkotmanyossagi feliilvizsgalat mell6zését. Végezetiil néhany, a részvételi demok-
racidhoz kotodd megfontolasra térek ki, amelyeket érdemes lehet szem elott tartani
egy alkotmanyozasi folyamat soran.

1 A mindsitett torvény a nemzeti alkotmanyokban

A mindsitett torvényi szabalyozas terjedelmét altalaban torténeti szempontok hata-
rozzak meg, beemelésének koriilményei az egyes orszagokban tehat segitenek meg-
vilagitani e jogintézmény eredeti céljat, illetve azt, hogy milyen funkciokat tolthet be
egy alkotmanyos demokraciaban. Elsdsorban a mindsitett torvényeknek tulajdonitott
funkciok hatarozzak meg az alkalmazasi koriiket, valamint jogforrasi jellegiiket is.

Romania Alkotmanyanak 73. cikke [1991.12.08.]. http://constituteproject.org/constitution/Romania _2003.
pdf?lang=en (2021.08.15.)

Moldova Alkotmanyanak 72. cikk (1), (3) és (4) bekezdése [1994.07.29.]. http://constituteproject.org/
constitution/Moldova _ 2006.pdf?lang=en (2021.08.11.)

Troper: i. m. 340. o.
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Ez az 6sszehasonlitas ramutat bizonyos Osszefiiggésekre is konkrét torténelmi kortil-
mények és a mindsitett torvények egyes modelljei kozott, amelyek értékesek lehetnek
a tovabbi elemzés szempontjabol is.

1.1 Térténelmi tAmpontok

A legjelent6sebbnek tartott torvények kiilon kategoriaba sorolasdnak hagyomanya
a 18. szazadra nyulik vissza, amikor egyes orszdgokban a joggyakorlat bizonyos
torvényeket quasi alkotmanyos erével ruhazott fel. A brit alkotmany rendszere nagy
jelentdségli torvények tobbé-kevésbé koherens listajan alapult és alapul ma is, ame-
lyek alkotmanyos erével rendelkeznek.”” Ezeket a torvényeket az altalanos eljarasi
szabalyok szerint alkottak meg, a jogtudoméany ¢és a joggyakorlat azonban mégis
magasabb szintre helyezte ezeket a jogforrasok hierarchiajaban. A brit példa jol mu-
tatja azt is, hogy nem feltétleniil van sziikség konkrét alkotmanyi meghatarozasra
a mindsitett torvényi kategoria konstitualasahoz.

A 19. szdzadban a mindsitett torvény gondolata csaknem feledésbe meriilt,
egyetlen ilyen iranyu fejleményként a Francia I1I. Koztarsasagot emlithetjiik meg,
ahol III. Napoleon bukasat kovetéen egy 1j alkotmany megszovegezése helyett,
ideiglenes jelleggel, harom organikus torvényt fogadtak el. Miutan kideriilt, hogy
a Bourbonokkal valo egyiittmiikodés és a monarchia ismételt restauracidja nem
lehetséges, a gyakorlatban ezek az organikus torvények quasi alkotmanyos erére
emelkedtek.?’ A korabeli szakirodalomban az akkori organikus térvényeket politikai
sziikségszertiségnek tekintették.”!

1.2 A modern minésitett térvények torténelmi hattere Franciaorszagban

Mivel Franciaorszagban hagyomanyosan jelen voltak mindsitett torvényi jellegli jog-
forrasok az alkotmanykoncepcioban* nem meglepé modon ebben az orszagban jelent
meg eldszor a modern értelemben vett, mindsitett torvény 1958-ban. Az organikus
torvény megfeleld eszkdznek tiint az alkotméany megszovegez6i szamdra a parlament
pozicidinak gyengitéséhez és a hatalommegosztas hangsulyainak eltolasdhoz.

De Gaulle legalabb négy megfontolast tartott szem el6tt, amikor hattérbe igyeke-
zett szoritani a torvényhozast. Egyrészt a I'V. Francia Koztarsasag rendkiviil instabil

Peter Leyland: The Constitution of the United Kingdom: A Contextual Analysis. Hart Publishing, Oxford
and Portland 2012. 25-42. o.

20 Anne-Marie le Pourhiet: Droit constitutionnel. Economica, Paris 2007. 233-243. o.

2! Maurice Hauriou: Principles de droit public. Harvard Law Review 1918. 31. sz. 813-821. o.

22 Camby: i. m. 1686. o.
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berendezkedésnek bizonyult: a kormanyok rendszerint egy naptari évig sem voltak
képesek hivatalban maradni.?* A kormanyzat talsagosan sziik mozgasterét, valamint
a parlament indokolatlanul erds pozicidjat tekintették e visszassagok elsédleges okai-
nak. De Gaulle és kornyezete a torvényhozas szerepének csokkentésére torekedett,
és a hatalommegosztas fokuszaba a végrehajté hatalmat kivanta helyezni: allam-
szervezeti kérdésekben ezért a kormanyzat kezébe keriilt a dontési lehet6ség. >

Masodsorban a IV. Koztarsasag idején tulsagosan gyakran modositottak a legfon-
tosabb torvényeket az éppen aktualis parlamenti tobbség preferencidinak megfele-
16en. A térvényhozas Osszetétele pedig szinte szakadatlanul moédosult, igy semmi
biztositék nem védte a tdrvényeket a gyakori valtoztatasoktol. A ,,parlamentarizmus
racionalizalasanak™ jelszavaval,” foként az allamszervezeti kérdésekben, az 0j felal-
las korlatozta a torvényhozas mozgasterét, és garancidkat intézményesitett az organi-
kus torvényi szabalyozas stabilitdsanak megteremtése érdekében.

Harmadrészt az V. Francia Koztarsasag eredeti alkotmanyos berendezkedése
elsdsorban intézményi kérdésekre fokuszalt, alapjogi katalogust ma sem tartalmaz
a francia Alkotmany szovege.” Ez a f6 oka annak, hogy a francia organikus torvé-
nyek is foként intézményi targykoroket érintenek, alapjogok esetében nincs jelen
a mindsitett tobbségi kdvetelmény. Az alkotmanyozas soran elsésorban intézményi
garanciakat kerestek a folyamat résztvevoi, nem érdeklddtek azonban a mindsitett
torvényalkotds implementaciojanak mas lehetséges irdnyai irant.

Negyedszer, implicit aspektusként meg kell emliteniink a diktataratol vald
félelmet, amelyet Franciaorszag a II. vilaghaboru alatt a Vichy-rezsim formajaban
tapasztalt meg. Az organikus térvények nemcsak a belsd tényezok okozta instabili-
tastol védték a demokracidt, hanem egy autoriter berendezkedés kiépitését is meg-
nehezithették.

Az organikus torvények eredeti modelljét késébb néhany alkotmanymodosi-
tas némileg atalakitotta. Példaul a Szenatushoz kapcsolodo, organikus torvényeket
a torvényhozas két kamardjanak azonos szoveggel kell elfogadnia. Ez a megoldas
megakadalyozza, hogy a Nemzetgylilésé legyen a végsd sz6 a Szenatus statuszat
kozvetleniil érinté kérdésekben. E kompromisszum egy sajatos politikai konstella-
ci6 eredménye: a Franciaorszagban €16, kiilfoldi unios allampolgarok szavazhatnak
a helyhatosagi valasztasokon, a Szenatus tagjaira azonban nem voksolhatnak.?’

23 Michel Debré: La nouvelle Constitution. Revue francaise de science politique 1959. 1. sz. 7. o.

Philippe Blacher: Le Parlement en France - Etude (broché). L.G.D.J, Paris 2012. 11-23. o.

Philippe Ardant - Bertrand Mathieu: Droit constitutionnel et institutions politiques. L.G.D.J., Paris 2014.
344-345. o.

Michel Troper: Constitutional Law. In: Introduction to French Law (szerk. George Berman - Etienne
Picard). Wolters Kluwer, Netherlands 2008. 1-34. o.

Az 1992. junius 25-ei Alkotmanymaddositas.
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1.3 Az organikus torvények torténelmi hattere Spanyolorszagban

Az organikus térvényeket Spanyolorszagban az 1978-as Alkotmany honositotta meg
a Franco haldlat koveté demokratikus atmenethez kapcsolodoan. A kétségtelen fran-
cia hatds ellenére a spanyol alkotmanyozas koriilményei lényegesen eltértek az imént
targyalt francia hattért6l. Spanyolorszagban nincsenek kiforrott demokratikus ha-
gyomanyok: az els6 két Spanyol Koztarsasag rovid €letiinek bizonyult, nem sikeriilt
kimunkalni hatékony mechanizmusokat az autoriter erdk tdrekvéseinek meghiusi-
tasara.”® Emellett szamtalan bizonytalansagi tényezé 6vezte az atmenet folyamatat:
nem lehetett tudni azt sem, hogy mik a Franco végrendelete értelmében tronra 1€pd
Uj kiraly szandékai, a demokratikus folyamatok élére kivan-e allni, vagy inkabb foly-
tatja elodje tekintélyelvii kormanyzasat. Ebben a helyzetben az alkotméanyozok olyan
megoldasok utan néztek, amelyek erdsiteni tudjak a demokratikus berendezkedés
onvédelmi képességeit. Az alkotmanyozasi folyamat résztvevoi a demokracia garan-
ciainak keresése kozben bukkantak ra az organikus térvény koncepcidjara. A szamos
politikai part,” illetve etnikai kozosség*® kovetkeztében a spanyol politikai élet rend-
kiviil fragmentalt szerkezetlinek mutatkozott, sziikség volt tehat minden eszkdzre az
Uj struktura megerésitése és az orszag teriileti integritasanak megérzése érdekében.’!

A franciaorszagi fejlemények tagadhatatlan hatasa ellenére™ a demokratikus
atmenet kdvetelményei, az autoriter tendencidk visszatérésétol valo félelem, az orszag
teriileti integritasanak védelme, tovabba az autondm kozosségek sajatos szempontjai
magyarazzak, miért joval tagabb a spanyol organikus torvények alkalmazasi kore
a francidkénal, mint arra késébb még részletesebben kitérek.

1.4 A mindsitett torvények toérténelmi hattere Magyarorszagon

A magyar modell a francia és a spanyol megkozelités elemeit 6tvozi. Egyrészt
Franciaorszaghoz hasonléan itt is komoly szerep jutott a torténelmi eléképeknek.
A sarkalatos torvény fogalmanak gyokereit a kozépkor évszazadaiban kell keresniink,
¢és ez a jogforrasi kategoria integrans része volt a magyar torténeti alkotmanynak

28 Victor Ferreres Comella: The Framing of the Spanish Constitution. In: The Constitution of Spain:

A Contextual Analysis (szerk. Victor Ferreres Comella). Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon
2013. 4-34. o.

Andrea Bonime-Blanc: Constitution Making and Democratization. The Spanish Paradigm. In: Framing the
State in Times of Transition. Case Studies in Constitution Making (szerk. Laurel E. Miller — Louis Aucoin).
USIP Press, Washington 2010. 417-432. o.

Daniele Conversi: The Smooth Transition. National Identities 2002. 3. sz. 223-244. o. DOI: 10.1080/
1460894022000026105

Conversi: i. m. 230. o.

Troper: i. m. 344. o.
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egészen 1949-ig.>® Foként a Habsburg-ellenes rendi ellenallas céljainak szolgalata
érdekében a korabeli jogtudosok dsszeallitottak a sarkalatos torvények tobbé-kevésbé
egységesnek tekinthetd listajat, €s ezekre a 18. szazad végétdl mint az orszag alkotma-
nyara hivatkoztak.** Ennek a koncepcionak az inspiracioit Angliaban kereshetjiik.*
Masrészrél a modern magyar mindsitett torvényeket a békés politikai &tmenet biztosi-
tasa érdekében emelték be az alkotmanyba 1989-ben a diktattra esetleges visszatérési
kisérleteinek megakadalyozasa céljabol. Egyes szerzok a francia példa jelentdségét
hangsulyoztak,* mig masok a hazai torténeti eloképeket tekintették a mindsitett
tobbségii térvényalkotas elsédleges gyokerének.?’

Magyarorszag helyzete specialis a mindsitett tobbségii torvényalkotas tekinteté-
ben: legalabb harom kiilonb6z6 modelljét alkalmaztak e jogintézménynek az orszag-
ban. Az 1989 nyari és 6szi targyalasok iddszakaban a kommunista kormanyzat és az
ellenzék egyarant az atmenetet 6vezd bizonytalansdg mérséklésében volt érdekelt,
erre pedig az emelt tobbségi kdvetelmény megfelelé eszkoznek latszott. Ez a megol-
das lehetdvé tette valamennyi politikai part bevonasat az alapvetd jogokra, valamint
a fobb intézményi kérdésekre vonatkozd jogalkotasba. Ezen feliil az 4j politikai struk-
tara szamos alkotmanymoddositast €s egyéb jogszabalyvaltozast tett sziikségessé,
ezeknek azonban csak legfeljebb a f6bb konturjai alltak rendelkezésre 1989 6szén.
Az alkotmanyerejii torvény kategoria 1étrehozatala®® rendkiviil széles alkalmazasi
korrel® lehetdséget teremtett arra is, hogy az 01j szabalyokat tobb 1épcsében fogadjak
el a parlamenti iilésszak folyaman.

Hamar kideriilt azonban, hogy a mindsitett tobbség tulsagosan tag korben torténd
eldirasa ellehetetlenitheti az orszag kormanyozhatosagat, ezért az 1990-es valaszta-
sokat kovetden az Uj kormanyzat és ellenzéke kozotti megallapodas értelmében az
Alkotmanyt ismét modositottak,*® a mindsitett targykorok listajat jelentésen sziiki-
tették, illetve konkretizaltak. Az Gsszes képviseld kétharmadanak szavazata helyett

33 Széchenyi Istvan: Magyarorszag sarkalatos torvényei, s allamjogi fejlédése 1848-ig. Eggenberger

Ferdindnd Akad. Kiadé, Pest 1864. 168. o.

Hajnéczy Jézsef: Magyarorszag Orszaggyullésérdl és annak szervezetérdl szél6 kdzjogi értekezés. In:
Hajnéczy Jozsef kdzjogi-politikai munkai (szerk. Csizmadia Laszlé). Akadémiai Kiadd, Budapest 1958.
236-240. o.

Kukorelli Istvan (szerk.): Alkotmanytan. Osiris, Budapest 2002. 31. o.

Trécsanyi Laszlé: Alaptanok. In: Bevezetés az alkotmanyjogba. Az Alaptdrvény és Magyarorszag alkot-
manyos intézményei (szerk. Trécsanyi Laszlé — Schanda Baldzs). HVG-ORAC, Budapest 2014. 55. o.
Jakab: i. m. 99. o.

1989. évi XXXI. térvény 8. cikke.

Kilényi Géza: Az alkotméanyozas és a ,kétharmados” térvények. Jogtudomanyi Szemle 1994. 5. sz.
201-209. o.

Bozdki Andrés (szerk.): The Roundtable Talks of 1989: The Genesis of Hungarian Democracy. Central
European University Press, Budapest 2002. 465. o.; Jon Elster — Claus Offe — Ulrich Preuss: Constitutional
Politics in Eastern Europe. In: Institutional Design in Post-Communist Societies — Rebuilding the Ship
at Sea (szerk. Jon Elster - Claus Offe - Ulrich Preuss). Cambridge University Press, Cambridge 1998.
63-108. o.
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a legtobb esetben immar a jelenlévl parlamenti tagok kétharmados tobbsége is
elegendd volt a kétharmados torvényeknek nevezett jogszabalyok elfogadasahoz vagy
megvaltoztatasahoz.*' Ezt a terminologiat 2012-ben Magyarorszag Alaptorvénye
helyezte hatalyon kiviil, némileg megtéveszté6 mdodon 1j tartalommal feltamasztva
a sarkalatos torvények korabban hasznalatos fordulatat.** A mindsitett térvények
tovabbélése az Alaptorvényben els6sorban a tagabb értelemben vett alkotmany-
koncepcié egyes elemeinek védelmét szolgalta a késobbi esetleges modositasi kisér-
letekkel szemben.

A mindsitett torvényi szabalyozas terjedelme szintén megvaltozott: az alapveto
jogok kikeriiltek a mindsitett targykorok sorabol, az ide keriilé intézményi kérdések
szama viszont gyarapodott.

A mindsitett tobbségi kovetelmény hattere szintén atalakult: a relevans alap-
torvényi cikkeken feliil minden érintett toérvénybe bekeriilt egy un. sarkalatossagi
klauzula.® Ezek a rendelkezések kifejezetten nevesitik, hogy az adott térvény mely
rendelkezései esnek a mindsitett tobbség terrénumaba. A sarkalatossagi klauzulakat
egyszerl tobbséggel lehet elfogadni és modositani, az Alkotmanybirésag megfeleld
inditvanyra feliilvizsgalhatja 6sszhangjukat az Alaptorvénnyel.

Egy tovabbi jelenség a mindsitett tobbségi kovetelmény garancialis szerepének
csokkenése. A kétharmados kormanytobbség pillanatnyilag egyoldaluan modosit-
hatja barmely sarkalatos torvényt vagy akar a sarkalatossag hatarait kijelol6 alkot-
manyi rendelkezések szovegét is.*

A torténeti hattér fényében kijelenthetd, hogy a harom vizsgalt orszag harom
eltéré modelljét képviseli a mindsitett torvényalkotasnak a jogintézmény meghono-
sitdsa korlilményeinek szempontjabol is. E konstrukciot eldszor Franciaorszagban
fedezték fel a 20. szazadban, és szamos célra kivantak hasznalni, mint a demokra-
cia stabilizalasa, a kés6bbi autoriter fordulatok megel6zése, a tulzott rugalmassag
kizarasa és a parlament pozicidinak gyengitése.* Spanyolorszagban, Portugaliaban
¢s Latin-Amerikaban a demokracia alapelveinek és intézményeinek erdsitése volt
a cél, motivacioként tehat pont hogy a tdrvényhozas mozgasterének szélesitése jelent
meg. Magyarorszagon legalabbis a retorika szintjén a torténelmi hagyomanyok fel-
elevenitése, valamint a demokracia békés megszilarditasa alltak a mindsitett tobbségi
kovetelmény megjelenésének hatterében. Franciaorszdg valamennyi implemen-
tacid esetében fontos hivatkozasi pontként szerepelt, és érvként mindig megjelent

41 1990. évi XL. térvény.

Magyarorszag Alaptérvényének T) cikke [2011.04.25.].

Barna Déniel - Szentgali-Téth Boldizsér: Stabilitds vagy Parlamentarizmus? — A sarkalatos térvényekkel
kapcsolatos egyes jogalkotasi problémak. Ars Boni Law Review 2013. http://arsboni.hu/barnaszentg
(2021.07.19.)

Magyarorszag Alaptérvénye Negyedik Médositasénak 4. cikke; Magyarorszag Alaptérvénye Otddik
Médositasanak 1. cikke.

Avril - Gicquel: i. m. 270. o.
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a fegyveres konfliktusok megeldzése is. Erre a hattérre tamaszkodva a kovetkez6
fejezetben azt vizsgalom, hogyan hatarozzak meg a torténelmi koriilmények a ming-
sitett torvényi szabalyozas terjedelmét.

2 A mindsitett térvényi szabalyozas terjedelme

E problémakornek két aspektusat sziikséges elkiiloniteniink. Mely torvényalkotasi
targyak tartoznak ebbe a korbe? Milyen mélységig sziikséges a mindsitett torvény-
alkotasi targyakat széles korii konszenzussal szabalyozni? Ebben a fejezetben foként
az elsd szempontra fogok koncentralni.

2.1 A mindsitett térvények terrénuma Franciaorszagban

Franciaorszagban a legtobb organikus térvény intézményi targykoroket érint: egye-
bek mellett a térvényhozas miikodését,*® az igazsagszolgaltatas statuszat és szer-
vezetét,”” az Alkotmanytanacs jogallasat €s hataskoreit,*® a Gazdasagi, Szocialis és
Kornyezetvédelmi Tanacs miikodését,* az alapjogok biztosanak statuszat és hatasko-
reit.® Franciaorszag szuverenitasdnak korlatozasa szintén csak organikus térvényben
lehetséges. A legszembet(inObb sajatossag az intézményi targykordk tulsalya. Mivel
az alapjogok nem kaptak helyet az V. Francia Koztarsasag alkotmanyanak szdvegében,
nem jelennek meg az organikus torvényi targykordk listajaban sem. 1958 6ta az orga-
nikus torvények korét néhany alkotmanymodositas kismértékben bovitette, az alapvetd
jogok biztosarol példaul 2008 ota sz6l organikus torvény.

Az organikus karakter az Alkotmanytanacs gyakorlataban sokkal inkabb egyes
torvényi rendelkezésekhez, semmint egyes torvényekhez kapcsolodik.’! Szamos tor-
vény egyarant tartalmaz tehat organikus és egyszerti torvényi rendelkezéseket.
Kovetkezésképpen vitatott esetekben az Alkotmanytanacs feladata, hogy elhatarolja
az organikus és az egyszeri tdrvényi passzusokat akar ugyanazon torvényen beliil
is. Az organikus jelleg nem csupan egy technikai sajatossag, hanem erds alkotma-
nyos védelmet is élvez.”> Minden egyes térvénynek kifejezetten meg kell hatarozni

46 Franciaorszag Alkotméanyéanak 25. cikk (1) bekezdése [1958.10.04.].
ar Franciaorszag Alkotmanyanak 64. cikk (3) bekezdése [1958.10.04.].
48 Franciaorszag Alkotmanyéanak 63. cikke [1958.10.04.].

49 Franciaorszag Alkotméanyénak 71. cikke [1958.10.04.].

50 Franciaorszag Alkotmanyanak 71. cikk (3) bekezdése [1958.10.04.].
5! Camby: i. m. 1690. o.

52 1° 84-177 DC du 30 aout 1984.
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a karakterét, az organikus torvények tartalmazhatnak egyszerii rendelkezéseket is,
ezeket azonban egyértelmiien el kell kiiloniteni.” Ezzel ellentétben organikus szaba-
lyok egyszerii torvényekbe nem keriilhetnek.>* Ez a kett6sség jol mutatja, hogy a hatas-
kori elv els6bbsége ellenére bizonyos hierarchikus elemek nem idegenek a francia
organikus €s egyszeri torvények kapcsolatrendszerétol.

2.2 A spanyol mindsitett térvényalkotéasi targykoérdk

A spanyol megkozelités Iényegesen eltér a franciatol. Egy kiilon alkotmanyos passzus
sz0l az organikus szabalyozas két {6 iranyarol: az autonom kozosségek jogallasarol,
valamint az alapvet6 jogokrol és szabadsagokrol.™ Ezen feliil szamos egyéb cikke
a Spanyol Alkotmanynak egyes tovabbi intézményi targykoroket az organikus kor-
be sorol: a fegyveres erdk szervezete,*® a tronoroklés,”” a népszavazasok™ vagy az
igazsagszolgaltatas szervezete,* tovabba az Alkotmanybirdsag jogallasa és hatas-
korei.®® A spanyol organikus torvények tehat két f6 iranyban szabalyoznak, amint
arra a Spanyol Alkotmanybirosag is ramutatott: az alapjogok, illetve az intézményi
targykorok kapcesan. Az intézményi oldal kozéppontjaban az autonom kdzosségek
jogallasa all, de mas targykordok szerepe is igen jelentds. Organikus térvény szol
Spanyolorszagnak az Eurdpai Unidhoz torténé csatlakozasarol,® de Spanyolorszag
szuverenitasanak korlatozasa nemzetkozi szervezetek javara is csak ilyen jogforra-
sokban lehetséges.®> Meg kell jegyezni, hogy a szuverenitas korlatozasa szinte minden
orszagban mindsitett tobbséghez kotdtt, még ott is, ahol egyébként nincsenek jelen
a mindsitett torvények onallo kategoriaként.®® Visszatérve Spanyolorszagra, egyfajta
egyensuly tapasztalhat6 az organikus torvények alapjogi és intézményi szerepe kozott,
igy pedig az emelt tobbségi kdvetelmény terrénuma tagabb, mint Franciaorszagban.
Mindsitett tobbséghez a vonatkozo alkotmanybirdsagi gyakorlat értelmében kizarolag

53 75.62 DC du 28 janvier 1976, 87-228 DC du 26 juin 1987, 88-242 DC du 10 mars 1988.
54 86-217 DC du 18 septembre 1986.

55 spanyolorszag Alkotmanyénak 81. cikk (1) bekezdése [1978.01.07.].

Spanyolorszag Alkotméanyanak 8. cikke [1978.01.07.].

Spanyolorszag Alkotmanyanak 57. cikk (5) bekezdése [1978.01.07.].

Spanyolorszag Alkotméanyanak 93. cikke [1978.01.07.].

Spanyolorszag Alkotmanyanak 122. cikk (1) bekezdése [1978.01.07.].

80 Spanyolorszag Alkotmanyanak 65. cikke [1978.01.07.1.
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az Alkotmany 15-29. §-a altal régzitett, alapvetd jogokat érint6 torvények kotottek.*
Mivel a Spanyol Alkotmany tulsagosan tagan hatarozza meg az organikus térvények
alkalmazasi korét, az alkotmanybirdsagi gyakorlat feladata az idevagod passzusok
racionalizalasa.

A Spanyol Alkotmanybirosag gyakorlataban nem az organikus karakter vagy
egy szabalyozasi targykor elsddleges tartalma a kdzponti elem, hanem az organikus
torvények szamara alkotmanyosan biztositott, szabalyozasi terrénum.® Amennyiben
egy egyszeru torvény organikus targykorben szabalyoz, az Alkotmanybirosag azt
megsemmisiti.

2.3 A mindsitett térvényi szabdlyozas terjedelme Magyarorszagon

Magyarorszag ismét specialis eset a mindsitett torvényi szabalyozas fejlodése szem-
pontjabol: a mindsitett targykordk listaja folyamatosan modosul 1989 ota. Eredetileg
alkotmanyerejli torvényekben kellett megalkotni minden, az alapvetd jogokat és ko-
telezettségeket érinté normat,*® és ehhez jarultak még bizonyos, konkrétan meghata-
rozott intézményi targykorok. A kormany és ellenzék kozott 1990 tavaszan 1étrejott
kompromisszum kdvetkeztében a nyilt végii felsorolast zart listava alakitottak, és
explicit modon rogzitették az Alkotmanyban, hogy mely alapvetd jogokrol szolo tor-
vény tartozik a kétharmados korbe. Ezt kovetden az alkotmanybirdsagi gyakorlat
elhatarolta a mindsitett térvények alapjogvédé és intézményi szerepeit,’’” azonositotta
tovabba a mindsitett targykordk 1ényeges tartalmat, mint amelyet egyszert tobb-
séggel nem lehet megvaltoztatni.® A Magyar Alkotmanybirdsag szintén elhatarolta
ugyanazon térvényen beliil az egyszerti és mindsitett tobbségi rendelkezések korét.
A testiilet példaul arra a kdvetkeztetésre jutott, hogy a renddérségi torvény bizonyos
rendelkezései csak mindsitett, masok pedig mar egyszerii tobbséggel is feliilirhatéak.%
Az Alkotmanybir6sag ramutatott arra is, hogy az érintett szervek hataskoreit nem
sziikséges kétharmados tobbséggel rogziteni.””

A kovetkezd két évtized folyaman a mindsitett torvények korét tobb alkotmany-
modositas is bovitette: tobbek kdzott az igazsagszolgaltatas jogallasa és szervezete, vala-
mint a valasztasi eljaras szabalyai is kétharmados térvényekben kaptak helyet.”! Emellett
egyes nemzetkdzi szerzodések ratifikacidja, valamint az eurdpai unids csatlakozas

64 5JCC 76/1983, of 5 August, LC 2; 160/1987, of 27 October LC 2).
55 JCC no. 236-2007.

Az 1989. évi XXXI. térvény 8. § (2) bekezdése.

57 14/B/2002. AB hatéarozat.

58 4/1993. (I.12.) AB hatérozat.

59 1/1999. (I1.24.) AB hatéarozat.

0 26/1992. (IV.30.) AB hatarozat; 1/1999. (I.24.) AB hatarozat.

™ 1997. évi C. térvény.
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kovetkeztében ismét boviilt a kétharmados torvények listaja.”> Megfigyelheté a mind-
sitett tobbség rendszerének megkett6zodése is: az 6sszes képviseld kétharmadat jelentd
,»hagy kétharmadra” volt sziikség a zaszlordl és a cimerrdl szolo torvény megvaltozta-
tasahoz,” mig minden mas esetben elegendd volt a jelen 1év6 képviselok kétharmadat
jelentd ,kis kétharmad” is.

Az Alaptorvény hatalybalépése 2012 januarjaban 1j elemeket hozott a hazai
mindsitett tobbségli torvényalkotas fejlodésébe. Amint mar emlitettem, a mindsitett
tobbség alapjogvédo funkcidja teljesen hattérbe szorult. Az Alaptérvény megszove-
gezOi ugy itélték meg, hogy az erés nemzetkdzi monitoring és a demokratikus beren-
dezkedés stabilizalodasa kdovetkeztében a mindsitett tobbségre mar nincs sziikség
garanciaként az alapjogok védelmében.” Ugyanakkor az 6nallo szabalyozd szer-
Ez idaig a francia mi nta irdnyaba tett elmozdulasnak is értékelhetd volna, azonban
a valtozasok tulléptek ezeken a kereteken, kozpolitikai targykorok is a sarkalatos
torvények koz¢ keriiltek, mint a csaladok védelme’™ vagy az ado- és nyugdijrendszer
alapvetd szabalyai.”” Az Alaptorvény negyedik modositasa a term6foldek és erdék
tulajdonanak megszerzésére vonatkozoé szabalyokat mindsitette sarkalatosnak,’”
ami csak parttalanul tag értelmezés esetén tekinthetd az alapjogokhoz kozvetleniil
kapcsolodo targykornek.

Mindent 6sszevéve a sarkalatos torvényi szabalyozas kore pusztin mennyiségi
szempontbol nézve nem valtozott érdemben a korabbi allapothoz képest: mintegy
30 mindsitett torvényalkotasi targykor van most is a magyar jogrendszerben. A konk-
rét lista mégis lényeges valtozasokon ment keresztiil: az alapvetd jogok gyakorlatilag
eltiintek beldle, mikdzben kiegésziilt politikailag érzékeny témakkal.

Tovabbi tjdonsagként az Alkotmanybirdsag korabbi gyakorlata helyett immar
alaptorvényi passzusok rogzitik, hogy milyen mélységig kell az egyes targykoroket
mindsitett tobbséggel szabalyozni. Sarkalatos torvénybe kertiltek példaul az allam-
polgarsag részletes szabalyai,” ugyanakkor az adorendszernek csak az alapvet6 kere-
tei tartoznak ide. Ezek a megfogalmazasok fokoztdk az alkotmanyi széveg precizi-
tasat a mindsitett torvényi szabalyozas terjedelme kapcsan, a végso szo vita esetén
azonban tovabbra is az Alkotmanybirosagé. Kovetkezésképpen a magyar megoldas
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lényegében a francidhoz hasonlithatdé a mindsitett torvények terrénuma vonatkoza-
saban, a kifejezett alkotmanyi irdnymutatasok jelenléte azonban érdemi kiilonbség.

A mindsitett torvények terrénuma Osszefiiggésben van e kategoria jogforrasi
sajatossagaival is, amint arra a kdvetkezo fejezetben ravilagitok.

3 A mindsitett térvények jogforrasi jellege

Az el6z0 fejezetekben tobbnyire a mindsitett torvény megjelenésének koriilményei-
re fokuszaltam az egyes orszagokban. Most e koncepcio alkotmanyossagi vonzatai
keriilnek eldtérbe: a mindsitett torvények helye a jogforrasok hierarchiajaban elmé-
leti és gyakorlati szempontbo6l egyarant fontos kérdés. A jogforrasok hierarchija
a jogallamisag és a demokratikus alkotmanyossag integrans és elidegenithetetlen
komponense.?® A jogforrasok kiilonb6z6 kategoriai vilagosan elkiiloniild, hierarchi-
kus struktaraban épiilnek egymasra, amelyben az alacsonyabb szintii norma tartal-
milag nem mondhat ellent a felette elhelyezked6 jogszabalynak. A f6 kérdés az, hogy
ezek a torvények elsésorban alkotmanyos vagy torvényi sajatossagokkal birnak-e,
vagy helyesebb-e inkabb egy teljesen elkiiloniilt jogforrasi kategoriardl beszélniink.
A valasz gyakorlati kovetkezményei messzire mutatnak: az egyszerii torvény nem
mondhat ellent az alkotmanyerejii mindsitett torvényeknek, ez pedig jelentdsen tagit-
ja az Alkotmanybirosag mozgasterét, mint ahogyan tortént ez Magyarorszagon is
1989-90-ben. Amennyiben a mindsitett torvények az alkotmany koncepcidjan kiviil
helyezkednek el, 6sszhangban kell allniuk tartalmi értelemben is az alkotmanyos ren-
delkezésekkel. A masik iranybol nézve, amennyiben a mindsitett térvények az egy-
szer(l torvények felett allnak a jogforrasok rendjében, a két szabalyozasi terrénumot
egyértelmiien a hierarchikus elv mentén kell elhatarolnunk. Ilyen ala-folérendeltség
hianyaban a hataskori elv juthat fontosabb szerephez.

Az egyértelmiiséget haromféle jogi megoldas szolgalhatja e tekintetben. Egyrészt
az alkotmanyok kifejezetten rendelkezhetnek a mindsitett térvények jogforrasi jelle-
gérdl. Masrészrol az alkotmanybirosagok feladata, hogy értelmezzék az idevago
alkotmanyos szakaszokat: kellden pontos alkotmanyos iranymutatas hijan a testiilet-
re marad a konkrét mércék kimunkalasa. Ezen feliil a jogtuddsok is gyakran foglal-
koznak a témaval, talan ez a legtobbet kutatott részkérdés a mindsitett torvényekhez
kapcsolodoan.

A mindsitett torvényeket 6vezo, koherens értelmezési keret csak az elméleti és
gyakorlati szempontok figyelembevételével alakithato ki, ezért a kovetkezo alfejeze-
tekben sorra veszem ezeket az aspektusokat.

80 19/2005. (V. 12.) AB hatérozat; 193/2010. (XII. 8.) AB hatarozat.
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3.1 ElIméleti szempontok a mindsitett térvények jogforrasi helyzetével
kapcsolatban

A jogtudomany tobbféle elméletet dolgozott ki a mindsitett torvények jogforrasi
karakterére vonatkozoan. Az egyértelmii, hogy a mindsitett torvények valahol az
alkotmany és az egyszerl torvények kozott helyezkednek el,* ezen beliil a részlet-
kérdésekben azonban szamos vitatott pontot talalunk.** Az elméleteket jorészt az
alkotmanybirdsagi gyakorlatra, illetve az alkotmanyos szabalyokra kell alapoznunk,
a jogtudosok viszonylag ritkan foglalkoznak kifejezetten ezzel a témaval, még azok-
ban az orszagokban is, ahol hosszu évtizedek oOta jelen van a mindsitett torvény gon-
dolata. Emiatt az elméleti megfontolasok csak mint a ténylegesen 1étez6 modellek
hatterében feltételezhetéen meghtizodé megfontolasok vehetok szamitasba.

A skala egyik végén az a megkozelités helyezkedik el, amikor a mindsitett torvé-
nyek az alkotmany koncepciojanak részét képezik. Az alkotmany terjedelme véges,
ezért nem szabalyozhat minden els6dleges jelentségii kozjogi kérdést. A mindsitett
torvény ilyenkor az alkotmany meghosszabbitasanak eszkdze: quasi alkotmanyos
védelemben részesit bizonyos szabalyokat, amelyek nem tartoznak szigoru értelem-
ben véve az alkotmany keretei k6z¢&.%* A minGsitett torvények terjedelmét, tartalmat és
jogforrasi jellegét azonban még ilyenkor is az alkotmanyos fordulatok hatarozzak meg.

A mindsitett és egyszerl torvények viszonylataban ilyenkor a hierarchikus elv fog
elétérbe keriilni: az egyszert torvény nem mondhat ellent az alkotmanyerejii mindsi-
tett torvényeknek, ez pedig szamottevoen noveli az Alkotmanybirosag mozgasterét.
Ezt a jelenséget példaul néhany hazai szerzo is elemezte mar.®

A maésik megkozelités az egyszerli torvényeket tekinti kiindulopontnak: azegysze-
rii és a mindsitett torvények kdzott nincs hierarchikus kapcesolat, csupan a hozzajuk
kapcsolt eljarasi szabalyokban és szabalyozasi targyaikat tekintve térnek el egymas-
tol. A tobbletalkotmanyos garanciak nem testesitenek meg érdemi kiilonbséget, ezek
pusztan technikai eldirasok. A mindsitett torvények a torvények egy alkategoriajat
alkotjak, és nem képeznek elkiiloniilt jogforrasi szintet, igy pedig az egyszeri torvé-
nyek tartalmilag akar ellentétesek is lehetnek a mindsitett jogszabalyokkal.®

Ezek az értelmezési tartomany legvégsd pontjai, a valdsagban azonban a megko-
zelitések altaldban e széls6 helyzetek kozott helyezkednek el, a kiilonbség az elté-

r6 hangsulyokbol ered. A mindsitett torvények alkotmanyi és torvényi sajatossagait
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egyarant figyelembe kell venniink az értelmezés sordn, és az egyes allaspontok
a mindsitett torvénynek tulajdonitott funkciok mentén hatarolhatoak el egymastol.
Amennyiben elfogadjuk, hogy az alkotmany meghosszabbitasa legitim cél,*® a ming-
sitett torvényt quasi alkotmanyos karakterrel ruhazzuk fel, a végso kereteket azonban
még ekkor is maga az alkotmany jeloli ki. A kovetkezo alfejezetben a harom alkot-
manybirdsag kapcsolddo gyakorlatat elemzem, és azonositom az elméleti és gyakor-
lati téren felmeriilé fobb kiilonbségeket.

3.2 Az alkotmanybirdsagok esetjoganak dsszevetése

A nemzeti kontextus tiikrében némileg eltérd értelmezési keretek ellenére a felme-
riil6 fébb dilemmak gyakorlatilag megegyeznek a harom orszagban. A legfontosabb
kihivasok tobbek kozott a kovetkezok: modosithat-e egyszerii torvény mindsitett
torvényt; ellentmondhat-e egy egyszeri torvény valamely mindésitett térvény tar-
talménak; szabalyozhat-e az egyszer torvény a mindsitett torvényalkotasi targyak
részletkérdéseiben; tartalmazhat-e egy egyszert torvény mindsitett rendelkezéseket
és forditva; van-e hierarchia az egyszerii és a mindsitett torvények kozott; kiillon
jogforrasi kategoriat képeznek-e a mingsitett torvények; alkotorészei-e a mindsitett
torvények a szélesebb értelemben vett alkotmanykoncepcionak.®’

Franciaorszagban az Alkotmanytanacs arra a kovetkeztetésre jutott, hogy az
organikus torvények nem részei a szélesebb értelemben vett alkotmanykoncepcio-
nak, illetve az alkotmanyossagi blokknak.®® Az Alkotmanytanacs gyakorlata sokat
alakult az évtizedek soran, lényegében harom f6 tétel kristalyosodott ki.

Egyrészt az Alkotmanytanacs elismerte az egyszeru és az organikus torvények
eltéré jogi karakterét, elutasitotta azonban a hierarchia gondolatat e két jogforrasi
szint kozott.* Az egyszerii és az organikus torvények szabalyozasi terrénuma azonos
alkotmanyos védelmet élvez, egyik sem avatkozhat a masik szdmara fenntartott
szabalyozasi targykorokbe.”® Az egyszerii és a mindsitett térvények viszonyrendsze-
rét a hierarchikus helyett a hataskori elv hatarozza meg. A hierarchikus elv elutasitasa
ellenére a francia megkozelités sem teljesen koherens: példaul egyszert torvény expli-
cit és implicit moédon sem modosithat organikus térvényt, ami mégiscsak valamiféle
hierarchikus kapcsolatra utal.”® Annak ellenére, hogy egy organikus torvény bévit-
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heti az alkotmanyosan rogzitett targykorok listajat,> a mindsitett tobbségi kovetel-
mény ilyen megalapozasanak is 0sszhangban kell allnia az Alkotmany alapelveivel
¢s konkrét rendelkezéseivel. Az organikus torvények kiviil esnek az alkotmanyossagi
blokkon;”* mégis egy egyszerli és organikus torvény kozti ellentét azonos megitélés
ala esik egy egyszeri térvény és valamely alkotmanyos szabaly kézti konfliktussal.**

Az Alkotmanytanacs masodik tétele az organikus és egyszerii torvényi rendel-
kezések elhatarolasa ugyanazon térvényen beliil. Az organikus térvények terrénu-
mat valoban egyes torvényalkotasi targykorok irjak le, nem pedig maguk az azokhoz
kapcsolodo konkrét torvények. Egy jogszabalyon beliil tehat mindkétfajta tobbség
eléfordulhat, az egyszerii tobbséggel elfogadott organikus szabalyokat azonban az
Alkotmanytanacs megsemmisiti.”> Ezzel ellentétben, amennyiben egy organikus
torvénybe keriilnek egyszerii rendelkezések, ezeket megfelelden el kell hatarolni, és
ezek a Francia Alkotmany 46. §-anak alkalmazésa nélkiil is modosithatéak.

A francia gyakorlat harmadik szembetiind jelensége az organikus torvények
kozti differencialas.”® A joggyakorlat az allamhaztartasrol és a tarsadalombizto-
sitasrol sz6lo, organikus torvényeket a tobbi hasonld jogszabaly folé helyezte,”” és
quasi alkotmanyos erével ruhazta fel.”® E distinkcio elméleti hattere nem vilagos,
rendszerint az Alkotmany szovegének egyes fordulataira hivatkozva szokas ala-
tamasztani. Ezen felill Franciaorszdg szuverenitasat, illetve a Szenatussal Ossze-
fliggd, szabalyozasi kérdéseket csak olyan organikus torvényekben lehet rendezni,
amelyet a torvényhozas két kamaraja azonos széveggel fogadott el.” Utdbbi kapcsan
felvetddik a kérdés: mely kérdéskorok mindsiilnek ebbdl a szempontbol kdzvetlentil
a Szenatushoz kapcsolodonak? Az Alkotmanytanacs szlkit6 értelmezést kovet e
téren, és csak a Szenatus jogallasaval valo kozvetlen Gsszefiiggést veszi figyelembe.'”
A Szenétus létszama nem mindsiil ilyen targykornek, a Szenatus tagjai megvalaszta-
sanak metodusa viszont mar igen.

A fentiek jol mutatjak, hogy az organikus torvények kozti differencialas mindig az
Alkotmanyra vezetheto vissza, az Alkotmanytanacs feladata e vonatkozasban a rész-
letek kibontasa.
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A fébb megfontolasok hasonléak Spanyolorszagban, mint Franciaorszagban:
az organikus torvények jogforrasi helyzetét az Alkotmany,” valamint az
Alkotmanybirosagrol szolo, organikus torvény'* korvonalazza, a spanyol organikus
torvények tartalmi alkotmanyossagi feliilvizsgalatnak vethetéek ala.'”® Az organikus
és egyszeri torvények kozti, bizonyos hierarchikus elemek ellenére!®* a hataskori elv
¢élvez elsGbbséget a hierarchikus elvvel szemben, bar ekdzben az organikus torvényt
az Alkotmanybir6sag nem ismerte el kiilon jogforrasi kategorianak.'” Mégis a hierar-
chikus kapcsolatra utalé6 motivum, hogy az organikus torvények felhivhatoak az
egyszerl torvények alkotmanyossagi feliilvizsgalata soran,'°® az organikus térvények
mégsem birnak quasi alkotmanyos karakterrel.'” A spanyol megkozelités pragmati-
kusabb a francianal, amennyiben a mindsitett tobbséget targykorokhoz, nem pedig
egyes torvényekhez telepiti, a kétféle torvény kozotti hataskormegosztassal nem 6ssz-
hangban elfogadott normakat az Alkotmanybirosag megsemmisiti.'’® Annak ellenére,
hogy az organikus térvények részei az alkotmanyossagi blokknak Spanyolorszagban,
egyértelmiien az alkotmany alatti jogforrasnak mindsiilnek, és valahol az alkotma-
nyos €s az egyszeri torvényi szint kozott helyezkednek el

A magyar joggyakorlat szintén kozel all a francidhoz, kisebb kiilonbségek mégis
érzékelhetdek. A torvények két kategoriaja kozotti ala-folé rendeltséget hangsulyozo
dogmatikai kifogasok ellenére'’ a hierarchikus elvet az Alkotmanybirésag kovetke-
zetesen visszautasitotta.!' Ezzel szemben a sarkalatos és egyszerii torvények érvé-
nyesiilési korét csupan a targykor hatarolja el, az egyszert €s a sarkalatos torvény két
kiilon, de egyenrangu alkotmanyi kategoria. A sarkalatos torvény az ilyennek miné-
sitett, torvényalkotasi targyak lényeges tartalmara terjed ki, mar a részletszabalyok
is azonban egyszerii tobbséggel modosithatoak.'?

Mint mar kitértem ra, az Alaptorvény szamos valtozast hozott, amelyek a sarka-
latos torvények atlathatobb modellje iranyaba mutatnak. A sarkalatossagi klauzulak
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megadjak azoknak a sarkalatos szabalyoknak a korét, amelyeket az adott térvényen
beliil mindsitett tobbséggel kell elfogadni vagy modositani. Vita esetén azonban
tovabbra is az Alkotmanybirosagé a dontd szo,'? az alkotmanyossagi feliilvizsgalat
szerepe tehat nem csokken.

Magyarorszagon szintén kétféle mindsitett tobbség 1étezik a torvényalkotasban,
ez azonban nem jelent hierarchikus viszonyt: az orszag szuverenitasanak korlato-
zasahoz az Osszes parlamenti képvisel6 kétharmadanak szavazatara van sziikség,'*
mig egyéb vonatkozasban elegendd a jelenlévd parlamenti tagok kétharmadanak
konszenzusa.

Egy masik fontos valtozas, hogy az Alaptdrvény kifejezetten megjeloli a hatas-
kori elvet a sarkalatos és egyszerl torvények kozti viszonyrendszer korvonalazasa-
ra.' Ez azt is jelenti, hogy egy sarkalatos torvény egyszerii tobbségre tartozo targy-
korben nem érvényesiilhet a korabban elfogadott, egyszerii térvénnyel szemben.!'®

4 A mindsitett torvények, a demokraciaelv és
a hatalommegosztas

A kovetkezokben arra térek ki, hogyan és milyen mértékben érinti a hatalommegosz-
tas konkrét megvaldsulasat a mindsitett torvények jelenléte egy adott jogrendszerben,
kiilonds tekintettel a tanulmanyom kdzéppontjaban allo, harom alkotmanyos rend-
szerre. A legtdbb esetben, mint Franciaorszagban is 1958-ban, a hatalommegosztasi
megfontolasok jelentették a f6 motivaciot a mindsitett torvények meghonositasara.
A mindsitett torvény mindig azzal a kovetkezménnyel jar, hogy egyes térvényalko-
tasi targykorokhoz tobbletgaranciak kapcesolodnak, ez pedig legalabb két tekintet-
ben befolyasolja a hatalommegosztas rendszerét is. Egyrészrdl a mindsitett torvény
minden esetben a kormany ¢€s az ellenzék kozti bizonyos egyiittmiikodést feltételez
az emelt tobbségi kdvetelmény eldirasaval. A kétharmados modell esetében, mint
Magyarorszagon is, ez a nyomas szamottevéen megnovekszik,"” ebbdl is kovetkezéen
a kétharmados torvényalkotas mell6zése mellett fogok érvelni.

Masrészrdl a mindsitett torvények jelenléte tagitja az Alkotmanybirosag mozgas-
terét is: e testiiletnek kell megvilagitania az Alkotmany altal nem vagy nem kellden
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pontosan szabalyozott kérdéseket. Franciaorszadgban tapasztalhatjuk azt is, hogy
valamennyi mindsitett torvényt meg kell vizsgalnia az Alkotmanytanacsnak alkot-
manyossagi szempontbodl azok hatalybalépését megelézden. Egyetértek a mindsitett
torvényekre vonatkozdan a kotelez6 eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat kove-
telményével, azonban ehhez inditvanyozasi lehetdséget kell tarsitani, hogy az eset-
leges beadvanyok irdnymutatasul szolgalhassanak az alkotmanybir6sagok szamara.
E fejezetben az alkotmanyjogi mellett nagyobb hangstlyt kapnak majd a politologiai
jellegli megfontolasok is, mivel a hatalommegosztasra gyakorolt hatas jelentds rész-
ben a demokratikus politikai folyamatok szintjén érzékelheto.

4.1 A kormany és az ellenzék kodzti viszony alakuldsa

A kovetkezOkben hatalommegosztas alatt nem a hatalmi agak klasszikus harmas
felosztasat értem,'® hanem az alkotmanyos aktorok kolcsonds egymasra utaltsagat
biztosito fékek és ellenstilyok rendszerét.'”

A mindsitett torvény valamennyi modelljének része az emelt tobbség valamilyen
formaja: a kétharmados és az abszolit tobbségi konstrukciot kell itt megkiilon-
boztetniink.'” Stabil kormanyparti parlamenti tobbség esetén az abszoluttobbség-
kovetelmény nem fogja alapjaiban atalakitani a kormany és ellenzék kozotti hata-
lommegosztds megszokott strukturdit. A kormdanyzat foszabalyként az ellenzék
egyet nem értése ellenére is keresztiil tudja vinni az akaratat. Az abszolut tobbség
szerepe az,'”! hogy némi fékez6 hatést fejthet ki a kormanytobbség szamara: csak
annyiban mehet keresztiil egy mindsitett torvényjavaslat, amennyiben az legalabb
a kormanyoldalon széles korii tamogatast élvez. E kdvetelmény fokozhatja az érintett
torvények stabilitasat is, tovabba az ellenzék esélyeit is ndvelheti, hiszen elegendd
akar egy szlikebb korti megingas is a kormanyzat tamogatoinak soraban. Mindez
a pluralizmus erdsitésének irdnyaba mutat, kiilonosen koaliciés kormanyok eseté-
ben,'?? amikor a kisebb koalicios partnerek allasfoglalasa donté jelent6ségiivé valhat.
Franciaorszagban példaul az 1980-as években kisebb koalicios partok rendszeresen
hasznot huztak ebbdl a helyzetbdl.'> A valdsagban azonban a tarsadalmi kontroll
a mindsitett parlamenti tobbség felett er6sebb lehet, mint az ellenzék kiegyensulyozo
szerepe, de még az ellenzék szdmara sem a mindsitett torvény lesz a dontéshozatal
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befolyasolasanak elsddleges eszkdze, sokkal inkabb a parlamenti obstrukci6é hagyo-
manyos formai toltik be ezt a szerepet.'** Ez a megallapitas még a masodik kamarakra
nézve is igaz.!”> Egy tovabbi vitas kérdés, ami szintén Franciaorszagban meriilt fel,
hogy 0sszekothetd-e egy organikus torvényrél vald voksolas bizalmi szavazassal.'?®

Tovabbi kovetkezményként emlithetd, hogy a kisebbségi kormanyzas gyakorla-
tilag nem realis opcid azokban az orszagokban, ahol Iéteznek mindsitett torvények.
Kétharmados tobbségi kovetelmény esetében nemcsak a kisebbségi, hanem a tbb-
ségi kormany sem tud egyoldaltian médositani mindsitett torvényeket, csak ellenzéki
szavazatok segitségével. A kiilonbség mégis az, hogy a kisebbségi kormanynak mar
az abszolut tobbség megteremtése is sokkal nagyobb kihivast jelenthet, mint egy,
a parlamenti tobbséget maga mogott tudo kabinetnek. Ezért a kisebbségi kormanyzas
tekintetében mar az abszolut tobbség megkdvetelése is szamottevo visszatartd ero.

A francia és a spanyol modell is jol mutatja, hogy rendszerint nem a mindsitett
lodik, kiilonosen Franciaorszagban igaz ez, ahol kotelezd elozetes alkotmanyos-
sagi normakontroll is létezik. Valoszinlileg ez a hattere annak is, hogy az organi-
kus és egyszerii torvények kozti kiilonbségtétel nem olyan éles Spanyolorszagban,
mint Franciaorszagban. Példanak okaért Franciaorszagban a Szenatus mint masodik
kamara akar blokkolhatja is a térvényalkotast olyan kérdésekben, amelyek kozvetle-
niil a sajat jogallasahoz kapcsolddnak.””” Mivel a Szenatus Franciaorszagban hagyo-
manyosan ellenzéki beallitottsagu, ez az ellentmondasi jog nem tekintheté puszta
formalitasnak.'”® Egy tovabbi specialis eset a kohabitacio, amikor a parlamenti tobb-
ség ¢s az allamfo eltérd politikai hovatartozasuk kovetkeztében szembekeriilnek
egymassal.'” Amikor a mindsitett tobbség erésebb, kétharmados formaja érvényesiil,
altalaban kisebb a konszenzuskovetelményt kiegészitd, egyéb esetleges garancidk
szama és sulya.

Masodsorban a hatalommegosztas szempontjabdl a kétharmados modell, amely
példaul Magyarorszagon érvényesiil,”*® szamos megvalaszolando kérdést vet fel.
A korményzatnak kétharmados parlamenti tobbség hijan nincsen lehetdsége a min6-
sitett torvények egyoldali megvaltoztatasara. Az egyszerii tobbséggel rendelkezd
kormanyzatnak folyamatosan targyalnia kell az ellenzékkel, igy torténhetett meg
példaul Magyarorszagon, hogy két évtizeden keresztiil valtozatlan maradt a parla-
menti képviselok javadalmazasarol szol6 szabalyozas, annak ellenére, hogy mindenki

124 Jordane Arlettaz - Julien Bonnet: Pouvoirs et démocratie en France. CRDP, Montpellier 2012. 211. o.

Avril - Gicquel: i. m. 292. o.

Camby: Quarante ans de lois organiques. 1690. o.

N° 85-195, DC du 10 juillet 1985.

Ardant: i. m. 430. o.

Pierre Avril - Anne-Marie le Pourhiet: Représentation et représentativité. Dalloz, Paris 2008. 83. o.
Magyarorszag Alaptérvényének T. cikke [2011.04.25.].

125
126
127
128
129
130



s

A mindsitett tébbségl térvényalkotds és a demokraciaelv | 229
|

egyetértett a hatalyos szabalyozas elhibazott voltaban.””! A térvényhozas tehat nem
azonosithato politikai preferenciait tekintve a kormanyzattal, az ellenzék kozvetleniil
részeséve valik a jogalkotasi folyamatnak. Az ellenzéki ellenérzés a kormanyzat felett
igy kozvetlen és hatékony lehet, a kisebbségi érdekek legalabbis a mindsitett torvé-
nyek szintjén hangsulyosabban jelenhetnek meg.> A kisebbségvédelem narrativa-
ja'*® felmertiilt a 2008-as francia alkotmanymodositas indokolasaként is, az organikus
targykorok bovitését alatamaszto érvként.** Az organikus torvények ujrapozicionala-
sa egy, az ellenzéki jogokat érinté nagyobb modositasi csomag része volt.'*

Az ellenzék politikai kultara hianydban vagy egyéb okbdl akar vissza is élhet
poziciodival, €s a mindsitett tobbségi kovetelményt a kormanyzat jogalkotasi torekvé-
seinek blokkolasara hasznalhatja. Emellett egyszerii torvények esetében egyértelmiien
a kormanyzat viseli a politikai felelosséget az elfogadott torvényekért, mindsitett tobb-
ség esetében azonban ellenzéki szavazatok is allnak a jogalkotas mogott, igy pedig
elmosddnak a feleldsségi viszonyok, torzul a parlamentarizmus eredeti logikaja.

Kétharmados parlamenti kormanytdbbség esetében a mindsitett tobbség éppen
hogy kizarja az ellenzéket a politikai dontéshozatali folyamatokbol.*® A kormany-
tobbség az ellenzéki vélemények figyelembevétele nélkiil is megvaltoztathatja
a mindsitett torvényeket, igy azok tartalma kizarélag a kormanytobbség szempontjait
fogja tiikrozni. Késébb pedig rendkiviil nehéz lesz hatalyon kiviil helyezni az igy
elfogadott mindsitett torvényeket. A pillanatnyilag gyenge ellenzék tehat a mindsitett
torvényi szabalyozas terjedelmére vald tekintet nélkiil teljesen kiszorul a legfonto-
sabb parlamenti dontések meghozatalabol, és jelentdsen szlikiilhet a jovébeli korma-
nyok mozgastere is. A mindsitett tobbség tehat nem csupan egy adott pillanatban
van kihatassal a hatalommegosztas konturjaira, hanem hossza tavra is meghata-

rozhatja a vonatkozo tendenciakat.'”” Ezek nem csupan elméleti megfontolasok:

131 Antal Attila - Braun Istvan — Finta Laszl6 — Térék Zoltan: Sarkalatos kérdések. Méltanyossag

Politikaelemzé Kézpont Budapest, 2011. november 24. 20. o. https://docplayer.hu/12897568-Antal-atti-

la-braun-istvan-finta-laszlo-torok-zoltan-sarkalatos-kerdesek.html (2018. 10.11.)

Kilényi: i. m. 208. o.

Auvril - le Pourhiet: i. m. 7. o.; Eurépa Tanacs javaslata: Orientation from the status of the opposition in

a democratic parliament, doc. 10488, 2005. marcius 31. http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-

ViewHTML.asp?FileID=10816&lang=EN (2022.02.13.)

Edouard Balladur: Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des

institutions de la V¢ Republique, UneV® Republique plus democratique. La documentation francaise,

Fayard 2008. 209. o.

Arlettaz: i. m. 78. o.

136 p|, 55/2010. (V. 5.) AB hatérozat.

137 Szentgali-Téth Boldizsar: A minésitett tobbséggel elfogadott térvények multja, jelene és jovéje a magyar
jogrendszerben. In: Parliaments Practicum 2011-2012 (szerk.: Soltész Istvan). Parlamenti Médszertani
Iroda, Budapest 2014. 71-101. o.
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Magyarorszagon a rendszervaltas 6ta 6t valasztason is kétharmados parlamenti tobb-
ség alakult ki.!*

A kétharmados tobbségi kovetelmény felértékelheti a kozvetlen demokracia
eszkozrendszerét is, hiszen a mindsitett torvények tartalmardl is lehet népszavazast
tartani.'*’

A kétharmados konszenzus el6irasa tehat torzithatja a kormany €s az ellenzék
viszonyat: tulsagosan erds alkupoziciokhoz juttathatja az ellenzéket, vagy éppen
hogy kiszorithatja az ilyen politikai erdket akar hosszabb tavra is a kormanyzasbol.
Ebbdl a szemszdgbdl nézve az abszolut tobbségi modell kiegészitd elemekkel jobban
Osszhangba hozhatd a hatalommegosztas logikajaval, ezzel szemben a kétharma-
dos szavazatarany alkalmazasa joval kockéazatosabb. Rendszerint eredeti céljaval az
emelt tobbség erésebb formaja nem az inkluzivitast szolgalja, hanem valamennyi fél
szamara sérelmes kompromisszumokhoz, és igy senki szamara sem kielégité megol-
dasokhoz vezet.

4.2 Az Alkotmanybirdsag viszonya a kormannyal és az orszaggyUléssel

Az Alkotmanybirosag helyzetét tekintve a testiiletnek a politikai hatalom talzott kon-
centralodasat megel6z6 szerepébdl érdemes kiindulnunk.'° Két f6 kérdést sziikséges
e ponton megvalaszolni: kotelezd vagy fakultativ-e a mindsitett tdrvények alkotma-
nyossagi feliilvizsgalata; illetve hogy a feliilvizsgalat hivatalbdl vagy inditvanyra
torténik-e. A feliilvizsgalat fakultativ és rendszerint utélagos Magyarorszagon'*! és
Spanyolorszagban.'*? A mindsitett torvényeket azonban minden mas relevans or-
szagban is alkotmanyos rendelkezések koérvonalazzak, amelyek kikényszeritéséért
elsdsorban az alkotmanybirdsagok feleldsek. E konstrukcio tehat ujabb feliilvizsgalati
szempontokat vet fel: az Alkotmanybirosagnak vizsgalnia kell az eljarasi kovetel-
mények betartasat,'” illetve vita esetén szétvalasztja az egyszerii és a mindsitett
térvények szabalyozasi terrénumat,'** és kikiiszoboli az esetleges tartalmi ellent-
mondasokat.'

138 http://valasztas.hu (2021.11.11.)
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A mindsitett és egyszerli torvény kozti kiilonbségtétel alapjai az alkotmanyban
talalhatoak, azonban az idevonatkozé utalasok barmilyen pontos megfogalmazas
esetén is nyitva hagynak bizonyos kérdéseket az értelmezés szamara.'*® Mas szavak-
kal: az Alkotmanybirdsdg feladata annak feliilvizsgalata, hogy a mindsitett targy-
korben valdban széles korli konszenzussal elfogadott torvények rogzitik-e a fobb
szabalyokat. Egyes orszagokban, példaul Franciaorszagban hasonlé alkotmanyos
védelemben részesiilnek az egyszerii térvények is a mindsitettekkel szemben.'’

A mindsitett torvények jelenléte a jogrendszerben hozzajarul az alkotmanybird-
sagok atpolitizalddasahoz: a mindsitett tobbség garanciat testesit meg a kormanyzat és
a parlamenti tobbség tulhatalmaval szemben. Ezt a biztositéki funkciot pedig foként
az Alkotmanybirosag kényszeritheti ki, emiatt pedig szamos politikai konfliktusban
kénytelen allast foglalni. Mas oldalrél nézve viszont az Alkotménybirosag pozicidja
er6sodik a politikai szereplokkel szemben tobbletjogositvanyainak kdszonhetoen.

A masodik modell, amelyet Franciaorszagban alkalmaznak, specifikusabb
az el6zonél, és nem érthet6 meg a konkrét torténelmi koriilmények ismeretének
hianydban. A Francia Alkotmany a torvényhozasi targykoroket egy zart listdban
sorolja fel,'*® az Alkotmanytanacs feladata, hogy megakadalyozza a térvényhozast
e keretek tullépésében.'” E célbol az Alkotmanytanacs minden egyes organikus
torvényként elfogadott jogszabalyt alkotmanyossagi feliilvizsgalatnak vet ala azok
kihirdetése el6tt, e [épés hianyaban egyetlen organikus térvény sem léphet hataly-
ba Franciaorszagban.'® Ez a rendszer a legfontosabb torvényalkotasi targykorokben
elméletileg teljeskortien képes kisziirni az alkotmanyellenes tartalmi torvényalko-
tast. Az Alkotmanytanacs helyzetét is szamottevoen erdsiti ez a megoldas: egyetér-
tése hianyaban egyetlen organikus térvényt sem lehet kihirdetni."!

E mechanizmus jelentdségét az alkotmanyossagi feliilvizsgalat sajatos, franciaor-
szagi kontextusaban kell értelmezniink. Az alkotmanyozasi folyamat résztvevoinek
attitidjei megmagyarazzak, miért csak egy rendkiviil sziik kor jogosult az alkotma-
nyossagi feliilvizsgalat inditvanyozasara. 2008 eldtt csupan a kozjogi méltdosagok
egy nagyon sziik kore,'” majd 1974-t61 meghatarozott szamt parlamenti képvisel6'>
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kezdeményezhette egyszerii torvények alkotmanyossagi feliilvizsgalatat, kizarélag
e torvények hatalybalépését megel6z6en.™* Az Alkotmanytanacs hataskore csak
intézményi targykorokre terjedt ki, ennek megfelelden kizarolag politikai szereplok
kaptak inditvanyozasi jogosultsagot, a torvényhozoi dontések birosagi feliilbiralataval
Osszefiiggd félelmek miatt az utdlagos normakontrollt pedig teljesen kizartak.

A 2008. julius 23-ai alkotmanyreformmal'®® mas modok is megnyiltak a Testiilet
eljarasanak kezdeményezésére, de ez még mindig igen nehéz, csak alsobb szintii biro-
sagokon keresztiil juthat el a jogkeresd polgar tigyével az Alkotmanytanacshoz.'>

Az elbzetes alkotmanyossagi kérdés (question prioritaire de constitutionnalité,
OPC) és az alkotmanyossagi blokk létrehozatala elott az elozetes alkotmanyossagi
normakontroll volt gyakorlatilag az egyetlen eszkoz az alkotmany kozvetlen védel-
mére. A késobbi modositasok csokkenthették volna ezen eszkdz jelentdségét, am
mégsem ezt tapasztaljuk.

Az utdlagos normakontroll meghonositasa Gjabb biztositékokat jelent az alkot-
manyellenes térvényalkotassal szemben, az Alkotmanytanacs pedig kiterjesztette
157 kivéve az organikus
és egyszerl torvények elhatarolasaval 6sszefliggd dilemmakat.'® Egyttal az alkot-
many koncepcidjanak fokozatos kiterjesztése oda vezetett, hogy sokkal szélesebbé
valt az elézetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat bazisa is, ez pedig megndvelte az
alkotmanyellenesség alapjaul szolgalo esetleges okok szamat is.

ezen eszkdz alkalmazhatosagat az organikus térvényekre is,

"o

Amennyiben az alkotmanyossagi kontroll keretei tdgak, a mindsitett tobbségi
kovetelmény pedig nem tulsagosan szigoru (abszolut tobbség), a kotelezd alkotma-
nyossagi feliilvizsgalat hatékony garancia lehet, ilyenkor is tisztaban kell lenniink
azonban e koncepcio6 hatuliitdivel. Egyrészrol megerdsiti az Alkotmanybirosag pozi-
ci6it, masrészrol viszont a testiilet atpolitizalodasahoz vezet, és a demokratikus folya-
matok ellen hat.'® A birosagi feliilvizsgalattal szemben 6nmagaban is a kozvetlen
demokratikus legitimacio az egyik legerésebb érv.!6

Az inditvanyok probléméjara attérve Franciaorszagban a miniszterelnoknek
kotelessége az elfogadott, organikus torvényeket mérlegelés nélkiil tovabbitani az
Alkotmanytanacshoz,'' mas orszagokban az elzetes normakontroll inditvanyozasa
csak lehetOség.

154 Franciaorszdg Alkotmanyéanak 61. cikk 2. fordulata [1958.10.04.].

Franciaorszag Alkotmanyanak 61-1. cikke [1958.10.04.].
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Az inditvanyokat azok kotelez6 ereje szerint csoportosithatjuk. Az inditvanyok
rendszerint orientaljak az alkotmanybirosagi eljarasokat, a talaros testiiletek altalaban
a felvetett problémakra fokuszalnak. Kotelezd alkotmanyossagi feliilvizsgalat esetén
is egy inditvany kiséretében érkezik az organikus térvény az Alkotmanytanacshoz,
azt azonban mar az alkotmanybirdk dontik el, hogy milyen szempontok mentén, és
mely korben vizsgaljak meg az adott jogszabalyt.!®? A felek iranymutatasa hidnyaban
joval nehezebb beazonositani az alkotmanyossagi problémakat egy, akar tobb szaz
szakaszbol 4ll6 torvényszovegben. A mechanizmus hatékonysaga tehat megkérddje-
lezhetd, és nagy a szerepe az adott alkotmanybirak attittidjeinek is.

Az organikus torvények teljes korii eldzetes alkotmanyossagi feliilvizsgalatabol
kovetkezden az alkotmanyossagi normakontroll gyakorlatilag az organikus térvény-
alkotasi eljaras allando részeleme, az Alkotmanytanacs mintegy a tdrvényhozo hata-
lom részesévé valik.'®> Az Alkotmanytanacs esetjogabdl azt olvashatjuk ki, hogy ez
a hataskor szamottevoen megnoveli a testiilet mozgasterét. Mégis, a konkrét inditva-
nyok lehet6ségének megnyitasa ezekben az eljarasokban nagyban hozzéjarulna azok
hatékonysaganak fokozasahoz.

Végezetiil e fejezet végén is arra kivanok rdmutatni, hogy a tilsagosan széles
korben jelenlévd, mindsitett torvények tulzottan megkdtik a mindenkori kormanyzat
kezét, a demokratikus alkotmanyossag €s a jogallamisag tehat csorbat szenvedhet.
A hatalommegosztason alapuld érvek egy szlik korti mindsitett-torvény-koncepcio
irdnyaba mutatnak, amely olyan intézményi targykoroket fed le, ahol a széles kort
politikai konszenzus valoban relevans (a valasztasi rendszer vagy a torvényhozas
milkodésének alapvetd szabalyai). Megfeleléen sziikre szabott terrénum esetében
a mindsitett térvény elonyei jol kiaknazhatoak, a hatranyok azonban kevésbé lesz-
nek kézzelfoghatoak. Nézetem szerint tehat minddssze néhany intézményi targykort
érdemes a mindsitett torvényi kdrbe sorolni, az alkalmazas mas lehetséges teriile-
tein (alapvetd jogok, kozpolitikai targykorok) egyéb garanciakat célszerii el6térbe
helyezni, mint az alkotméanyossagi feliilvizsgélat vagy a nemzetkozi monitoring.

A mindsitett torvények tehat érzékelhetben megvaltoztatjadk az alkotma-
nyos demokraciat, a hatalommegosztis kontarjait, illetve az alkotmanyos aktorok
viszonyrendszerét. E konstrukcid Ujraértelmezi az ellenzék szerepét, valamint az
Alkotmanybirdsag hataskoreit is. A konkrét korlilmények fiiggvényében e hatas
mértéke és konkrét formaja orszagrdl orszagra jelentdsen kiilonbozhet. Az abszolut
tobbség megkdvetelése mas garanciakkal kiegésziilve kombinalt mechanizmusokon
keresztiil korlatozza az aktudlis kormanyzatot, ez a komplex megkdzelités pedig
érdemibb biztositékokhoz vezethet. Ezzel szemben a szupertobbségre épité modell
korrekcios mechanizmusok hijan joval kevésbé hatékony, torzitja a kormany és az

162 Thomas: i. m. 108-109. o.
163 Michel Troper: La V® Republique et la séparation des pouvoirs. Droits 2006. 43. sz.
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ellenzék viszonyrendszerét, és nem egyeztethetd Gssze a parlamentarizmus alapve-
t0 logikajaval sem. A kotelezo elozetes alkotmanyossagi feliilvizsgalat részben vagy
egészben kivalthatja a mindsitett tobbségi kdvetelményt, az inditvanyozasi lehetséget
azonban érdemes nyitva hagyni ilyenkor, mert ez komoly segitség lehet az alkotmany-
birdsagok szamara.

5 Koévetkeztetések

Jelen tanulméanyomban néhany 0j szempontot vetettem fel a mindsitett térvények kon-
cepcidja kapcsan, ezek megfontolanddak lehetnek akar egy alkotmanyozasi folyamat
soran is. Természetesen nem vazolhattam fel egy teljes és hézagmentes koncepciot
ebben a keretben, korlatozott terjedelmil 6sszehasonlitd elemzésre szoritkoztam, igy
a megallapitasaim is ennek eredményeit tiikrozik. Ujabb szempontokkal kiegészitve
szamos tovabbi érv vetheto fel e diskurzusban, akar az 6sszehasonlité szemlélet ke-
retei kozott maradva is.

A mindsitett torvényeket négy szempontbol vizsgaltam meg harom alkotmanyos
rendszerben. Az els6 fejezetben a torténeti hattérrel foglalkoztam, és azonositottam
a békés atmenetet vagy a demokratikus berendezkedés hangsulyainak eltolasat mint
a mindsitett torvény bevezetésének fobb 6sztonzoit. A masodik fejezet a mindsitett
torvényi szabalyozas terjedelmét harom orszagban vetette Ossze, itt a kiilonb6zo
szabalyozasi iranyok (alapjogok és intézmények) kozti aranyok eltérései, valamint
a mindsitett tobbségi szabalyozas sziikitésének sziikségessége voltak fobb megal-
lapitasaim. Harmadikként a mindsitett torvények jogforrasi helyzetére tértem ki, €s
arra hivtam fel a figyelmet, hogy pontosabban megfogalmazott alkotmanyos szaba-
lyokra lenne sziikség ezen a téren. Végezetiil a hatalommegosztassal vald osszefiig-
gésekre helyeztem a hangsulyt, és a kétharmados konszenzuskovetelmény ellen,
illetve bizonyos fenntartasokkal a kotelezd elozetes alkotméanyossagi feliilvizsgalat
mellett érveltem.

A kutatas imént felidézett iranyai szorosan Osszefiiggnek egymassal, és talan
egylittesen atfogd képet nytjtanak a demokraciaelv és a mindsitett tdrvényalkotés
kapcsolatrendszerérol.

Az elemzés tovabbi eredménye annak feltérképezése, hogy a mindsitett torvé-
nyekkel kapcsolatos bizonytalansagok gyakran az alkotmanyjogi kdrnyezet pontat-
lansagabol vagy nem kell6 részletességébol erednek. A mindsitett torvények jogforrasi
szerepe természetesen szamos teret hagy az értelmezésnek, bizonyos eszkdzokkel
azonban az alkotménybirdsagok mozgastere racionalizalhatd. El6szor is a mindsi-
tett torvényalkotasrol sz6l0, alkotmanyos rendelkezések szovegét pontositani kellene.
Egyetlen alkotmany sem irja le megfelel6 precizitdssal a mindsitett torvényt mint
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jogforrast, még Magyarorszag Alaptorvénye sem, amely pedig egy teljesen kiilon
bekezdésben definialja ezt a kategoriat. Emellett be kell 1atnunk azt is, hogy a minési-
tett torvényalkotasi targykorok lehatarolasa korantsem vilagos elvek mentén torténik.
Elméletileg bizonyos targykorok jelentéségével alatamaszthatd e szelekcio, a valo-
sadgban azonban inkabb gyakorlati megfontolasoknak jut itt a dont6 szerep.

Az Osszehasonlitas alapjan felmérhetjiik azt is, hogy lényeges kiilonbségek
vannak az egyes nemzeti megkozelitések kozott, a fobb dilemmak €s az azokra adott
valaszok azonban nagyon hasonloak.

Tanulmanyomban a mindsitett torvény alkalmazasi korének sziikitése, a kéthar-
mados tobbségi kovetelmény mell6zése, a kotelezd eldzetes alkotmanyossagi feliil-
vizsgalat meghonositasa, valamint a vonatkozo alkotmanyos és elméleti hattér tovabbi
tisztazasanak fontossaga mellett érveltem. A nemzeti kontextus fényében e javasla-
tok orszagrol-orszagra némileg eltérhetnek, kiindulépontként azonban allaspontom
szerint mindenképpen megfeleléek lehetnek.

Tanulmanyom hianypo6tlo jellegii is, csekély ugyanis a mindsitett torvények-
kel Osszehasonlitd vagy elméleti perspektivaban foglalkozo, rendelkezésre 4llo
szakirodalom. A jogi problémak kelld mélységii elemzése érdekében a mindsitett
torvényalkotast tagabb kontextusba helyezve kell megvizsgalnunk. Nem korlatoz-
tam magam a mindsitett torvényalkotassal Osszefiiggd egy-egy részproblémara,
hanem a témakort a maga komplexitasaban igyekeztem megragadni, és ezen az Giton
keresni a tovabblépés lehetséges iranyait.

A legfontosabb zarogondolatom mégis az, hogy tovabbi kiterjedt és alapos szak-
mai parbeszéd sziikséges a mindsitett torvényekkel kapcsolatban a legmegfelelébb
megoldasok keresése érdekében. Bizom benne, hogy munkam szerény hozzajarulas
lehetett ehhez a folyamathoz.
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Mezei Kitti* — Szentgali-Toth Boldizsar™

Az online platformok hasznalataban
rejlo veszélyek: a dezinformacio és
a kibertamadasok jogi kockazatai'

Bevezetés

Az elmult években a kozosségi média a digitalis kommunikacionk f6 csatorndjava
valt, és ma mar szamos olyan platformot tartalmaz, amelyeket a ,,kiberblinzok™ is
elészeretettel kihasznalnak. Mar megjelentek tobbek kozott a Facebookon kiviil, az
Instagramon, a Twitteren, a Snapchaten, a WhatsAppon ¢€s a legutobb a Telegramon,
utdbbi egy bot funkcidval rendelkezo, tizenetkiildo alkalmazas. Az online platformok
korében tehat a kozosségi média egyes platformjai kétségteleniil a kiberbiindzés j
szintereivé valtak. Az alabbi eseteket mutatjuk be részletesen e témakdron beliil: kiber-
tamadasok (hacking és malware), adathalaszat és adatszivargas, online csalasok és
zsarolasok, valamint a deepfake technologia hasznalataban rejlé veszélyek.

A tanulmany masodik felében arra keressiik a valaszt, hogy milyen eszkdzok-
kel lehet hatékonyan fellépni a vélemények szabad dramlasa érdekében a kozosségi
médidban megjelend, 1) fenyegetésekkel szemben, hogy megvédjiik a pluralis tarsa-
dalmi és politikai rendszernek ezt a nélkiilozhetetlen eléfeltételét. Tovabba a kdzos-
ségi szintll fellépés megalapozasaként hogyan oltalmazhatjuk meg az emlitett inter-
netes platformokon kozérdekii kérdésekben tajékozodo felhasznalokat a kibertérbol
érkez0, dezinformacios tamadasoktol.

*  Tudomanyos munkatars (TK JTI), egyetemi adjunktus (BME GTK Uzleti Jog Tanszék), megbizott kutaté
(NKE E6tvos Jozsef Kutatdkozpont Kiberbiztonsagi Kutatdintézet).

Tudomanyos munkatéars (TK JTD, 6szténdijas kutaté (NKE), megbizott oktatd (ELTE AJK. Alkotméanyjogi
Tanszék).

Jelen tanulmany a Nemzeti Kézszolgélati Egyetemen 2021. majus 27-én tartott , Internetes platformok
kora - tarsadalmi hatdsok és szabdlyozasi kihivasok” cim( konferencidn elhangzott eléadas irdsos

*

*

véltozata, a Ludovika Kiadénal jelenleg megjelenés alatt 4llé tanulmanykotetbe benyuUjtott kézirat ma-
sodkézlése. A 128976.; a 138965.; valamint a 2019-2.1.11-TET-2020-00243. szaml NKFIH palyazat és
a Mesterséges Intelligencia Nemzeti Laboratérium keretében az Innovéciés és Technolégiai Minisztérium,
valamint a Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovacids Hivatal tAmogatéaséaval valdésul meg.
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A kiberblindzés szamos fontos inditékat részletesen elemezte mar a vonatkozd
hazai és nemzetkozi szakirodalom,” magunk is réviden kitériink t6bb ilyenre tanul-
manyunkban. A kézvélemény alakitdsa, a dontéshozatal befolyasolasa és a politikai
haszonszerzés azonban olyan motivaciok, amelyekrdl kevesebb szo esett eddig az
online térben végrehajtott tAmadasok hatterének kutatasakor. Talan ez az oka annak
is, hogy a kérdéskor jelentségéhez képest csak kevés tanulmany foglalkozott eddig az
Uj technologidknak a szolasszabadsag érvényesiilésére, a politikai vélemények piacéra
gyakorolt hatasaival.> Azonban egyre tobbszor meriil fel ezen Gsszefiiggések alapo-
sabb megismerésének igénye, és egyre vildgosabb az is, hogy a kovetkez6 id6szakban
tovabb ndvekedhet az Gj technologiak hatasa a kozéleti vitakban. Ezért is tartjuk kiilo-
ndsen fontosnak, hogy a szolasszabadsag aktualis kérdéseivel, illetve a kiberbling-
zéssel foglalkozo szakemberek egymassal 6sszefogva torekedjenek a komplex teriilet
torvényszertiségeinek feltarasara, és a vonatkozd szabalyozas alapelveire, valamint
konkrét tartalmara vonatkozo, k6zos javaslatok megfogalmazasara.

1 A kiberbUndzés fogalma

Mindenekel6tt fontos egy rovid, fogalmi attekintést nyjtanunk a kiberbiindzés kap-
csan. A kibertér (cyberspace) kifejezést — a kibernetika és a tér szavak 6sszevona-
sabol — William Gibson amerikai ir6 alkotta meg az 1982-ben megjelent, [zz6 krém
(Burning Chrome) cimii novellajaban, amely kés6bb a Neuromanc (Neuromancer)
cimi regénye altal valt ismertté. Gibson a kibertér elnevezést hasznalta a globalis
szamitogépes halozatra, amely 0sszekoti az embereket, a szamitogépeket €s az in-
formacioforrasokat. Az ebbdl képzett, angolszasz cybercrime nyoman honosodott
meg az altalunk hasznalt kiberblin6zés sz6. A cybercrime elnevezés hasznalata

2 L. ehhez bévebben: David Wall: Cybercrime, media and insecurity: The shaping of public perceptions

of cybercrime. International Review of Law. Computers and Technology 2008. 1-2., 45-63. o. DOI:
10.1080/13600860801924907; Alisdair A. Gillespie: Cybercrime - Key Issues and Debates. Routledge,
New York 2019.; Marija T. Britz: Computer Forensics and Cyber Crime: An Introduction. Pearson, London
2013.; Nagy Zoltan Andras: Blincselekmények szamitégépes kérnyezetben. Ad Librum, Budapest 2009.;
Szathmary Zoltan: Biinézés az informéciés tarsadalomban - Alkotmanyos buntetdjogi dilemmak az in-
formaciés tarsadalomban. PhD-értekezés PTE AJK, Budapest 2012.; Mezei Kitti: A kiberb(inézés aktualis
kihivasai a buintetéjogban. L'Harmattan - TK JTI, 2020.

Példaként I. Bartdki-Génczi Baldzs: A keresémotorok és a sz6ldsszabadsag kapcsolata: Megkozelités és
szabalyozasi javaslatok az Eurépai Uniéban és az Egyesiilt Allamokban. lustum Aequum Salutare 2018. 1. sz.
157-194. o.; Klein Tamas (szerk.): Tanulményok a technoldgia- és cyberjog néhany aktudlis kérdésérol.
Médiatudomanyi Intézet, Budapest 2018. 26-29. o.; valamint Koltay Andras: Az Uj média és a szélas-
szabadséag. A nyilvdnossag alkotméanyos alapjainak Ujragondolasa. Wolters Kluwer, Budapest 2019.; Térék
Bernét: Platforms and Fundamental Rights: The Case of Social Media and Freedom of Speech. Hungarian
Conservative 2021. 1. sz. 42-47. o.
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napjainkban széles korben elterjedt, kiilondsen a nemzetkozi szakirodalomban, de
példaul a Budapesti Egyezmény* (Convention on Cybercrime) is ezt alkalmazza.

A nemzetk6zi szakirodalomban tobb szerz6 is, igy Jonathan Clough,® Peter
Grabosky® és Susan W. Brenner’ is a kiberblin6zésre mintegy gyiijtéfogalomként
tekint, amelynek két f6 kategoriaja kiilonboztethetdé meg: az egyik azoknak a delik-
tumoknak csoportja, amelyek kizarolag informacios rendszerekkel (példaul szamito-
gépekkel, azok halozataval vagy egyéb, informacios €s kommunikacios technologidk
hasznalataval) kovethetdk el. Jellemzden az ilyen biincselekmény targya az informa-
ciés rendszer. Ez a tisztan informatikai blincselekmény vagy kiberbiincselekmény, az
un. cyber-dependent crime (példaul szamitogépes virusok hasznalata, hacking stb.).

A masodik, tagabb kategoridba tartoznak azok a hagyomanyos bincselekmények,
amelyeket az informaciés rendszerek felhasznalasaval kovetnek el (példaul a csalas,
a zsarolas, a gyermekpornografia, a szerzoi jogi jogsértések, a zaklatas stb.). Ez az
un. cyber-enabled crime esetkore, amikor az informacios rendszer a biincselekmény
elkovetésének az eszkoze.®

Mindezekre tekintettel megallapithatd, hogy a kiberblinzés esetén egyrészt
olyan, 11j tipust biincselekményekrol beszélhetiink, amelyek kizarolag az informa-
cios rendszerek segitségével kovethetdk el, €s olyan specialis, védett jogi targgyal
rendelkeznek, mint amilyen az informacios rendszer vagy adat. Masrészt idetartoz-
nak azok a hagyomanyos blincselekmények is, amelyek sokkal konnyebben elkovet-
hetok az uj eszk6zok segitségével.

Az informatikai kornyezetben elkévetett bliincselekmények motivumai, céljai
altalanossagban nem térnek el a valos térben elkovetett biincselekményekétdl, mert
ugyamigy elkdvethetok haszonszerzés vagy karokozas céljabol, valamint az adatok,
titkok kiflirkészése végett vagy akar szexualis indittatasbol. A manipulacid utjan,
dezinformaciok terjesztésével elérhetd politikai haszonszerzés azonban olyan motivu-
mokat is bevonhat ebbe a gondolkodasba, amelyek a hagyomanyos biincselekmények
kapcsan nem relevansak. Talan ez is az egyik oka annak, hogy ezek a vonatkozasok

Az Eurdpa Tanacs Budapesten, 2001. november 23-an kelt Szamitéstechnikai blin6zésrél sz616 egyezmé-
nye, amelyet a 2004. évi LXXIX. térvénnyel hirdettek ki Magyarorszagon.

Jonathan Clough: Principles of cybercrime. Cambridge University Press, 2015. 10-11. o.

Peter Grabosky: Cybercrime. Oxford University Press, London 2016. 8-9. o.

Susan W. Brenner: Cybercrime - Criminal Threats From Cyberspace. Praeger, Santa Barbara, CA. 2010.
39-47. o.

L. Clough: i. m. 10-11. o. A cyber-related crime elnevezést haszndlja az Egyesult Allamok lgazsagugyi
Minisztériuma, amikor a hagyomanyos blincselekmény elkdévetésének eszkdze a szamitégép, mig
a Budapesti Egyezmény is utal arra, hogy azon blincselekményeket foglalja magéban, amelyeket a sza-
mitégép haszndlatival kdvetnek el. L. ehhez U.S. Department of Justice: The National Information
Infrastructure Protection Act of 1996, Legislative Analysis, 1996.; Council of Europe: Explanatory Report
to the Convention on Cybercrime. 185 European Treaty Series. 2001. 79. cikk.
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eddig kevesebb figyelmet kaptak, holott sulyuk a virtualis vilag biinelkoévetdi szama-
ra egyre jelentésebb.

A kiberbiindzésbe tartozo biincselekmények szabalyozasa a biintetdjog kdrében
alapvet6en nemzeti hatdskor, mivel a biintetdjog tipikusan — de nem kizarolagosan —
egy allam bels6 joghatdsagi korébe tartozik, tehat a nemzeti biintetdjogok tudjak legin-
kabb kezelni a kérdést. Ezért jelen tanulmanyban a hazai biintetjogi rendelkezések-
re tekintettel vizsgaljuk a kiberblindzés egyes eseteit. Fontos azonban megjegyezni,
hogy a hazai jogra jelentds hatassal van e téren az emlitett Budapesti Egyezmény és
ennek kiegészitd jegyzOkonyve,’ valamint a vonatkozo unids szabalyozas (példaul
a 2013/40/EU az informacios rendszerek elleni timadasokrél szolo iranyelv).

2 A KiberblUnozés egyes esetei az online platformokon

frasunkban az online platform alatt a vélemények és informaciok széles korben vald
terjesztésére, illetve kommentalasara alkalmas, online kommunikécios feliileteket
tekintjiik. Az tizleti élet is egyre inkabb e platformoktol fiigg, valamint a magan-
személyek is nagy szamban vannak jelen ezen online feliileteken. A koronavirus-jar-
vany tovabb fokozta az online jelenlétet. A felhasznalok sokszor nincsenek tisztaban
az online jelenléttel jaré veszélyekkel, a megosztott informaciok kovetkezményei-
vel. Ennek eredményeképpen a szenzitiv adatokat az illetéktelen személyek egyre
konnyebben tudjak megszerezni (példaul az erre a célra kifejlesztett, rosszindulatu
programokkal, adathalasz ¢s egyéb modszerekkel). A kdzosségimédia-platformok
tehat a hackerek szamara konnyt utat kinalnak, hogy elérjék vagy feltérképezzék
kivalasztott célpontjaikat. A k6z6sségi média felhasznaldinak névekvod szdma von-
z6va tette az online platformokat a kiberblin6zék szamara, ami azt jelenti, hogy pél-
daul a rosszindulatt programok, avagy malware-fert6zések!® f6 forrasava valtak,

2003-ban a Budapesti Egyezményt kiegészitették a szdmitastechnikai rendszerek Gtjan megvaldsitott
rasszista és idegengyilolé cselekmények bluntetendévé nyilvanitasarél szé16 jegyzékoényvvel. 2017
szeptemberében pedig az Eurdépa Tanacs Ugy déntétt, hogy elkésziti az egyezmény masodik kiegé-
szitd jegyzékonyvét, amely egy hatékonyabb és egyszerlibb koélcsénds jogsegélyrendszerre irdnyuld
rendelkezéseket tartalmazna. E rendszer lehetévé tenné a kézvetlen egyUttmikddést az egyezmény
egy masik részes allaméaban székhellyel rendelkezé szolgaltatékkal, a kereséseket pedig hatarokon
atnyuléan is lehetne végezni. A jegyzékonyv erételjes biztositékokat és adatvédelmi kdvetelményeket
fog tartalmazni. Egy ilyen megéllapodéas elénye, hogy akér vildgszerte alkalmazhatéva vélhat. L. errdl
Jennifer Daskal - Debrake Kennedy-Mayo: Budapest Convention: What is it and how is it being updated?
Cross-Border Data Forum. http://bit.ly/3fIRrfx (2020.07.14.)

10 A malware a malicious software, vagyis a rosszindulatu szoftver réviditése, ami arra utal, hogy &ltaldban
ezeket a kartevé programokat haszndljak arra, hogy jogosulatlanul behatoljanak az informéaciés rend-
szerekbe, vagy médositasokat végezzenek a felhasznéalé tudta és hozzajarulasa nélkul, kart okozzanak
az adatokban. Egyre gyakrabban haszndljdk fel ezeket arra, hogy bizalmas adatokhoz férjenek hozza,
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amelyek a maganszemélyeket, a vallalkozasokat egyarant érintik. A probléma egyre
jelentdsebb, e platformok kiilondsen alkalmasak a rosszindulatil programok terjesz-
tésére, mert altalaban tobb képet, videot, hirdetést és un. plugineket jelenitenek meg.
Ezenkiviil a kozosségi halozatokon keresztiili interakcio jellege elosegiti a fertdzés
gyors ¢s zokkendmentes terjedését, ezt a problémat bonyolitja az a tendencia, hogy
a kozosségi média lehetdvé teszi a felhasznaloi profilok tobb platformon torténé meg-
osztasat. Az egyik tipikus példa erre a Facebook Messengeren talalhato, adathalasz
linkek voltak, amelyeket arra hasznaltak, hogy az aldozatokat egy YouTube-ra ha-
sonlit6 oldalra atiranyitsak. Egy frissités letoltése utan a felhasznalokat rosszindulata
programmal fert6zték meg, amely képes volt a jelszavakat és egyéb szenzitiv infor-
maciokat megszerezni."

A rosszindulat programok terjesztése jellemzden posztok vagy iizenetek forma-
jéban torténik, példaul a fert6zott hirdetésekre kattintasokkal, illetve ismerdsok altal
megosztott tartalmakkal (példaul vicces videokkal, képekkel, hirekkel és hirdeté-
sekkel), tovabba a telepitett pluginek és alkalmazasok (példaul jatékok és tesztek)
révén. Gyakran iizenetként kiildenek rosszindulatii programokat, vagy egy webol-
dalra iranyitanak at, de megjelent mar a drive-by downloads is, ami azért kiilondsen
veszélyes, mert ekkor a malware magatdl letoltédik, kihasznalva a rendszer sebez-
hetGségét a weboldalba vagy alkalmazasba illesztve. A kdzdsségi oldalakon gyakran
taldlkozhatunk un. botokkal, amelyek alkalmasak az automatikus {izenetek gene-
ralasara és a rosszindulatu programok terjesztésére. Példaul a Facebook Messenger
programban talalhat6 chatbot alkalmas lehet arra, hogy automatikusan szétkiildje az
akar biincselekményt is magaban hordoz6 tizeneteket.'” A rosszindulatu programokon
kiviil pedig gyakori a személyes vagy iizleti céllal hasznalt, felhasznaléi fiokok felto-
rése (ez az un. hacking, avagy jogosulatlan belépés esete), amelynek kdvetkeztében
atveszik az iranyitast a fiok felett, és hozzaférnek a fiokhoz k6t6dé minden adathoz
(példaul bankkartya- és egyéb személyes adathoz). Gyakran olyan fiokokat céloznak,
amelyek ,.ellenorzottek”. Az ilyen timadasok elkeriilése érdekében kiilondsen fontos
a kétlépcsOs azonositas bedllitdsa a felhasznaloi fiokokndl. Ezek a vizsgélt esetek
mind az informaciés rendszer elleni blincselekményekhez kapcsolodnak: az elkove-
tok az informacios rendszer vagy adat megsértését kovetik el (Btk. 423. §), ha jogo-
sulatlanul a technikai intézkedés kijatszasaval belépnek a felhasznaloi fiokba, vagy
jogosulatlanul adatmanipulaciot hajtanak végre a rosszindulatt programmal, illetve

amelyek eldsegitik a tovabbi csaldsokat vagy egyéb jogsértéseket (pl. zsarolas, személyazonosség-lopas
stb.). A kartékony programok kuilénb6zé fajtéirél bévebben l. Sorban Kinga: Virusok és zombik a bln-
tetbéjogban. Az informécids rendszer és adatok megsértésének blinteté anyagi és eljarasjogi kérdései.
In Medias Res 2018. 2. sz. 376-377. o.

Michael McGuire: Into the Web of Profit — Social Media Platforms and the Cybercrime Economy. Bromium
2019. 7-8. o.

Ambrus Istvan: Digitalizacié és blintetéjog. Wolters Kluwer, Budapest 2021. 46. o.
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az informacios rendszer felhasznalasaval elkovetett csalds valosul meg (Btk. 375. §),
ha példaul a jogosulatlanul megszerzett bankkartyaadatokkal tranzakciokat hajtanak
végre.

A kiberbiztonsagban a leggyengébb lancszem az ember. Az esetek donto tobb-
ségében ugyanis minden sikeres tamadas mogott a sértetti kozrehatas all,”® és éppen
ezért az elkovetok gyakran elényben részesitik a social engineering tamadasokat
(a célszemély megtévesztésével megvaldsitott tamadasok tartoznak ebbe a korbe,
példaul az elkovetd adathalasz levélben megbizhato személynek vagy szervezetnek
adja ki magat annak érdekében, hogy bizalmas informéciokat csaljon ki az aldozat-
tol)* a technikai jellegii megoldasok alkalmazasa helyett. Kevin D. Mitnick szerint
a pszichologiai manipulacio kdnnyedén megkeriili a technologiai akadalyokat (példa-
ul tiizfalat vagy egyéb védelmet) a befolyasolas és megtévesztés segitségével.

Az egyik oka annak, hogy a kdzosségi média kiilonosen kedvelt az elkdvetok
korében, hogy jelenleg meglehetdsen konnyt alprofilt 1étrehozni. A Facebooknak
nemrég tobb mint 5 milliard alfiokot kellett tordlnie az egész platformjarol. Az alprofi-
lokat jellemzden arra hasznaljak, hogy megtévesszenek mas felhasznalokat, példaul
az emlitett social engineering mddszerekkel ravegyék Oket arra, hogy a fert6zott
linkekre kattintsanak, vagy akar szenzitiv informaciokat osszanak meg.

A Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatdsag kapcsolodo gyakorla-
ta alapjan kiilonosen blincselekmény gyanujat keltd iigyeknek tekinthetok az olyan
esetek, ha ismeretlen személyek a felhasznald nevében és fényképei felhasznalasaval
a kdzosségi oldalon alprofilt hoznak létre. Ezen az alprofilon keresztiil a megszemé-
lyesitett felhasznalo valodi ismerdseit jeloli be az elkovetd, és a felhasznald nevé-
ben iizeneteket kiild, bejegyzéseket tesz kdzzé. A cél gyakran az érintett lejaratasa,
hirnevének rontasa masok el6tt, és ez jelentés érdeksérelemmel jarhat."> Eléfordul
az is, hogy masok személyes adatait hasznaljak fel bincselekmények elkovetéséhez
(példaul az alprofilon keresztiil pénzt vagy bankkartyaadatot csalnak ki mas, gyantt-
lan felhasznaloktol). Az alprofil-mddszer soran gyakran mas felhasznalo személyes
adatait (példaul nevét és fotoit) hasznaljak fel, amit akar tovabbi csalas vagy zsarolas
kovethet (példaul ilyen az an. romantikus csalas esete, amikor az illet6 a kdzosségi
oldalakon a tarskeresési szandék latszataval a masik fél bizalmaba férkozik, és

3 parti Katalin - Kiss Tibor: Az informatikai blinézés. In: Kriminoldgia (szerk. Borbiré Andrea et al.).

Wolters Kluwer, Budapest 2017. 506. o.

Abdullah Algarni - Yue Xu - Taizan Chan: An empirical study on the susceptibility to social engineering in
social networking sites: the case of Facebook. 26 European Journal of Information Systems 2017. 6. sz.
661-687. o. DOI: 10.1057/s41303-017-0057-y

Péterfalvi Attila - Eszteri Daniel: A személyes adatok buntetéjogi védelme Magyarorszagon és a Nemzeti
Adatvédelmi és Informéciészabadsag Hatbésag kapcsolédd gyakorlata. In: A személyiség és védelme.
Az Alaptérvény VI. cikkelyének érvényesiilése a magyar jogrendszeren belll (szerk. Gérég Marta -
Menyhard Attila - Koltay Andréas). ELTE AJK, Budapest 2017. 411. o.
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tévedésbe ejti, vagy a megszerzett kompromittalé képekkel zsarolja az illet6t).!s
Az alprofilok esetében leggyakrabban tehat a személyes adattal vald visszaélés
blincselekménye meriilhet fel (Btk. 219. §), ha az elkévetd mas személyes adatait
jogosulatlanul kezeli az adatvédelmi rendelkezések megszegésével, haszonszerzési
célbol, vagy jelentds érdeksérelmet okozva. Ezenkiviil kihivast jelentenek az adat-
szivargasok, amikor nyilvanossagra hozzak a kozosségimédia-platformok felhasz-
naldinak tomeges személyes adatait, amelynek adatvédelmi jogi kdvetkezményei is
vannak (lasd Cambridge Analytica-botrany)."”

Az online csalasok gyakran ugy valésulnak meg, hogy koézszereplok nevében
tesznek kozzé tartalmakat. Példaul a Twitteren egy tizenet volt elérhetd Elon Musktol,
,»D0jo 4 Doge” cimmel, és erre az lizenetre valaszoltak a csalok, és megosztottak egy
linket is. A csabito iizenet egy profi weboldalra vezetett, ahol arra probaltak ravenni
a latogatdkat, hogy kiildjenek bitcoint Elon Musknak, mert ha ezt teljesitik, akkor
rovid idén beliil Musk befektetéseinek koszonhetden a duplajat fogjak visszakapni,
s6t a honlapon olvashat6 volt, hogy a bizonyos 0sszeg feletti kiildok megkaphatjak
a fodijat is, amely egy Tesla Model S lesz."® A kozdsségi média platformjain egyre
tobb befektetési és kriptovaluta-csalds jelenik meg gyorsan megtériilo befektetéssel
kecsegtetd ajanlatok formajaban, amelyek kihasznaljak e virtualis fizetdeszkozok és
az Uj tipusu befektetések népszeriiségét (példaul a Twitteren tobb mint 15 000 botot
azonositottak a kriptovaluta-csalasok kapcsan). Biintet6jogi aspektusbdl vizsgal-
va ezek az esetek jellemzben a hagyomanyos csalasnak (Btk. 374. §) mindsiilnek,
amelyek soran természetes személyeket haszonszerzési célzattal tévedésbe ejtenek,
és ezzel kart okoznak.

Masik téma, amivel érdemes kiilon foglalkoznunk, az az online szexudlis zsaro-
las (sextortion), amely mind a felndtteket, mind a gyermekeket érinti, azonban utob-
biak kiilondsen veszélyeztetettek.!® Utobbi esetben az elkdvetd a gyermek bizalmaba
férkozik (példaul a felnott fiatalkorunak adja ki magat, és baratkozik a gyermekkel,
kifejezetten szexualis tartalmii anyagot mutat neki, hogy csokkentse a szexualitas-
hoz kapcsoldédd gatlasait), és kihasznalja a sebezhetdségét. Ezt annak érdekében
teszi, hogy a gyermeket abrazold, szexualis jellegti képekhez vagy videdkhoz jusson

Gyaraki Réka: A kézdsségi média hatdsa a kiberbUncselekmények elkdvetésére. 2 Magyar Rendészet
2021. 77. sz. 67-82. o. DOI: 10.32577/mr.2021.2.4

Margaret Hu: Cambridge Analytica’s black box. Big Data & Society 2020., valamint I. errél Chris
Hoofnagle: Facebook in the Spotlight: Dataism vs. Personal Autonomy. JURIST - Academic Commentary,
Apr. 20 2018. http://jurist.org/forum/2018/04/chris-hoofnagle-facebook-dataism.php (2022.02.11.)
http://businessinsider.com.au/man-lost-560000-worth-of-bitcoin-elon-musk-scam-bbc-2021-3
(2022.02.11.)

Anastasia Powell — Nicola Henry: Sexual violence in a digital age. Palgrave Macmillan, London 2017.
122-124. o.
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hozza,?® amit végiil a zsarolas fazisa kovet. Az elkovetd kényszeriti, zsarolja az aldo-
zatat, hogy szexualis szivességet teljesitsen a részére, vagy tovabbi kompromittald
képeket vagy videokat kiildjon magar6l. Amennyiben a kérésnek nem tesz eleget,
akkor a mar birtokaban 1évé felvételnek a megosztasaval fenyeget (példaul a kozos-
ségi médian keresztiil), és ezzel mar iranyitisa ald vonja az illet6t.!

Végiil érdemes a deepfake technologia térnyerésér6l emlitést tenni, amely
viszonylag 1j, és egyre sulyosabb kihivast jelent a tarsadalom egésze szamara.
A deepfake esetében algoritmus segitségével képesek az adott személyrdl késziilt
videofelvételben az arckép kicserélésére egy masik személy arcképére, amely barki
szamara megtéveszto lehet. Az igy létrehozott tartalmak stlyos karokat okozhatnak
mind az egyénnek, mind a kdzdsségnek: a maganszemélynek okozott karokon tul
(lasd revenge porn, avagy ,,bosszupornd” esete)* a deepfake hozzajarulhat a dezin-
formaciohoz,? a demokratikus dontéshozatali eljarasok eltorzitasdhoz és a valasztasi
eljaras manipulacidjahoz, ezzel erodalva a kozbizalmat, és stlyosbitva a tarsadalom
megosztottsagat.”* S6t, a koronavirus elleni védekezést is akadalyozhatjak az alhirek
(példaul a kdzosségi oldalakon megosztott tartalmak, bejegyzések a virus és a vakci-
nak kapcsan), ezért a rémhirterjesztés tényallasa (Btk. 337. §) kiegésziilt j elkoveté-
si magatartassal, és a tényallas (2) bekezdése szerint, aki kiilonleges jogrend idején
nagy nyilvanossag eldtt olyan valotlan tényt vagy vald tényt oly modon elferditve
allit vagy hiresztel, amely alkalmas arra, hogy a védekezés eredményességét akada-
lyozza vagy meghitsitsa, e deliktum miatt felel6sségre vonhat6.?

20 py, a fiatalok kérében kiilénésen népszerl a Snapchat videdmegoszté portal és alkalmazés, ahol a fel-

hasznalék sajat maguk altal meghatarozott idére oszthatnak meg egyméssal széveges Uzeneten Kivil
képet vagy videét.

Europol: Internet Organised Crime Threat Assesment (IOCTA). 2014. 30. o.

Altaldban féltékenységbdl, a parkapcsolat megszakitédsa miatti bosszibél, a volt partner altal a sér-
tettrél készlilt pornograf felvételek nyilvdnossagra hozatalat jelenti. Az ilyen kép vagy videé késziilhet
csak magardl a (tipikusan meztelen) sértettrél, az elkdveté és a sértett k6z6s szexudlis cselek-
ményérd|, illetve az is elképzelhetd, hogy nem valédi, hanem manipulalt felvételrél van szé, amikor tehat
a bosszupornogréfia a deepfake-kel kombindlva jelenik meg. A hazai szakirodalomban Ambrus: i. m.
223. 0., valamint tanulményéaban e témaval foglalkozik Sorban Kinga: A bosszUporné és a deepfake por-
nogréfia buntetdjogi fenyegetettségének sziikségességérdl. Belligyi Szemle 2020. 4. sz. 81-104. o. DOI:
10.38146/BSZ.2020.10.4; Az angolszasz szakirodalom pedig részletesen foglalkozik ezzel a kérdéskor-
rel: Karolina Mania: The Legal Implications and Remedies Concerning Revenge Porn and Fake Porn:
A Common Law Perspective. Sexuality & Culture 2020. DOI: 10.1007/s12119-020-09738-0 és Catherine
D. Marcum et al.: Exploration of Prosecutor Experiences with Non-consensual Pornography. 42 Deviant
Behavior 2021. 5. sz. 646-658. o. DOI: 10.1080/01639625.2020.1821410

Christopher Whyte: Deepfake news: Al-enabled disinformation as a multi-level public policy challenge.
Journal of Cyber Policy 2020. DOI: 10.1080/23738871.2020.1797135

Tyrone Kirchengast: Deepfakes and image manipulation: criminalisation and control. Information &
Communications Technology Law 2020. 308-323. o. DOI: 10.1080/13600834.2020.1794615

L. a rémhirterjesztésrél Bencze Matyas - Ficsor Krisztina: A koronavirus kihivasai és a jogtudomany:
a rémhirterjesztés tényélladsanak jogalkalmazasi kérdései. http://jog.tk.hu/blog/2020/04/a-remhirterjesz-
tes-tenyallasanak-jogalkalmazasi-kerdesei (2022.02.11.)
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Eddig a kibertdmadasok fobb sajatossdgainak, mechanizmusainak bemutatasa-
ra torekedtiink, a kovetkezokben ratériink a véleménynyilvanitas szabadsaga ezzel
kozvetlen kapcsolatba hozhat6 aspektusaira. Az dsszefiiggések megvilagitasat kove-
téen tanulmanyunkat a szabalyozas alapelveire, illetve egyes részelemeire vonatko-
70, de lege ferenda javaslatainkkal zarjuk.

3 Szélasszabadsag az online platformokon

3.1 Az online platformok mint a szélasszabadsag terepei

Az elmult évtizedekben, kiilonosen az elmilt években a politikai vélemények iitkoz-
tetésének elsddleges terepévé a virtualis térben talalhatéd platformok valtak. Mivel
egyre tobb valasztopolgar egyre intenzivebben hasznalja az online feliileteket, illetve
ezeken a csatornakon keresztill a terjeszteni kivant tartalmak sokkal gyorsabban és
hatékonyabban érik el célkozonségiiket, egyre népszeriibbé valtak a politikai kom-
munikacio lebonyolitasara. A partok, jeloltek elsésorban a virtualis térben kozelitik
meg valasztoikat, akik ugyancsak az online térben reflektalnak a feléjiik artikulalt
allaspontokra.”® A maganvélemények is jorészt az internetes platformokon keriilnek
szembe egymassal, ahol ezek is kordbban sosem tapasztalt gyorsasaggal terjeszthe-
tok, és konnyen, sokszor akar névteleniil is észrevételezhetok.”’

Kiilondsen felgyorsultak ezek a folyamatok a pandémia idészakéaban, amikor
a kijarasi és kapcsolattartdsi korlatozdsok kovetkeztében gyakorlatilag mindenki
rakényszeriilt online jelenlétének fokozasara.”® Raadasul a jarvanyiligyi intézkedé-
sek egy része kifejezetten is érintette a véleménynyilvanitas gyakorlasanak egyes
formait, példaul a gyiilekezéseket sok helyen megtiltottak, vagy legfeljebb szigoru
korlatok kozott és csekély szamu résztvevovel engedélyezték. Ilyen koriilmények
kozott kellett valasztasi kampanyokat megszervezni, illetve egyaltalan fenntarta-
ni a politikai diskurzust az ebben torténd részvétel irant érdekl6dd allampolgarok
szamara. Ez kizarolag vagy legalabbis tilnyomorészt az online platformokon volt
csak lehetséges, amelyek szerepe igy még inkabb felértékel6dott.

26 Tordk Bernat: A szélasszabadsag védelmének dinamikaja. Magyar Jog 2017. 12. sz. 721-733. o.

21 The right to freedom of expression and the use of encryption and anonymity in digital communications.
Submission to the United Nations Special Rapporteur on the Right to Freedom of Opinion and Expression
by the Association for Progressive Communication (APC). http://ohchr.org/Documents/Issues/Opinion/
Communications/AssociationForProgressiveCommunication.pdf (2022.02.11.)

Andrea Matwyshyn: Cyber Harder. 24 Boston University Journal of Science and Technology Law 2018.
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A politikai kommunikaci6é virtualizalédasa szamos politologiai, szociologiai
kérdést is felvet, jelen tanulmanyban ezen probléma politikai aspektusaival foglalko-
zunk. A felhasznaloknak csak kisebb része kezeli tudatosan ezeket a feliileteket, és
szamol azokkal a kockazati tényezokkel, amelyek egyiitt jarnak az online platformok
igénybevételével elsGsorban a fentebb mar vazolt, rosszindulatu kibertevékenységek
kovetkeztében.” Tovabba legtobbszor nem jelenik meg a véleményt nyilvanito szemé-
lyek tudatdban az sem, hogy allaspontjuk nyilvanossagra hozatalaval egy legalabb
harom résztvevés jogviszony szereplGivé valnak.*® A platform tizemeltetGje feliile-
tet biztosit a maganszemélyek szamara allaspontjuk kifejtésére és megosztasara mas
felhasznalokkal, illetve ehhez kapcsoléddan a vélemények iitkoztetésére. Az lizemel-
tetd elsdsorban a platform megfeleld miikodtetéséért és folyamatos rendelkezésre alla-
séért felel, korlatozott korben azonban helyt kell allnia az altala fenntartott feliileteken
megosztott tartalmakért is. A szolgaltatast igénybe vevo maganszemély ezzel szemben
elsésorban az altala folytatott kommunikacioval valosithat meg esetleges jogsértése-
ket, példaul gyildletbeszéd kozzétételével.”! Ezen feliil pedig figyelembe kell venniink
harmadik személyek bekapcsolodasanak lehet6ségét is az online véleménycserével
Osszefiiggd jogviszonyokba, ilyenként meriilhetnek fel az adathaldsz célzattal vagy
a demokratikus diskurzus eltorzitasanak szandékaval fellép6 szereplok.

3.2 Dezinformécié

A kibertamadasok két iranyban gyakorolnak hatast a demokratikus diskurzus alaku-
lasara a platformokon:* egyrészt rendszerszinten torzitjak a vélemények piacat,
masrészt pedig visszatartd eroként jelenhetnek meg az egyének szamara a nyilvanos
vitakba térténd bekapcsolddast illetéen.* Ebben az alfejezetben elészor a legfontosabb
rendszerszint{i kockazatra, a dezinformacio létrehozatalara €s terjesztésére tériink ki.

Az Eur6pai Bizottsadg megfogalmazasa szerint a dezinformacio ,,olyan igazol-
hatéan hamis vagy félrevezetd informacio, amelyet gazdasagi haszonszerzés vagy
szandékos megtévesztés céljabol hoznak létre, hoznak nyilvanossagra és terjesztenek,

2% Joe Burton: Cyber-Attacks and Freedom of Expression: Coercion, Intimidation and Virtual Occupation.

9 Baltic Journal of European Studies 2019. 3. sz. 16-133. o. DOI: 10.1515/bjes-2019-0025

Pavlina Paviova: Human-rights based approach to cybersecurity: Addressing the security risks of target-
ed groups. 4 Peace Human Rights Governance 2020. 3. sz. 391-418. o. DOI: 10.14658/pupj-phrg-2020-3-4
Térék Bernét: A gyUléletbeszéd tartalmanak médiajogi mércéi. Jogtudomanyi Kézlény 2013. 2. sz. 59-72. o.
Gregory T. Nojeim: Cybersecurity and Freedom on the Internet. http://jnslp.com/wp-content/up-
loads/2010/08/09_Nojeim.pdf (2022.02.11.)

Noha Fathy: Freedom of expression in the digital age: enhanced or undermined? The case of Egypt.
Journal of Cyber Policy 2018. 3. sz. 1. 96-115. o. DOI: 10.1080/23738871.2018.1455884
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és amely kart okozhat a kozérdeknek”3* Az Europai Bizottsag 2018-ban szakért6i
csoportot is felallitott az alhirek terjesztésével és az online dezinformacioé jelensé-
geivel 0sszefliggd mechanizmusok feltérképezésére.™> A dezinformacio jelenségének
négy f6 iranya létezhet, az 0j technoldgidk hozzajarulhatnak valamennyi alakzat el6-
idézéséhez. Egyrészt fiktiv felhasznaldi profilok generdlasaval, és azokon keresztiil
bizonyos allaspontok artikulalasaval a kibertevékenység olyan szempontokat helyez-
het el6térbe a diskurzusban, amelyek megvitatasara nincs valos tarsadalmi igény.*
Ezt elosegiti az is, hogy gyakran a valos személyek is alnéven, esetleg név nélkiil
fejtik ki nézeteiket az online platformokon, igy a felhasznalé szamara nem elkiilonit-
het6k a valos személyt megtestesitd és a fiktiv hozzaszolasok, allasfoglalasok.

Egy masik 1étez0 alternativa az egyébként is jelenlévo allaspontok jelentdségének
felnagyitasa vagy €ppen relativizalasa, ami azért képes a kdzvélemény befolyaso-
lasara, mert egyre inkdbb az online platformokon észlelhetdé kommunikaciok alap-
jan vonunk le kovetkeztetéseket a kozvélemény aktualis allasara vonatkozodan.*® Ha
tehat azt érzékeljiik adott esetben részben vagy egészben kibereszkozokkel generalt
megnyilvanulasok kovetkeztében, hogy a résztvevok tobbsége egy bizonyos allés-
pontot tdmogat, azt fogjuk feltételezni, hogy a kdzhangulat is ennek megfeleld. Az
pedig mar szociologiai kérdés, ugyanakkor a valasztoi akarat befolyasolasan keresz-
tiil alkotmanyjogi vonatkozasa is van, hogy ennek a szubjektiv érzetnek a keltése
szamottevoen befolyasolhatja a kdzbeszédet €s akar az egyes valasztasok kimenete-
1ét is.¥ A kozvélemény emlitett manipulalasanak legszervezettebb formait a ,, troll-
farmok” jelentik, amelyek kifejezetten azzal a céllal 1étesiilnek, hogy valotlan infor-
maciok megosztasaval befolyasoljak a politikai folyamatokat és a dontéshozatalt.*

34 Az Eurépai Bizottséag és az Uniés Kiiliigyi és Biztonsagpolitikai Féképviseléjének kozos jelentése a dez-

informéciéval szembeni kézds cselekvési terv végrehajtasardl. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
HU/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019JC0012&from=EN (2022.02.11.)
http://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/final-report-high-level-expert-group-fake-news-and-online-
disinformation (2022.02.11.)

Holly A. Garnett - Toby S. James: Cyber Elections in the Digital Age: Threats and Opportunities of
Technology for Electoral Integrity. DOI: 10.1089/elj.2020.0633

The fight against disinformation and the right to freedom of expression Policy Department for
Citizens’ Rights and Constitutional Affairs. Directorate-General for Internal Policies. PE 695.445 -
July 2021. Requested by the LIBE Committee. 24-26. o. http://europarl.europa.eu/RegData/etudes/
STUD/2021/695445/IPOL _ STU(2021)695445 _ EN.pdf (2022.02.11)

38 Bartéki - Génczy: i. m. 157-194. o.

3% Kevin M. Caramancion: An Exploration of Disinformation as a Cybersecurity Threat. 2020 3rd
International Conference on Information and Computer Technologies. ICICT 2020. 440-444. o., valamint
Kovécs Laszlé - Krasznay Csaba: ,Mert 6vék a hatalom”: Az internet politikat (is) befolyasolé hatasa
a 2016-os amerikai elndkvélasztas sordn. Nemzet és Biztonsag: Biztonsagpolitikai Szemle 2017. 3. sz.
3-15. o.

L. a troll farmokrél bévebben Jamieson Kathleen Hall: Cyberwar: How Russian Hackers and Trolls Helped
Elect a President: What we Don’t, Can't, and Do Know. Oxford University Press, Oxford 2018.
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A harmadik, idekapcsol6do tendencia olyan tények hangoztatasa az online plat-
formokon jelenlévo, fiktiv profilok segitségével, amelyeknek semmilyen valosagalap-
janincsen. Az ilyen tajékoztatasok rendkiviil nagy kock4zata a modern nyilvanossag
szerkezetét figyelembe véve kiillondsen szembetiing.* A legmeghokkentbb alhirek
is nagyon gyorsan eljutnak a felhasznalok széles koréhez, s6t éppen ezek terjednek
a leggyorsabban, ugyanakkor az azok valotlansagat leleplez6 tartalmak irant mar joval
kevesebben érdeklodnek. Egy vaskos alhir tehat akar egyes kozszereplok megitélé-
sét is szamottevoen kedvezdbtleniil érintheti, vagy éppen egyes, az aktualis politikai
diskurzusban napirenden 1€v0 témak értékelését befolyasolhatja.

Végezetiil szamolnunk kell a dezinformaci6 azon formajaval is, amikor ténysze-
rlien igaz allitasok jelennek meg kontextusukbdl kiragadva, olyan modon elferditve,
hogy az alkalmas a tartalmat fogyasztok félrevezetésére, a valosagtol ténylegesen
eltérd latszat keltésére, tényszeriien hamis tényallitas hangoztatasa nélkiil.*?

A tovabbiakban arra tériink ki, hogy a rendszerszintli kedvezotlen kovetkezmé-
nyek mellett az egyének szintjére lebontva melyek azok a veszélyforrasok, amelyek
elrettent6ek lehetnek egyesek szamara a kozérdekii online vitakba torténd bekapcso-
lodasba, vagy amelyeknek aldozatul eshetnek a virtudlis térben gyanutlanul véle-
ményt nyilvanitd személyek.

3.3 A szdblasszabadsagot érintd kiberfenyegetések az online platformokon

3.3.1 ADATVEDELMI AGGALYOK

Az egyéni szinten érzékelhetd egyik f6 motivacio a platformokra iranyuld kibertevé-
kenység kapcsan az adatok megszerzése.* Ennek célja kettds lehet: egyrészt az érin-
tett személyek profilozasa akar allaspontjuk alapjan is, masrészt mindenféle politikai
célzat nélkiil torténd visszaélés a megszerzett személyes adatokkal (példaul vagyoni
haszonszerzés céljabol). A platformokon kommentel6k személyes adatainak sorsaval
Osszefliggd, adatvédelmi kihivasok négy f6 csoportba sorolhatoak.

Egyrészt a kibertamadasok mogott ténylegesen jelen 1évo, természetes személyek
kiléte gyakran nem vagy csak igen nehezen visszakovethetd, igy pedig nem atlatha-
t6 az sem, hogy kinek a kezébe keriilnek nem kelléen védett, személyes adataink.*
Ennek az atlathat6sagi deficitnek az az eredménye, hogy teljesen elveszithetjiik az

H Allison O. Larsen: Constitutional Law in an Age of Alternative Facts. 93 New York University Law Review

2018. 2. sz. 175., 178. o.

Ari E. Waldman: The Marketplace of Fake News. 20 Journal of Constitutional Law 2018. 4. sz. 101-105. o.
Elizabeth F Judge - Michael Pal: Voter Privacy in the Age of Big-Data Elections. 58 Osgoode Hall Law
Journal 2021. 1. sz. 2. o.

Lyria B. Moses: Recurring Dilemmas: The Law’s Race to Keep Up with Technological Change. Journal of
Law Technology & Policy 2007. 239., 274-275. o.
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ellendrzést személyes adataink sorsa felett, és gyakran akar egy személyiségprofil
felépitéséhez is elegendd informacio keriilhet rolunk olyan kezekbe, amelyeket még
csak nem is ismeriink.

Masrészt az a tény, hogy atlathatatlan hatterti személyek juthatnak a felhasz-
nalok személyes adatainak birtokaba, nem 6nmagaban jelent igazan nagy problé-
mat, hanem azért, mert kiszamithatatlan, hogy az adathalaszok milyen szandékkal
kivanjak felhasznalni az altaluk jogellenesen kezelt személyes adatokat.* Kiilondsen
fontos ez annak tudatdban, hogy az online platformokon véleménynyilvanitasunk
soran gyakran igen érzékeny témakban foglalunk allast, amikor a névtelenség bar
kockazati tényez6, de garancia is lehet egyben.*®

Harmadrészt a kibereszkozok segitségével akar a névteleniil kommenteldk is
beazonosithatova valnak, vagy a neviiket felvallalo kommentel6krdl is olyan szemé-
lyes adatok keriilhetnek ki, amelyeket 6k nem kivantak megosztani. Nagyon sok
esetben pedig nem egyszeriien személyes adatokrol, hanem kiilondsen érzékeny
személyes adatokrol beszéliink, emiatt pedig sokan inkabb tavol maradnak az online
diskurzusoktol egy olyan iddszakban, amikor a kdzérdekii témakrol zajloé parbeszéd
egyre nagyobb része terelddik ezekre a feliiletekre.

A negyedik a platformok integritasat fenyegeto kiberjelenség az ilyen feliileteket
igénybe vevok megszerzett adatainak adatbazisokba torténd rendezése, igy pedig
nem csupan az egyénrél magarol, hanem a szélesebb tarsadalmi kérnyezetben elfog-
lalt helyérdl is kialakulhat egy kép a kiberblindzok szamara.

3.3.2 A DEMOKRATIKUS DISKURZUS AKADALYOZASA
Az adatvédelmi kérdéseknél talan még messzebbre vezet, ha az egyén helyzetét vizs-
galjuk az egyre inkabb virtualizal6dd, demokratikus térben, ugyanis azt tapasztaljuk,
hogy egyre nehezebb az allampolgaroknak navigalnia a vélemények egyre bonyolul-
tabb és leginkabb atlathatatlanabb piacan.*’” Ezzel a platformokat hasznalok jelentds
része tisztaban van, érzékelhetd az informacioforrasok egyre alacsonyabb megbiz-
hatosagi foka, valamint a politikai kommunikacioban egyre hangstlyosabba valé
manipulacio.®® Ez feler6siti az apolitikus tendencidkat a tarsadalomban, ami tovabb
neheziti az inkluziv demokratikus diskurzus kibontakozasat.

Stulyos probléma a platformokkal 6sszefiiggésben, hogy gyakran azok tizemelte-

Ja

t6i maguk is moderaljak a kozbeszédben jelenlévo tartalmakat azzal, hogy eltavolitjak

%5 Ira S. Rubinstein: Voter Privacy in the Age of Big Data. 5 Wisconsin Law Review 2014. 861. o.

Klein: i. m. 18-19. o.

Rebecca Green: Counterfeit Campaign Speech. 70 Hastings Law Journal 2019. 1445. o.

Elizabeth F. Judge — Amir M. Korhani: A Moderate Proposal for a Digital Right of Reply for Election-
Related Digital Replicas: Deepfakes, Disinformation, and Elections. In: Cyber-Threats to Canadian
Democracy (szerk. Holly A. Garnett — Michael Pal). SSRN id: 3827249.
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a legfeljebb bels6 szabalyzatukban rogzitettek alapjan nem kivanatos tartalmakat.*
Az ilyen beavatkozas rendszerint mindig valamely konszenzualisnak tekinthet6 célt
szolgal, példaul a gytloletbeszéd visszaszoritasat, az emberi méltosag, vagy egyes
személyek, vagy jol koriilhatarolhaté tarsadalmi csoportok méltosaganak védelmét.
Ezen fogalmak értelmezésében azonban mar jelentds kiilonbségek mutatkoznak,
¢és sokan érzik ugy, hogy megnyilvanulasaikat a platformok tizemeltet6i alaptala-
nul tavolitottak el a vélemények piacarol. Rdadasul a platformok miikddése jogilag
alig szabalyozott, iizemeltetdi hattere pedig gyakran kevéssé atlathato, igy a politikai
diskurzus kereteir6l és nem ritkan az egyes egyén kommunikacios szabadsaganak
hatarairol is a platformok izemeltetdi, vagyis semmilyen kdzhatalommal nem felruha-
zott maganszereplok hataroznak,’ raadasul ugy, hogy gyakran maguk a moderalok,
illetve a mogottiik allé érdekesoportok sem beazonosithatok.

4 Javaslatok: szabalyozasi megoldasok

A kibertamadasok azért is lehetségesek az online platformokon, mert e feliiletek
jogilag rendkiviil alulszabalyozottnak szamitanak, nem léteznek olyan jogi kodexek,
amelyek rendeznék a kapcsolodo felelésségi viszonyokat.> Nem vilagos, hogy milyen
jogi kotelezettségei vannak a platform iizemeltetdjének, igénybe vevéjének, igy az
sem, hogy mely magatartasokra kotelezhetdek a kibertamadasok megel6zése érde-
kében. Ennek a globalisan is érzékelhetd bizonytalansaganak jo példaja volt a Francia
Alkotmanytanacs 2020. juniusi dontése, amelyben egy olyan térvényt semmisitett
meg, melynek értelmében a platformot {izemeltetd jelentds Osszegli pénzbirsaggal
volt stjthaté, amennyiben 36 oraval a jogsérté tartalom kozzétételét kovetéen nem

tavolitotta el azt feliiletér6l.” E dontésbdl is az tiint ki, hogy egyaltalan nem tisztazott,
mi varhatd el jogi értelemben az online platformokon torténd eszmecsere kiilonb6z6

49 partj Katalin: Harc az online illegélis tartalom ellen. http://okri.hu/images/stories/KT/KT _49 _2012/004 _

parti.pdf (2022.02.11.)

L. ehhez Nagy Krisztina: Facebook files — gy(ildletbeszéd torolve? A koézdsségimédia-platformok tarta-

lom-ellenérzési tevékenységének alapjogi vonatkozésai. In: Algoritmusok, keresék, kozdsségi oldalak

és a jog: A forgalomiranyité szolgaltatasok szabéalyozésa (szerk. Polydk Gabor). HVG-ORAC, Budapest

2020. 148-170. o.

Elizabeth F Judge — Amir M. Korhani: Disinformation, Digital Information Equality, and Electoral Integrity.

19 Election Law Journal 2020. 240-261. o. DOI: 10.1089/elj.2019.0566

Philip N. Howard: Computational Propaganda: Political Parties, Politicians, and Political Manipulation on

Social Media. Oxford University Press, New York 2018.

53 Décision n° 2020-801 dc du 18 juin 2020. http://conseil-constitutionnel.fr/decision/2020/2020801DC.htm
(2022.02.11.)
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résztvevoit6l.* Hasonlo kihivasokra torekszik valaszt adni a modellértékiinek te-
kinthet6, német szabalyozas is, amelynek jelenlegi formaja széles korii konzultaciot
kovetden alakult ki, és amely szintén a digitalis platformokon megosztott, jogellenes
tartalmak minél gyorsabb eltavolitasat célozza.”

A jogi szabalyozasnak tehat Iépnie kell ezen a teriileten, ebben 1ényegében egyet-
értés mutatkozik, kérdéses azonban, hogy milyen irdnyt elmozdulésra lenne sziikség
a helyzet javitasa érdekében. Az ujonnan felmeriilo, olyan digitalis kihivasok keze-
lése érdekében, mint példaul a hamisitott aruk terjedése, a gytloletbeszéd, a kiber-
fenyegetések, a dezinformacio, a korlatozott verseny és a digitalis piacok lezarésa,
az Eurdpai Bizottsag 2020 decemberében digitalis szolgaltatasokkal kapcsolatos
csomagot terjesztett eld. Jelenleg is zajlik e jogalkotasi csomag keretében™ a digitalis
szolgaltatasokra vonatkozd, kiilon rendelet tervezetének vitdja,”’ ez a javaslat tobb
tijdonsagot hozna a platformok iizemeltetSire nézve is. Altalanossagban véve nem
szankcionalna a platformszolgaltatokat a feliileteiken megosztott, jogellenes tarta-
lom eltavolitasanak hianyaért, ugyanakkor kotelezné oket arra, hogy amennyiben
a jogellenesség tudomasukra jut, azonnal tavolitsak el a kérdéses tartalmat. Ez még
nem jelent alapvetd ujdonsagot, hiszen mindez megfelel az eddig is alkalmazott, jogi
eléirasoknak, illetve joggyakorlatnak, ugyanakkor ujabb kotelezettségek is megje-
lennek a legnagyobb platformszolgaltatokkal szemben: nyilvanossagra kell hozniuk
a kozléseket vizsgalo, mesterségesintelligencia-alapt algoritmusaik miikodési elveit,
tovabba azt, hogy milyen formaban dontenek egyes tartalmak eltavolitasardl a felii-
leteiken. Ez tehat némileg atlathatobba teszi a felhasznalok szamara a véleménynyil-
vanitasuk elbirdlasanak folyamatat, és ezzel mérsékelheti az egyik olyan tényezdt,
amely sokakat visszatarthat az online platformokon torténé kommenteléstol. Sem
a digitalis tartalom szolgaltatasarol sz616 iranyelv, sem barmilyen mas jelenleg ismert
jogszabalytervezet nem foglalkozik viszont azzal a kérdéssel, hogy hogyan kellene
a platformokra nehezed6 nyomast enyhiteni, ezzel az e feliileteken véleményt nyilva-
nitok biztonsagat eldsegiteni.

Allaspontunk szerint a szolasszabadsaggal Osszefiiggé kihivasok kezelé-
sekor abbdl sziikséges kiindulni, hogy csak integralt szemlélettel és kombinalt

54 Szentgali-Téth Boldizsar: Vigydzé szemetek Parizsra vessétek - avagy pénzbirsaggal, vagy anélkiil
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eszkozrendszerrel lehet érdemi eredményt elérni ezen a téren.™® Technologiai, gazda-
sagi, személyi és jogi feltételei is vannak a platformokon zajlé diskurzus megtisztita-
sanak a manipulalt tartalmaktol, illetve a kibertamadasoktol. Technologiai feltételek-
rol azért kell beszélniink, mert folyamatosan fejleszteni kell azokat az informatikai
megoldasokat, amelyek képesek megakadalyozni a rosszindulatu kibertérbdl érkezd
beavatkozasokat a platformok mitkodésébe. Gazdasagi tekintetben is sziikséges foly-
tatni ezt a gondolkodast, mert a platformokat érint6 kiberblindzés elsédlegesen ilyen
motivaciokbol ered, ezeket kell tehat kiismerniink és ellenstlyoznunk. Személyi
vonatkozasban a platformok védelmének fontos eldfeltétele az, hogy legyenek olyan
szakemberek, akik egyrészt képesek beazonositani a fobb kihivasokat, és kimunkal-
ni azokkal szemben a fellépés legmegfelelobb modjait, masrészt napi szinten is részt
tudnak venni a rendelkezésiikre allo technoldgiak segitségével a védekezésben.

A jogi szabalyozasnak az iménti szempontokat figyelembe véve kell reflektalnia
a platformokra nehezed6 nyomasra, ennek egyik irdnya nézetiink szerint a védekezés
felelosségének megosztasa lehet a platform iizemeltetdje és felhasznaloja kozott. Az
iizemeltetokre nézve olyan el6irasokat kellene rogziteni, hogy milyen biztonsagi intéz-
kedések eszkozolésére kotelesek, illetve milyen technologiai megoldasokat kellene
igénybe venniiik a kibertamadasok kivédése érdekében. Amennyiben a platformszol-
galtatok nem teljesitik e kotelezettségiiket egy szamukra kell6 felkésziilési id6t jelentd
hatéaridén belill, pénzbirsdggal lennének sujthatok, végso esetben pedig a platform
miikddésének befejezésére lehetne kotelezni 6ket. Ezzel parhuzamosan a felhasznalok
felelosségi korét is korvonalazni kellene: mely esetben varhato el a koriiltekint6 elja-
ras a platformok igénybe vevditdl, €s mi az a virtualis térben megvalosithato, pruden-
ciat nélkililoz6 magatartas, amelynek megvalositasakor a felhasznalonak maganak
kell viselnie ovatlansaga kovetkezményeit? Ilyen lehet példaul, hogyha a felhasznalo
indokolatlanul széles kor szamaéra olyan személyes adatait teszi onkéntesen hozzafér-
hetdvé, amelyek semmilyen modon nem kapcsolddnak sem a platform igénybevételé-
hez, sem pedig a platformon keresztiil masokkal megosztott véleményéhez.

Mint ahogyan altalaban sincs kidolgozva a platform tizemeltetdjének €s igénybe
vevojének jogi statusza az online kommenteléssel dsszefiiggésben, nincs ez masként
a kibertamadasokkal szembeni védekezés kapcsan sem. E nehezen azonosithato
vesz€lyforrassal szembeni tudatosabb és hatékonyabb fellépés csak akkor remélheto,
ha az egyes szereplok vilagosan latjak a feladataikat ezen a téren. Szankci6 alkal-
mazasara pedig a fokozatossag szem el6tt tartasaval és csak végsd esetben lenne
sziikség, amennyiben mas modon nem kényszeritheto ki a kockazatok mérséklésére
alkalmas magatartas.

Az europai térben emellett felmeriilhetnek tovabbi jogi eszk6zok is a tagallamok
kozotti egylittmiikodés erdsitésére a hataron atnyuld kiberblindzés visszaszoritdsa

58 Jamie Lund: Correcting Digital Speech. 19 UCLA Entertainment Law Review 2012. 170., 186. o.
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érdekében. Mivel ezen elkdvetési magatartasok alapvetd sajatossaga azok hataron
atnyulo jellege, ezért az eurdpai szintli egyiittmiikodés alapvetd biinmegelézési
érdek. Sziikség lenne egyrészt az elektronikus bizonyitékok megszerzése érdekében
a jelenleginél szélesebb korii egyiittmiikdodésre, tovabba az ilyen iranyu blindzéssel
Osszefiiggd adatokat elérhet6vé kellene tenni valamennyi érdekelt hatosag, illetve
a kapcsolodo témakkal foglalkozo kutatok szamara is.

5 Osszegzés

Szamos szerz6 foglalkozott mar a kiberblin6zés aktualis tendencidival, és a szolas-
szabadsag kapcsan megfigyelhetd valtozasokat is gyakran elemzi a szakirodalom.
Mégis kevés kisérlet tortént eddig arra, hogy e két, egymastol latszolag tavol esd
szakteriilet metszéspontjara fokuszalva felvazolja a szolasszabadsaggal 6sszefiiggo,
kibertérben fellelhet6 kihivasok jogi vonatkozasait. Ezt komoly hianyossagnak tart-
juk, kiilonosen annak fényében, hogy a kdziigyekrdl zajlo diskurzus egyre nagyobb
része terelodik az online platformokra, kdszonhetéen a jarvanyhelyzetbol kovetkezo,
fizikai elszigeteltségnek is.

Tovabbi problémanak érezziik azt, hogy a jogi szabalyozas hézagos volta altala-
ban a platformszolgaltatok, illetve igénybe vevok kapcsan meriil fel, kevés azonban
a kiils6 szereplokkel szembeni kozos védekezés esetleges jogi kereteit elotérbe helye-
z6 tanulmany. Ennek a kimunkalasra varo, jogi keretrendszernek néhany alapelvére,
illetve intézményére tettiink javaslatot a felel6sség megosztasanak hangstlyozasaval
a platformok tizemeltetdi és igénybe vevéi kozott. Ugy véljiik, a kibertamadasokban
rejlé kockazatok demokratikus diskurzusra gyakorolt hatasa valddi jelentéségének
felismerése, illetve a jogszabalyi kdrnyezet ennek megfeleld tovabbfejlesztése hozza-
jarulhat a platformokon zajlo, politikai kommunikacié manipulativ jellegének vissza-
szoritasahoz, ezzel pedig kihatassal lehet a demokratikus participacié valamennyi
formajara és minden egyes vagy legalabbis szamos allampolgar mindennapjaira.

[rasunkban e tavlati célkitiizésekkel Osszefiiggésben nem végleges valaszokat
kivantunk megfogalmazni, hanem a szakirodalomban mar eddig is targyalt dilem-
mak néhany wjabb aspektusara hivtuk fel a figyelmet. Tovabbi kiterjedt szakmai
diskurzusra lesz még sziikség a szolasszabadsaggal Osszefiiggd kihivasok hosszu
tava kezelésének kimunkalasahoz, bizunk abban, hogy felvetéseinkkel hozza tudtunk
jarulni e parbeszéd tovabbi iranyainak kijeloléséhez.
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Kalmdn Kinga™ — Szentgali-Toth Boldizsar™

Korlatozott kozlések nyomaban'

A kbzszféraban dolgozdk szdlasszabadsaganak egy
érdekes alesete

Bevezetés

A kozszféraban dolgozok szolasszabadsaga Magyarorszagon alig kutatott alapjogi
konfliktusnak szamit, amely a joggyakorlatban is csupan az elmult években ke-
riilt el6térbe, holott a valosadgban napi szinten jelen van az érintett munkahelyeken.
Stumpf Istvan alkotmanybiré 3070/2017. (IV.19.) AB hatarozathoz fiiz6tt, parhuzamos
indokolasaban igy érvelt:

A fogalmak tul tag értelmezése akar a véleménynyilvanitas szabadsadganak az
aranytalan korlatozasat, sérelmét is eredményezheti. Ezért tartottam volna rend-
kiviil fontosnak, hogy részletezze a hatarozat indokolasa, hogy milyen szem-
pontokat, koriilményeket figyelembe véve dontheto el, hogy az értelmezés az
Alaptorvénynek megfeleld értelmezési tartomanyon beliil marad-e vagy sem.
Az indokolasban kifejtendd elvi szempontok hivatottak a jovore nézve orientalni
egyrészt a véleményliket kifejezni kivano tisztviseloket, masrészt pedig az ilyen
jogvitakat elbiralo birésagokat.?

Ezek a gondolatok kivaloan 6sszegzik azt a bizonytalansagot, ami a kdzszolgéalatban
munkat vallalok szélasszabadsaganak hatarait 6vezi Magyarorszagon. Egy korabbi
munkankban mar foglalkoztunk az allami tulajdonban 1év6, gazdasagi tarsasagok
valasztasikampany-részvételének lehetséges kérdéseivel,® ezuttal a munkavallaloik

sz6lasszabadsaga all vizsgalatunk fokuszdban. A probléma ndvekvé sulyat mutatja,

*  Kutatési asszisztens (TK JTI).

*  Tudomanyos munkatars (TK JTD, észténdijas kutaté (NKE), megbizott oktaté (ELTE AJK Alkotmanyjogi
Tanszék).

Jelen tanulmanyunk az NKFIH 128796. kddszdmu kutatési projekt keretében készlilt, amely a demokra-
ciaelv normativ tartalmat vizsgélja uniés- és alkotméanyjogi szempontbél.

3070/2017. (IV.19.) AB hatarozat, ABH 2017, 297. Indokolas [53].

Kalman Kinga - Szentgali-Téth Boldizsar: Gazdasag és politika egy felfedezetlen hatarterulete. http://
real.mtak.hu/104857/1/gazdasag _ politika.pdf (2020.03.10.)
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hogy az elmult években megszaporodtak az ilyen témaju esetek, ezek koziil a vaci
polgarmester 2019. decemberi normativ utasitasat* helyezziik irasunk kézéppontja-
ba. Célunk azonban foként nem e konkrét eset jogi értékelése, hanem néhany olyan
szempont felvetése, amelyek j megvilagitasba helyezhetik a jovében felmeriild,
hasonlo jogvitakat. Mas tigyeket is valaszthattunk volna okfejtésiink alapjaul, azért
dontottiink végiil a vaci példa mellett, mert azon kevesek kozé tartozik, melyek kap-
csan indult jogi eljaras, az alapvetd jogok biztosahoz érkezett az tigy kivizsgalasara
vonatkoz6 kérelem.’

Mas orszagokban, kiilsnosen az Egyesiilt Allamokban tobb évtizedes birdsa-
gi gyakorlat alakult ki a témaban, az amerikai Legfelsébb Birosag dolgozta ki az
eddigi legkoherensebb, bar korantsem hézagmentes dogmatikat az ilyen helyzetek
feloldasara egy hadromlépcsds teszt kimunkalasaval. A kozszféraban foglalkoztatot-
tak véleménynyilvanitasi szabadsaga akkor €lvez alkotményos védelmet, ha az érin-
tett maganszemély mindségében koziigy fogalmaba esé témaban nyilvanul meg, és
a munkaltato korlatozashoz fiz6do, jogos érdekei nem ellenstlyozzak a munkavallalo
szolasszabadsagat. Ezt a megkdzelitést, mint minden mas kiilfoldi példat is, fenn-
tartasokkal alkalmazhatjuk csak a magyarorszagi esetekre, mivel a szolasszabad-
sag értelmezésének kiinduldpontjai Iényegesen eltérnek az egyes jogrendszerekben.
Ezzel egyiitt a legcizellaltabb koncepciot az amerikai Legfelsébb Birosag munkalta
ki, melynek szdmos eleme relevans lehet magyar vonatkozasban is, ezért is véljik
ugy, hogy az emlitett koncepcid bizonyos vonatkozasokban alkalmas hivatkozasi pont
lehet a magyar joggyakorlat szamara is. Ezzel egylitt magunk sem azonosulunk az
amerikai esetjoggal maradéktalanul, tanulmanyunkban arra tesziink javaslatot, hogy
e kritériumrendszert a hazai joggyakorlatba is beemeljiik, azonban némileg eltérd
hangsulyokkal.

Tanulmanyunkat egyrészt figyelemfelhivasnak szanjuk, mivel egy, a kdzszféra-
ban altalanos gyakorlatnak szamitd, mégis eddig alig vizsgalt, alapjogi konfliktusra
fokuszalunk. Hangsulyozzuk, hogy ebben a keretben csak a szamos aleset egyikével
foglalkozunk, és nincs lehetdségiink a vonatkoz6 amerikai gyakorlat dogmatikéajanak
teljes kora kifejtésére sem. Ugyanakkor hosszabb tavon sziikség lenne a tagabb téma
monografikus igénnyel torténd feldolgozasara, valamennyi dogmatikai megfonto-
las részletes kibontasara, tovabba az amerikai, a kanadai, az ausztral esetjog, vala-
mint a vonatkozd eurdpai birésagi gyakorlat mélyrehaté feltérképezésére, kiilonds

4 Véac polgarmesterének 1/2019. (XII. 12.) polgdrmesteri utasitasa. (a tovabbiakban: utasitas) http://vacon-
line.hu/images/stories/2019screenshot/polgiutasitas.jpg (2020.03.10.)

5 Az alapvetd jogok biztosanak jelentése az AJB-422/2021. szAmU ligyben VAc Varos polgarmesterének

az dnkormanyzat tulajdondban allé gazdaséagi tarsasagok vezetdinek és munkavallaléinak kozéleti

véleménynyilvanitasat szabalyozé utasitdsaval 6sszefliggésben. http://ajbh.hu/documents/10180/3713052/

Jelentés+a+vaci+polgdrmester+véleménynyilvanitast+korlatozé+utasitasaval+osszefuiggésbent422 _

2021/7ee3a0e7-1c54-8944-ca86-3f7c5616983e?version=1.0 (2020.12.12.)


http://www.vaconline.hu/images/stories/2019screenshot/polgiutasitas.jpg
http://www.vaconline.hu/images/stories/2019screenshot/polgiutasitas.jpg
https://www.ajbh.hu/documents/10180/3713052/Jelentés+a+váci+polgármester+véleménynyilvánítást+korlátozó+utasításával+összefüggésben+422_2021/7ee3a0e7-1c54-8944-ca86-3f7c5616983e?version=1.0
https://www.ajbh.hu/documents/10180/3713052/Jelentés+a+váci+polgármester+véleménynyilvánítást+korlátozó+utasításával+összefüggésben+422_2021/7ee3a0e7-1c54-8944-ca86-3f7c5616983e?version=1.0
https://www.ajbh.hu/documents/10180/3713052/Jelentés+a+váci+polgármester+véleménynyilvánítást+korlátozó+utasításával+összefüggésben+422_2021/7ee3a0e7-1c54-8944-ca86-3f7c5616983e?version=1.0
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tekintettel a kozszféra sokszintiségére. Masrészt amellett foglalunk allast, hogy
a szamos szektort magaban foglalo kozszféra sajatos viszonyai kdzott nem lehet-
séges egységes standardokat felallitani, néhany logikai hasonlosagtodl eltekintve az
egyes szektorokban (birak, ligyészek, fegyveres testiiletek, kormanytisztviselok,
kozalkalmazottak, orvosok, tanarok) kiilonbozo torvényszeriiségek érvényesiil-
nek. Harmadrészt nem tartjuk célszeriinek, hogy a kdzszféraban dolgozdok alapvetd
jogait a hagyomanyos értelemben vett tesztek logikaja mentén kozelitsiik meg.
Ehelyett sokkal inkabb olyan szemléletet képviseliink, amely azt vizsgalja, milyen
sajatos megfontolasokat kell érvényesiteniink, milyen érdekeket kell 6sszemérniink
a kozszféra munkavallaldinak alapvet6 jogai kapcsan.

1 Az elemzés alapjaul szolgald, polgarmesteri utasitas

Magyarorszagon 2019. oktdber 13-an altaldnos dnkormanyzati valasztasokat tartot-
tak, ami utan szdmos telepiilés politikai vezetése gydkeresen megvaltozott. E telepii-
lések kozé tartozik Vac is, ahol a 2019-ig kormanyparti (Fidesz—K DNP) varosvezetést
felvaltotta egy ellenzéki polgarmester €s egy tobbségében 6t tamogatd képviseld-
testiilet.® Az 0j polgarmester 1/2019. (XII. 12.) szamu polgarmesteri normativ uta-
sitdsaban (a tovabbiakban: utasitas) korlatozo feltételeket vezetett be a 100%-ban
onkormanyzati tulajdonban 1év6 gazdasagi tarsasagok (a tovabbiakban: tarsasag)
ligyvezetd igazgatoi szdmara a sajtd, média elotti képviselet, nyilatkozat és kozlés,
valamint egyéb nyilvanos forumokon vald szereplések kontrollalasa érdekében.” Az
utasitasban foglaltak alapjan azt a polgarmester az 6nkormanyzat képviseletében €s
a munkaltatdi jogkor gyakorloi mindségében adta ki.

Az utasitas értelmében az iligyvezetd igazgatdé munkajogi feleldsséggel tartozik
minden olyan kozléssel kapcsolatban, amely az 6nkormanyzatot és a tarsasagok
miuikodését olyan modon érinti, hogy:

— rontja és veszélyezteti azok jo hirnevét,
— sérti jogos gazdasagi érdekeit,
— erkolcsi, gazdasagi, szakmai hatranyt okoz,

8 Helyi 6nkormanyzati vélasztasok — Vac (Pest megye). http://valasztas.hu/telepules-adatlap_onk2019?_

onknavigacio_ WAR_nvinvrportlet_formDate=32503680000000&p_p_id=onknavigacio WAR_nvinvrport-
let&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_
col_count=3&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVIlld=294&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_
prpVItld=687&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpMegyeKod=14&_onknavigacio_WAR_nvinvrport-
let_prpTelepulesKod=169&_onknavigacio_ WAR_nvinvrportlet_settlement=vac (2020.03.10.)

" Utasitas: i. m. 1. o.


http://valasztas.hu/telepules-adatlap_onk2019?_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_formDate=32503680000000&p_p_id=onknavigacio_WAR_nvinvrportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=3&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVlId=294&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVltId=687&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpMegyeKod=14&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpTelepulesKod=169&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_settlement=vác
http://valasztas.hu/telepules-adatlap_onk2019?_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_formDate=32503680000000&p_p_id=onknavigacio_WAR_nvinvrportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=3&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVlId=294&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVltId=687&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpMegyeKod=14&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpTelepulesKod=169&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_settlement=vác
http://valasztas.hu/telepules-adatlap_onk2019?_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_formDate=32503680000000&p_p_id=onknavigacio_WAR_nvinvrportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=3&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVlId=294&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVltId=687&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpMegyeKod=14&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpTelepulesKod=169&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_settlement=vác
http://valasztas.hu/telepules-adatlap_onk2019?_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_formDate=32503680000000&p_p_id=onknavigacio_WAR_nvinvrportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=3&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVlId=294&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVltId=687&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpMegyeKod=14&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpTelepulesKod=169&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_settlement=vác
http://valasztas.hu/telepules-adatlap_onk2019?_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_formDate=32503680000000&p_p_id=onknavigacio_WAR_nvinvrportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=3&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVlId=294&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVltId=687&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpMegyeKod=14&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpTelepulesKod=169&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_settlement=vác
http://valasztas.hu/telepules-adatlap_onk2019?_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_formDate=32503680000000&p_p_id=onknavigacio_WAR_nvinvrportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-2&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=3&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVlId=294&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpVltId=687&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpMegyeKod=14&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_prpTelepulesKod=169&_onknavigacio_WAR_nvinvrportlet_settlement=vác
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— megrenditheti a lakossag onkorményzattal szembeni bizalmat, vagy
— titoktartasi kotelezettségével ellentétes.?

A munkajogi feleldsséget részletesebben nem fejti ki az utasitas, mindazonaltal utal-
hat fegyelmi eljarasra, rendes vagy azonnali hatalyl felmondasra egyarant. Ezen
talmenden az ligyvezetd igazgatd barmilyen sajtoban, médiaban, kozosségi oldalon,
nyilvanos forumon nyilatkozatot, interjut (értve ezen a kdzleményeket, sajtdanyago-
kat is) kizardlag a polgarmesterrel torténd, el6zetes egyeztetés utdn, annak irasbeli
engedélyével tehet.’ Ez a kotelezettség nem alkalmazandé miisorfiizetekre, rendez-
vényekre vonatkozo felhivasokra, valamint a sajtoban és egyéb nyilvanos forumon
megjelend hirdetésekre sem.'® Ebbdl az latszik, hogy a polgarmester a személyes
kommunikaciot kivanta korlatozni, a promdcios vagy marketing céla megnyilvanula-
sokat nem. A személyes kozlések korlatozasa viszont teljes korii: az elézetes engedé-
lyeztetési kotelezettség nem hatarolodik le az Snkormanyzathoz vagy a tarsasagokhoz
kotheté kommunikacios csatornakra, barmilyen publicitassal bir tizenetet kizarolag
a polgarmester megerdsitésével lehet kozolni.

Ezek alapjan engedélyhez kototté valik egy interjt, barmilyen nyilatkozat Gjsa-
gokban, de még egy Facebook-poszt vagy akar egy Instagram-foté is. Egy kdvetkezo
pontban a polgarmester a kotelezettséget kiterjeszti a tarsasagok munkavallaloira,
valamint a tarsasagi feladatok ellatasara kotott, megbizasi és vallalkozasi szerzodés-
sel foglalkoztatottakra is.!! Alapvetéen aggalyos, ha a cimben és preambulumban
megjelolt személyi kort késobb kiterjeszti a normaszdveg, raadasul szamos fogalmi
kodifikacios hibat is rejtenek az utasitas kiilonbozo fordulatai.

Par honappal késébb Vac dnkormanyzati képvisel6testiilete elfogadott egy olyan
hatarozatot is, amelyben felkérte a polgarmestert, hogy utasitasat tartassa be, az abban
foglaltakat kényszeritse ki."

A polgarmester normativ aktusdhoz nem fizédik indokolas, ennek kovetkezté-
ben kizardlag a munkajogi €s a polgari jogi felelosség felemlegetésébdl kovetkez-
tethetiink arra, hogy hatékonysagi szempontok allnak az utasitasi akarat mogott.
A gondolatmenetet kibontva a kdvetkezo fejezetekben azt lathatjuk, hogy a sz6las-
szabadsag alkotmanyos joga csorbul a hatékony, egységes ¢és haboritatlan kozigazga-
tasi munkaszervezet garantalasa érdekében.

Utasités: i.m. 1. pont.

Utasités: i.m. 2. pont.

Utasitas: i.m. 4. pont.

Utasitas: i.m. 3. pont.

Véc véros képviseld-testlletének 17/2020. (I. 21.) szdmu hatarozata. http://vac.hu/docs/0121 _2 _1.pdf
(2020.03.10.)
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2 A kozszféraban foglalkoztatottak szdlasszabadsaganak
alapvonalai

Az éltalunk targyalt jogeset specialis koriilményei a tarsasagok munkavallaléit érin-
tik, azonban mindez egy tagabb problémakor, a kozszféraban foglalkoztatottak szolas-
szabadsaga korében értelmezhetd.”

A kozszféraban foglalkoztatottak véleménynyilvanitasi szabadsaganak kérdése
legfeljebb annyiban tekinthetd egységesen kezelhetd problémakoérnek, hogy néhany
alapvetd, logikai elem hasonlé valamennyi ide sorolhatd esetben.* A munkavallalo
rendelkezik az Alaptorvényben a minden ember szamara biztositott, alapvetd jogok-
kal, ezektdl pusztan azon oknal fogva, hogy a kozszférdban vallal munkat, nem lehet
megfosztani. Ugyanakkor szdmolnia kell azzal, hogy szerteagazo6 specialis korlato-
zasok fogjak sziikiteni mozgasterét, amennyiben belép a kozszolgalatba, ezeknek
azonban a jogbiztonsag és a normavilagossag érdekében elére megismerhetének és
kiszamithatonak kell lenniiik."* Mivel rendszerint a dolgozok tudnak a legtobbet az
allami szervek munkgjarél, az egész tarsadalom szempontjabol is fontos, a kdzha-
talmat gyakorld szervek atlathatosagat és ellendrizhetségét biztositod érdek flizodik
ahhoz, hogy véleményiik, a birtokukba jutott egyes informaciok a szélesebb nyilva-
nossag szamara is megismerheték legyenek.'s

A munkavallalé szempontjaival szemben all a kozszféraba tartozé munkaltatd
azon érdeke, hogy hatékony mitkodése elofeltételeként kifelé egységes képet mutasson
magarol, ami a haboritatlan munkavégzés fontos eldfeltétele. A kozfeladatot ellato szer-
vek miitkddése kapcsan kiilondsen fontos, a magyar Alaptérvényben is nevesitett érték-
nek szamit tovabba a hatékonysag, a partatlansag, az objektivitas,”” hiszen csak ilyen
modon tarthat6 fenn az allami szervekbe vetett ssztarsadalmi bizalom. Az ezek ellen
hat6 magatartas pedig a kdzszféra esetében nem csupan a munkaltaté maganérdekének
sérelméhez vezet, hiszen az egész tarsadalom szamara elengedhetetlen, hogy a kozfel-
adatok ellatasaval megbizott szervei megdrizzek integritasukat, ezzel alkalmassagu-
kat funkcidjuk betoltésére. Kiilondsen jelentds tehat a hatékony kozszféra haboritatlan
munkakornyezetéhez fizdo, Ossztarsadalmi érdek, ugyanakkor a munkavallalo-
kat meg kell védeni attdl, hogy ezen az alapon véleménynyilvanitasi szabadsagukat
aranytalanul korlatozzak. Ezzel szemben a munkaltat6 szerepe kettds, esetében igen

David L. Jr Hudson: Balancing Act: Public Employees and Free Speech. First Amendment Center 2002.
2.sz. 1-46. o.

Robert M. O’Neil: The Rights of Public Employees. Southern lllinois University Press, Carbondale 1993.
127. 0

43/1995. (VI. 20.) AB hatarozat, ABH 1995, 196-200.

Neal Kumar Katyal: Internal Separation of Powers: Checking Today’'s Most Dangerous Branch from
Within. Yale Law Journal 2006. 115. sz. 2314., 2344-45. o.

Magyarorszag Alaptérvényének Nemzeti Hitvallasa és XXVI. cikk (1) bekezdése.
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ellentmondasos szempontok Osszebékitésére van sziikség.® A munkaltatd ezekben
a jogviszonyokban részben mint a kdzhatalom gyakorldja jelenik meg, ebben a mind-
ségében kotik az alapvetd jogok allam altali korlatozasara vonatkozo, alkotmanyos
garanciak. Masrészt viszont a munkaad6 munkajogi pozicidja feljogositja a munkalta-
tot a munkavallalok alapvetd jogainak szélesebb korti korlatozasara.

A fentebb vazolt alapjogi konfliktus, amelynek egyik alesetét a késdbbiekben rész-
letesen is kibontjuk, a konkrét koriilmények fényében szamottevo eltérésekkel érvé-
nyesiil a kdzszféra kiilonb6zo szegmenseiben. Talan a legszembetiindbb elhatarolas
ott huzddik, hogy a kdzszféra bizonyos teriiletein szigort keretek kozott a munkaval-
lalok véleményt nyilvanithatnak politikai kérdésekben, mig mashol az ilyen maga-
tartas teljesen kizart. A ma hasznalt magyar fogalmakbol kiindulva az elsé korben
gondolhatunk a kormanytisztviselokre és koztisztviselokre, a koztulajdonban allo,
gazdasagi tarsasagok munkavallaldira mint érintettekre, de akar a kozalkalmazottak
esetében is felmeriilhet — némileg eltéré hangstlyokkal ugyan, de — hasonl6 jellegii
jogvita (pedagdgusok, oktatok, kutatok, orvosok).” Ezzel szemben a masodik kate-
goriaba tartoznak mindenek el6tt a fegyveres testiiletek, ahol a specidlis fegyelmi
szabalyok és az erdteljes hierarchikus bels6 tagozodés miatt az oda belépd dolgozok-
nak alapvet6 jogaiknak a kozszféra egyéb teriileteihez képest drasztikusabb korlato-
zasaival is szamolniuk kell.?* Tovabba szintén rendkiviil érzékeny a birak?' vagy az
ligyészek szolasszabadsaganak érvényesiilése is.*> Ezeknél a szervezeteknél a hata-
lommegosztasban betdltott szereplikbdl és alkotmanyos jelentdségiikbdl is kovetke-
z6en kiilondsen figyelni kell a partatlansag, illetve annak latszata megbrzésére, ezt
pedig alaashatja barmilyen aktualpolitikai témaban torténd, konkrét allasfoglalas.

Szétfeszitené tanulmanyunk kereteit, ha mindegyik alesetet kibontanank, azon-
ban mégis sziikségesnek éreztiik, hogy a tarsasdgok munkavallaldéinak vélemény-
nyilvanitasi szabadsagat ebben a szélesebb kontextusban elhelyezziik. Ez azért is
indokolt, mert a kozszféraban dolgozok alapvetd jogainak reménybeli, a teljeskoriiség

Adam Shinar: Public Employee Speech and the Privatization of the First Amendment. Connecticut Law
Review 2013. 1. sz. 8-9. o.

Példaként I. Pickering v. Board of Education, 391 US 563 (1968). http://ataszjelenti.blog.hu/2017/01/18/
nem _a _korhazigazgato _nem _tilthatja _meg _a _lajkolast _es _a _ nyilatkozast (2020. 02.25.)
Magyarorszagon pl. a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allomanyanak szolgalati
jogviszonyardl szé16 2015. évi XLII. térvény (a tovabbiakban: Rtv.) 21. §-a.

European Commission for Democracy Through Law (Venice Comission) Report on the Freedom of
Expression of Judges. Adopted by the Venice Commission at its 103rd Plenary Session (Venice, 19—
20. June 2015) http://venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2015)018-e
(2020.02.10.)
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odsszeflggései — Némasagra vagyunk itélve? http://mabie.hu/index.php/1537-dr-szantai-orsolya-a-vele-
menynyilvanitas-szabadsaga-es-a-birak-szamara-tilalmazott-politikai-tevekenyseg-osszefuggesei
(2020.03.15.)
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igényével fellépd, monografikus vizsgalata soran néhany altalanos fogédzé felvazo-
lasat kovetoen sziikség lenne valamennyi aleset alapos attekintésére.

A kozszféraban dolgozok véleménynyilvanitasi szabadsaganak a kiilonbdzo
szegmensei kapcsan két olyan iigyet emlithetiink az elmult évekbdl, amely komoly
jogvitakat generalt. 2014-ben egy Onkormanyzati hivatalban dolgozé alkalmazot-
tat felmentettek hivatalabdl, miutan elindult az 6nkormanyzati valasztasokon, és
a kampanyban sértd, sok esetben megalazo nyilatkozatokat tett a telepiilés polgar-
mesterérdl és jegyz0jérol. Az iigy az Alkotmanybirdsag elé keriilt, és a testiilet alkot-
manyosnak itélte meg az alkalmazott szolasszabadsaganak gyakorlasa miatt torténd
felmentését.”® 2018-ban egy ligyész a valasztasi kampany soran politikai tartalmi
képeket tett k6zz¢ a Facebook-oldalan, amely miatt el6szor az ligyészség fegyel-
mi eljaras ala vonta, majd elbocsatotta 6t allasabol. A jogviszony megsziintetésével
szemben az ligyész birosaghoz fordult, amely megallapitotta, hogy az ligyészség mint
munkaltatd szerv alaptorvény-ellenes modon korlatozta a foglalkoztatasaban allo
ligyész szolasszabadsagat, igy koteles 6t jbol alkalmazni, tovabba az elbocsatassal
okozott karat megtériteni.?*

A tarsasagok, bar nem tartoznak a szlikebb értelemben vett kozszférahoz, maguk
is kozfeladatot latnak el, és felettiik a polgarmester nemcsak munkaltatoi jogokat
fogva, a jogalkotasi torvény szerinti normativ utasitasban is megprobalhat megalla-
pitani kotelez6 magatartasi szabalyt az ott dolgozokra. Ezért is soroljuk a tarsasagok
munkavallaloit ebbe a korbe, és a tovabbiakban azt vizsgaljuk, esetiikben milyen
szempontokat sziikséges mérlegelniink egy, a vacihoz hasonlé korlatozas alkotma-
nyossaganak megitélése kapcsan.

3 (Onkormanyzati) kdzszolgaltatasi rendszer Magyarorszagon

Tanulmanyunk kovetkezd gondolati egységében a kozszolgaltatasok fogalmanak
bemutatasat kovetden ismertetjiik a magyarorszagi szabalyozast az dnkormanyzati
kozszolgaltatasokra vonatkozdan. Ezutan ezekbdl a megallapitasokbol kiindulva
felvazoljuk, hogy az 6nkormanyzatok milyen tipusu kdzszolgaltatasokat nytjtanak
sajat tulajdonu gazdasagi tarsasagok formajaban, tovabba milyen sajatossagokat
tartalmaznak az ilyen tarsasag altal foglalkoztatott személyek munkaviszonyai.
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3070/2017. (IV.19.) AB hatarozat, ABH 2017, 297.

Sarkadi Zsolt: Vissza kell venni az ligyészségre az Uigyészt, akit politikai tartalma posztjai miatt rigtak
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A kozszolgaltatasnak nincs egységesen elfogadott fogalma a szakirodalomban,
mégis kitapinthatoak bizonyos altalanosan elfogadottnak tekintheté fogalmi ismér-
vek. Az egyik ilyen az, hogy targyat tekintve kozjavak eléallitasara iranyulo tevé-
kenységrol beszéliink. Ebbe a kategoériaba azon szolgaltatasokat soroljuk, amelyek
kiterjesztése tovabbi személyekre nem jar kiilon koltséggel, és mindenki szdmara
rendelkezésre allnak, senkit nem lehet kizarni fogyasztasukbol. Ez nem feltétleniil
jelent teljes ingyenességet, azonban a kozszolgaltatas ellenében esetlegesen fizetendo
dijak megallapitasakor nem lehet elsédleges szempont a profitmaximalizalas.?

A szolgaltato a kozszolgaltatast koteles a fogyasztonak a finanszirozas minden-
kori helyzetétdl fiiggetleniil folyamatosan — szerzodéskotési kotelezettség terhe
alatt — a miszaki, technologiai, foldrajzi és gazdasagi akadalyok hidnyaban
a teljes szolgaltatasi teriiletén ugyanolyan minéségben (tehat a piaci szempontbol
szamara gazdasagtalan teriileteken is!), ellenszolgaltatas nélkiil, illetve kotott,
a tarsadalom tobbsége altal megfizethetd aron, egységes tarifa alkalmazéasaval
(még akkor is, ha a szolgaltatasnyujtas koltségei egyes fogyasztodi csoportok
szerint eltéréek), erds kozjogi alapt szabalyozas, ellendrzés €s szankcionalas
mellett, diszkriminacidmentesen nytjtani.?

A kozszolgaltatasok rendszerint alkotmanyi elismerésben részesiilnek, kulturalis,
gazdasagi és szocialis alapjogokként.?’

A tovabbiakban azokra a kdzszolgaltatasokra szlikitjiik le vizsgalatunkat, amelyet
az allam vagy a helyi 6nkormanyzat sajat tulajdonu gazdasagi tarsasag formajaban
juttat a lakossdg szdmara. E korbe Magyarorszagon tilnyomd tobbségben olyan
altalanos gazdasagi érdekli szolgaltatasok tartoznak, mint példaul a viz-, gaz- és
aramszolgaltatas, a hirkozlés, a kdztemetés, a postai szolgaltatas, a tdomegkdzleke-
dés és az infrastruktira. Az altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasokat biztosit-
hatja az allam orszagos szinten vagy helyi dnkormanyzatok utjan teriileti szinten.
A hataskormegosztas tobbnyire illeszkedik a helyi kozfeladat és az orszagos kozfela-
dat szerint elkiilonithet6 tevékenységfajtakhoz. A szolgaltatds modja és mértéke attol
fligg, hogy az dnkormanyzat milyen és mekkora szerepet tolt be a finanszirozasban,
kivitelezésben és milyen rendszert alakit ki a kdzszolgaltatast végz6 munkaszervezet
vonatkozasaban.?® Az dnkormanyzat valasztasa szerint megszervezheti a kozszol-
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Kantés Péter: Adalékok a kézszolgaltatds fogalmahoz és teljesitményéhez. Kézjogi Szemle 2019. 1. sz. 92. o.
Kéntas: i. m. 93. o.

2" Hoffman Istvan: Onkormanyzati kdzszolgaltatasok szervezése és igazgatisa. ELTE E6tvos, Budapest
2009.

Pump Judit: A telepUlési hulladékkezelés és a ,magyar modell”. Pro Futuro 2011. 1. sz. 48-49. o. DOI:

10.26521/Profuturo/2011/1/5606
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galtatast sajat szervezetén beliil, tarsasagalapitasaval vagy maganjogi szereplokkel
torténd szerz6déskotés utjan.

Az dnkorméanyzatok akkor latjak el tarsasagok utjan kdzszolgaltatasi feladataikat,
ha nem kivannak teljesen mentesiilni az ellatasi felelosség alol. Ugyanilyen indoknak
szamit, ha a koltségvetési szervtdl hatékonyabb szervezeti format latnak kivanatos-
nak, de a gazdasagos mitkodésnél fontosabb szempont a lakossag igényeinek valo
megfelelés és a szolgaltatas szinvonalanak emelése.”’ Ilyen tarsasagok altali szolgal-
tatas esetén az allam piaci szereplokre bizza a szolgaltatasnyujtast, azonban erdteljes,
kozjogi alapu gazdasagi limitaciok mentén szabalyozza a szolgaltatas maradéktalan
teljesitését.’® A gazdasagi tarsasag altali kozszolgaltatas az ellatasi felelésség skalajan
a kozépvonalban helyezkedik el.*!

Az éllami és/vagy Onkormanyzati tulajdonban [év6, gazdasagi tarsasagok
fogalmat tobb szinten, tobb intézmény definialta. A Gazdasagi Egyiittmiikodési és
Fejlesztési Szervezet (a tovabbiakban: OECD) atfogoan ,,allami tulajdonu vallalat-
ként” kezeli mindazokat a tarsasagokat, amelyeket egyfeldl az allam joga gazdasagi
tarsasagnak ismer el, masfel6l ahol az allam a tulajdonosi jogok tobbségét gyako-
rolja. A szervezet értelmezésében az allam barmilyen kézhatalommal felruhazott
szervezetet jelenthet, igy ez alkalmazhaté a telepiilési onkormanyzat tulajdonaban
1évo vallalkozasokra is.*> Az EU a tagallamok ¢és a kozvallalkozasok kozotti pénziigyi
kapcsolatok atlathatosagarol szolo iranyelvében® a kozvallalkozasok fogalma alatt
érti mindazon vallalkozasokat, amelyre az allam és a regionalis vagy helyi hatosagok
(értsd: helyi dnkormanyzatok) meghatarozo befolyast gyakorolnak.

A magyar jogrendszer torvényi szinten szabalyozza a koztulajdonban allo, gazda-
sagi tarsasag fogalmat, miszerint idetartozik minden gazdasagi tarsasag, amelyben
a Magyar Allam, helyi 6nkorméanyzat, nemzetiségi 6nkormanyzat, 6nkormanyzati
tarsulas, fejlesztési tanacs, kozalapitvany vagy koltségvetési szerv tobbségi befolyassal

2% Fl6hazi Zséfia: In-house beszerzés a telepulési 6nkormanyzatok kozszolgéltatasaiban. lustum Aequum

Salutare 2010. 3. sz. 178-179. o.

Simon Barbara - Téth Ferenc: A kézszolgaltatasok szervezése a valtozé gazdasdagban. Nemzeti
Koézszolgélati Egyetem, Budapest 2015. 15. o.

Németh Erzsébet — Makkai Maria - Horvath Margit: Szempontok az dllammenedzsment megujitaséhoz.
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Fékuszban az &llami és 6nkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasagok irdnyitdsa. Pénzlgyi Szemle
2016. 2. sz. 185. o.

OECD (2015), OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises. OECD Publishing,
Paris 2015. (2020.03.15.)

Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2014. februdr 26-i 2014/23/EU irdnyelve a koncesszids szerzédésekrol
7. cikk (4) bekezdés.
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rendelkezik.>* A harom definicié hozzavet6legesen ugyanazzal a tartalommal hata-
rozza meg a tarsasagok fogalmat, bar mas elnevezésekkel.®

A tarsasagokban munkat vallalo személyek munkaviszonyat a munka térvény-
konyvérdl szolo 2012. évi 1. torvény (a tovabbiakban: Mt.) az atipikus munkavi-
szonyok®® korében szabalyozza, mint koztulajdonban allé munkaltatoval fennallo
munkaviszonyt. Az Mt.-hez fiiz6tt miniszteri indokolas szerint a specialis szabalyo-
zas cé€lja a hatékony gazdalkodast, a kdzfunkciok teljesitését, a kdzosségi célokhoz
kapcsolddo nyilvanossagot biztositd munkajogi kornyezet kialakitasa.’’

Altalanos kovetelmény, hogy a tarsasagok vezetSinek biztositaniuk kell a transz-
parens miikddést mind a tulajdonosok, mind a nyilvanossag felé, tovabba kotelesek
betartani a kdzszolgaltatas etikai és integritasi kdvetelményeit.*® Ezen elvarasok telje-
sitése ellehetetlentil, a nyilvanossag t4jékoztatasa sokkal nehezebbé valhat, ha a veze-
tok nem nyilvanulhatnak meg el6zetes egyeztetés nélkiil a tarsasagokkal vagy a helyi
onkormanyzatokkal kapcsolatban.

4 Jogforrasi kérdés

Fontos kiilon is kitérniink arra, hogy milyen jogforrasokban korlatozhatok a tarsasa-
gok munkavallaléinak alapvet6 jogai, igy szolasszabadsaguk, mivel a formai szem-
pontok mindig megeldzik a tartalmi alkotmanyossagi vizsgalatot. Magyarorszagon
alapvetd jogot, igy a véleménynyilvanitas szabadsagat is jogszabalyban, elsdsorban
torvényben lehet korlatozni,* minden mas ilyen torekvés csak torvényi felhatalmazas
esetében lehet jogszert.

Emellett két tovabbi iranya létezhet a munkavallaléi szolasszabadsagba torté-
nd beavatkozasnak. Egyrészt a munkaszerzodések, amelyekben szintén sor keriil-
het alapjog-korlatozasokra,*® masrészt a polgarmester kozjogi szervezetszabalyozo
eszkdzként megjelend, normativ utasitasai. A munkaszerzédésekbe foglalt

34 A koztulajdonban all6 gazdasagi tarsasagok takarékosabb miikodésérél sz6l6 2009. évi CXXII. térvény

1. § a) pont.

Az énkormaényzati tulajdonban 1évé gazdaséagi tarsasdgok fogalmat I. tovabba: 45/2018. (Ill1.19.) Korm.
rendelet 1. § 5. pont.

36 Mt. XIV. fejezet.

37 Mt.-hez fliz6tt miniszteri indokolds 206-207. § http://parlament.hu/irom39/04786/04786.pdf (2020.02.15.)
Németh: i. m. 201. o.

Magyarorszag Alaptérvényének I. cikk (3) bekezdése.
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40 A témardl késziilt legbévebb magyar nyelv(i monografia: Gardos-Orosz Fruzsina: Alkotméanyos polgari

jog?: Az alapveté jogok alkalmazasa a magénjogi jogvitdkban. Dialég Campus Kiadd, Budapest - Pécs
2011.; a nemzetkdzi szakirodalombdl I. Hans Micklitz (szerk.): Constitutionalization of European private
law. Oxford University Press, Oxford 2014.
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tilalmakhoz a szerzddés megkotésével a munkavallald kifejezetten hozzajarult,
szamara ezek elézetesen megismerhetok, bar itt is kérdéses lehet, hogy meddig
mehet el a kdzszféraba tartozo munkaltato jogos érdekei védelmében, illetve hogy
a munkavallalé milyen korben mondhat le 6nkéntesen alapvetd jogairdl. Elméletileg
felmeriilhetne, hogy a tarsasdg belsé szabalyzataiban, példaul az alapitd okiratban
biztositsanak a polgarmesternek mint az alapitd és tulajdonos helyi dnkormanyzat
képvisel6jének bizonyos korben utasitasi jogot. Ez a lehetdség azonban nem iranyulhat
alapvet6 jogok korlatozasara, mivel a munkavallaloknak nincs lehetdségiik egyedileg
hozzéjarulasuk megadasara, illetve szamukra ebben az esetben nem volna felmérhet6
elézetesen, hogy milyen esetleges jogkovetkezményekkel kell szembenézniiik.

Ratérve a polgarmester mozgasterére, a telepiilés els6 emberének normativ utasi-
tasban van lehetdsége a vezetése, iranyitasa vagy feliigyelete ala tartozd szervek
szervezetét, mikodését vagy tevékenységét befolyasold dontések meghozatalara.*!
A tarsasagok egyik korbe sem tartoznak, hiszen ezek az entitdsok nem kozvetleniil az
Oonkormanyzati szervezetrendszer részei, az Snkormanyzat mint alapito és tulajdonos
jelenik meg ezekben az egyébként kozfeladatot ellato tarsasagokban. Mindezekbdl
az kovetkezik, hogy a polgdrmesternek nincsen a jogalkotasi torvény szerinti norma-
tiv utasitasi jogkore semmilyen tekintetben a tarsasagokra vonatkozoan, ha mégis
kibocsat ilyet, olyan személyi hatallyal alkot kdzjogi szervezetszabalyozo eszkozt,
amelyre nézve nem rendelkezik torvényi felhatalmazassal. Azt pedig mar az imént
vazoltuk, hogy ha a polgarmester jogszerlien is alkotna normativ utasitast, kozjogi
szervezetszabalyozd eszkdzben torvényi felhatalmazas nélkiil alapvetd jog korlato-
zasara akkor sincs lehetsége, ami erételjesen behatarolja az utasitas tartalmat is.*

A polgarmester emellett, mint az alapité helyi 6nkormanyzat képviseldje, tulaj-
donosként bocsathat ki kdtelezé érvény utasitast az érintett tarsasagokra vonatko-
zoan, ennek azonban tobb elofeltétele is van, €s az alapvetd jogok korlatozasa ezen
a szinten sem meriilhet fel. A Motv.* rendelkezik arrdl, hogy az dnkormanyzat koz-
feladat ellatasara létesithet tarsasagot,* és rogziti azt is, hogy a tarsasagok alapitasa,
megsziintetése vagy atszervezése a képvisel6-testiilet at nem ruhazhat6 hataskore,®
ebben a korben a polgarmester tehat semmilyen koriilmények kozott nem jarhat el.
Ezen feliil a képviselo-testiiletnek egyéb tulajdonosi jogainak gyakorlasat lehetésége
van atruhazni helyi 6nkormanyzati rendeletben a polgarmesterre.*

4 A jogalkotasrdl sz6l6 2010. évi CXXX. térvény 23. § (4) bekezdés j) pontja.

Az alapveté jogokat korladtozé normativ utasités kibocsatasara ad felnatalmazast példanak okaért az
Rtv. 21. § (3) bekezdése.

Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairél szé16 2011. évi CLXXXIX. térvény (a tovabbiakban: Motv.).
Métv. 41. § (6) bekezdés.

45 Métv. 42. § 7. pont.

46 Métv. 41. § (4) bekezdés.
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A fentiekbdl lathatd, hogy a tarsasagok munkavallaloéinak alapjogait az Alap-
torvényen feliil elsdsorban torvényben, masodsorban a munkaszerzédésben lehet
szlikebb korben korlatozni. Ezen feliil mas normativ jogforrasok ebben a tekintetben
legfeljebb csak torvényi felhatalmazas esetében meriilhetnek fel, és a polgarmester
0nallé mozgastere egyébként is rendkiviil korlatozott e szektor kapcsan.

5 A véleménynyilvanitasok kontextusa

A kovetkez6 harom alfejezetben azokat a legfontosabb tartalmi szempontokat vesz-
sziik sorra, amelyeket sziikséges értékelniink egy, a tarsasagok munkavallaléinak
véleménynyilvanitasi szabadsagat érintd rendelkezés kapcsan. Annak érzékelteté-
sére toreksziink, hogy mennyire atfogd elemzést kell lefolytatni az ilyen helyzetek
megitélésekor, illetve hogy melyek azok a fobb iranyok, amelyek az alapvetd jogok
érvényesiilési korét a kozszféra sajatos koriilményei kozott meghatarozzak.

A kozszféraban dolgozok kommunikéciodja kapcsan az els6 kérdés, hogy az illetd
hivatalos mindségében jart-e el, vagy kozlését inkabb mint maganember hozta nyil-
vanossagra.” A magyar Alkotmanybirosag szerint a munkaidoben vagy a munka-
helyi szamitogépen végzett tevékenység feltétleniil kozszolgalatnak tekintendd,*® de
minden olyan mas szituaciot is e korben kell értékelniink, ahol az érintett kbzszférahoz
valo kotédése relevans lehet.* Vitan feliil all, hogy amikor a munkavallalo munkal-
tatoja képviseletében jar el, esetleg munkakdrébe tartozik kifejezetten a munkaltato
allaspontjanak a nyilvanossag felé kommunikalasa, ilyenkor a munkaltato jogszerii
utasitasainak értelmében koételes cselekedni.’® Az amerikai Legfelsobb Birdsag ilyen
esetekben egyaltalan nem részesiti védelemben a munkavallalét,”! magunk azonban
ezzel az allasponttal nem tudunk azonosulni, mivel nézetlink szerint a munkakori
kotelezettség teljesitése sziikiti ugyan, de nem zarja ki teljesen az érintett szo6las-
szabadsagat.? Gondoljunk példaul arra az esetre, amikor a munkavallalé a munkaltato
jogszeriitlen utasitasaval szemben fejti ki allaspontjat. A védelem tovabb szikiil akkor

4" David L. Jr. Hudson: Public Employees, Private Speech: 1st Amendment doesn't always protect govern-

ment workers. http://abajournal.com/magazine/article/public _ employees _ private _ speech (2020.04.21.)
48 3070/2017. (IV. 19.) AB hatérozat, ABH 2017, 297. [38.1.
49 Cynthia Lee: Freedom of Speech in the Public Workplace: A Comment on the Public Concern Requirement,
California Law Review 1988. 5. sz. 1109., 1112. o.
Berry v. Bailey, 1984, 726 F.2d 670.
Garcetti v. Ceballos, 2006, 547 U.S. 410.
Hasonlé alldspontot fogalmaz meg Ma Pengtian. L. Ma Pengtian: Public Employee Speech and Public

50
51
52
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is, ha vezetd poziciot betoltd munkavallalokrol beszéEliink, mivel az ilyen személyek
gyakran a szervezeten beliil is mint a munkaltaté képviseldi jelennek meg.

Az is viszonylag egyértelmiien levezethetd, hogy amennyiben a kozszféraban
dolgoz6 szabadidejében, maganemberként jart el, sajat kommunikacios eszkozeit
hasznalta, és a célk6zonség szdmara nem valt ismertté az allamhoz valo kdtddése,
nem beszélhetiink a lojalitasi kotelezettség megsértésérol vagy a kozszféra hatékony-
saganak, integritasanak veszélyeztetésérol, mert nincsen figyelembe vehetd kapcso-
lat a munkavallal6 kommunikacidja és a munkahelyén betdltott pozicidja kozott. Ha
példaul a nyilvanos szereplést nem vallald, kdzszolgalati dolgozé a munkahelyével
ellentétes allaspontot tamogato tlintetésen vesz részt, e tevékenységéért jogszerlien
nem vonhato feleldsségre.>

Van azonban a véleménynyilvanitasnak egy olyan szegmense, ahol a kozszféra-
hoz val6 kotédés értékelése az ligy szempontjabol kérdéses lehet.>* Ha a kdzszféraban
dolgoz6 munkaidején kiviil, maganeszkozeit és kommunikacios csatornait hasznal-
ciot, figyelembe kell-e venniink azt a tényt, hogy az allam képviseldjeként kiilonos
felel6sséggel kell eljarnia? Nézetiink szerint minden olyan kdzlésnél, ahol a munka-
vallalo egyértelmiivé teszi kozszolgalati mindségét, vagy az iigy koriilményeibdl
kovetkezOen ez célkozonsége szamara kétségteleniil nyilvanvalova valt, alkalmaz-
ni kell a kozszféra képviseldire vonatkozd specialis standardokat, mivel ilyenkor
a magatartas kihatassal lehet az allami szervezetrendszer megitélésére.

Fontos szempont az is, hogy a munkavallal6 altal folytatott kommunikacié milyen
feliileten kerlil megosztasra, és mekkora kozonséget képes elérni. Ha a munkavallalo
egy nagy létszamu tiintetésen vagy egy sokak altal olvasott lapban, esetleg egy ilyen
internetes feliileten osztja meg nézeteit, azzal a munkaltatonak nagyobb érdeksérel-
met okoz, mint ha kozlése csak egy sziikebb kor szamara valna elérhetové. Kérdés
lehet az is, hogy a célcsoport mennyire nyitott vagy zart jellegli, mennyire a szélesebb
nyilvanossag és mennyire egy jol behatarolt kozosség. Példaul ha valaki Facebookon
0szt meg egy posztot, amely csak ismerdsei, tehat egy alapvetden maganjellegii
célcsoport szamara lesz hozzaférhetd, akkor a kommunikacio stlya feltétleniil kisebb,
mint egy kifejezetten a sz€élesebb nyilvanossag szamara nyitott platform esetében. Ezt
persze relativizalhatja a poszt megosztasanak lehetdsége.

Mas megitélés ala esik, amikor a munkavallal6 egy, a munkahelyén elkovetett
visszaélés kapcsan jut informaciokhoz, és ezt kivanja feltarni a kozvélemény eldtt.
Ilyenkor a kozszféraban dolgozd munkavallalot erételjesebb védelem illeti meg,
hiszen a lojalitasbol fakado és a kdzszolgalat hatékonysagat elomozdito, titoktartasi

53 Shinar: i. m. 30-34. o.

54 Anthony Gray: Public sector employees and the freedom of political communication. Alternative Law
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kotelezettség ellensulyaként Ossztarsadalmi érdek fliz6dik az allami szervek atlat-
haté miikodéséhez és gazdalkodasahoz. A kozszolgalatban dolgozot is megilleti az
a jog, hogy neve titokban maradjon, igy kozérdekl tevékenységéért ne vonhassak
felelGsségre,™ amennyiben koézlése nagyban elémozditja a kdzérdeket, és megtett
elézetesen minden t6le elvarhatd 1épést az iigy hivatali Ut tiszteletben tartasaval torté-
nd rendezése érdekében.>®

A kozszférdban dolgozé munkavallalok szolasszabadsagat hatranyosan érint6
rendelkezés nem vonatkozhat tehat valamennyi, tartalmilag a munkaltatdé érde-
keit sérté, nyilvanos kommunikaciora sem, vagy legalabbis nem azonos médon.”’
Figyelembe kell venni az adott kommunikacio céljat, jellegét, azt, hogy az adott
személy milyen minéségében jelenik meg a nyilvanossag eldtt, illetve milyen kor
szamara teszi hozzaférhetove allaspontjat.

6 A véleménynyilvanitasok targya

A vizsgalatunk konkrét fokuszat képezo utasitas olyan kozlésekre nézve vezet be
szolasszabadsagot érint6 korlatozasokat, amelyek az dnkormanyzatra és a tarsasagokra
vonatkoznak. Ebbdl kifolydlag ugy gondoljuk, érdemes megvizsgalni a tovabbiakban
azt, hogy ezek a kozlések hogyan viszonyulhatnak a koziigy fogalméahoz, az egyes vé-
leménynyilvanitasokat megillet, alkotmanyos védelem mértéke milyen kapcsolatban
all az adott kozlés targyaval.®®

A nemzetkozi sztenderdekkel konform moddon, Magyarorszagon is Kkitiinte-
tett helyet foglal el a véleménynyilvanitas szabadsaga az alapjogok katalogusaban®
a kommunikacios jogok anyajogaként.*® Korlatozasa esetén kevés alapjoggal szemben
enged,® és azt is megszoritoan kell értelmezni.®* Barmilyen, a kdzszféraban dolgo-
zok véleménynyilvanitasat korlatozo szabalyozasnak tartalmi alapon kell lehatarolnia
a megengedett &s a szankcionalt tiltasok korét, azonban barmiféle hatrany kiszabasa
csak a lehet0 legsziikebb korben, a munkaltato jogos érdekei védelme szempontjabol
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Abood v. Detroit Bd. of Educ., 431 U.S. 209, 230 (1977).

A szblasszabadsag demokratikus tarsadalomban betdltétt szerepérél, lehetséges igazolasairdl és alkot-
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feltétleniil indokolt esetben lehetséges.®® Emellett a szankciot is a lehetd legenyhébben
kell megallapitani a cél elérésének biztositasa mellett. A véleménynyilvanitas szabad-
saga nem védi a tudatosan hamis tényallitasokat és a személyiségi jogokat sért¢®
kozléseket a legtobb esetben.®® Ezen tilmenden biintetGjogi eszkozokkel 1ép fel az
allam tobbek k6zott a gytiloletbeszéd,* a ragalmazas® a becsiiletsértés®® és az 6nkény-
uralmi eszmék terjesztése® ellen.

Tovabbi szempontként sziikséges értékelni az 5. fejezetben targyalt tényezo-
ket, és ha ezutan megallapithato, hogy a kozlés a koziigyek szabad vitatasat érinti,
ugy a kozszféraban dolgozd munkavallalo erés érvekre hivatkozhat szélasszabad-
saganak védelmében.” A véleménynyilvanitis szabadsaganak fontos szerepe van
a koziigyekrol valo tajékozodasban és az informacio tovabbitasban, amelybdl szintén
kitlinik a koziligy fogalmanak kézponti jelentGsége.”

A koziigy fogalméval kapcsolatban a jogtudomany és a joggyakorlat csak jelen-
tdsebb sarokpontokat és iranyvonalakat hataroz meg. Phil Harris a koziigy fogal-
mat kétoldalu jelentéstartalommal ragadja meg. Egyrészr6l utal a tarsadalmi jolét-
re, amely az allamtol elismerést és védelmet igényel, masik oldalrol pedig kifejezi
az egész nyilvanossag érdekét, kiilondsen azt, ami igazolja a kormanyzati intézke-
déseket.”” Ez a meghatarozas meglehetOsen tag értelemben korvonalazza a koziigy
fogalmanak hatarait, azonban az allam és a kozhatalom szerepe mar e tautologikus
definiciokbdl is kirajzolodik.

A hazai jogtudomadnyban Koltay Andras a koziigy fogalmat a demokrati-
kus kozvéleményhez fiiz6d6 kapcsolatdn keresztiil vizsgalja. Allaspontja szerint
a demokratikus kdzvéleménybdl vezethetok le azok az alkotmanyossagi szempontok,
amelyeknek dontéseink eredményeképpen jellemezniiik kell a koziigyek demokra-
tikus vitajat. Mindez egyszerre a polgarok részvételét tamogatod alkotmanyos érték,
ugyanakkor allami intézkedési kotelezettség a szabad nyilvanossag megteremtésére
és biztositasara.” Ez a megkdzelités a véleménynyilvanitasi szabadsag intézményvé-
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Az altaldnos értelemben Kifejezés azért sziikséges, mert a kdzszerepldék személyiségi jogai szélesebb
koérben korlatozhaték a véleménynyilvanitasi szabadsag érvényeslilése érdekében. L. Koltay Andrés:
A koézlgyek vitdinak szabadsaga és a személyiségi jogok védelme. Pdzmany Law Working Papers 2019.
4.sz. 1-23. o.

A blnteté térvénykonyvrél szélé 2012. évi C. térvény (a tovébbiakban: Btk.) 332. §.

57 Btk.226.§

68 Bik.227.§

5 Btk.335.§

70 13/2014. (IV. 18.) AB hatérozat, ABH 2014, 286. Indokolas [39].

n 7/2014. (. 7.) AB hatérozat, ABH 2014, 135. Indokolas [24].

72 phil Harris - Craig S. Fleisher (szerk.): Handbook of public affairs. Sage Publications LTD, Kalifornia
2005. 32. o.

Koltay: i. m.

66

73



278 | KALMAN KiNGA — SZENTGALI-TOTH BoLbizsAR
|

delmi természetére is utal, miszerint biztositani hivatott a demokratikus diskurzus
feltételeit is az egyén személyes kibontakozasan tul.

A magyar Alkotmanybirosag gyakorlata alapjan a koziigy fogalmaba tartozik az
allami és dnkormanyzati intézmények szabad biralata, mikodeésiik, tevékenységiik
kritikaja.™ Az alkotmanybirdsagi gyakorlatban meghatarozott fogalmakat kibont-
va megallapithato, hogy a koziigyek korébe sorolhatd tobbek kozott a kozhatalmi
tevékenység ¢és az allami szervek mikddése, a kozpénzzel torténd gazdalkodas
¢és a kozpolitika teriilete is, valamint a tarsadalmi problémakra vonatkozé allami
megoldasi javaslatok.”

Amennyiben koziigyre vonatkozik az adott kommunikacid, még tobb tartalmi
szempontot és egyéb koriilményeket is figyelembe kell venni annak megallapitasa-
hoz, hogy alkotmanyos védelemben részesiilhet-e.”® Mindenekel6tt fontos hangsi-
lyozni, hogy a kdzérdekt tligyeket érintd megnyilvanulasok alkotmanyos oltalma
teljes korii, de nem feltétleniil valamennyi, koziigyet érinté kommunikacio élvezi
ugyanazt a védelmet.”” Példaul ha egy kozszféraban alkalmazott egy, a kdzvetlen
munkahelyére vonatkozd, megfelelden alatamasztott tényeket koz16 cikket publikal,
az feltétleniil jelent6s hozzajarulas a kozérdeki ligyek korlatok nélkiili megvitata-
sahoz”® A vélemények korében, amennyiben az alkalmazott célja egy szakmailag
indokolhato, a relevans tények és informaciok eltérd értékelésén alapulo allaspont
kifejtése, a munkaltatd szankcionald mozgastere sziikebb.” Ha viszont a munka-
vallalé célja egyértelmiien a puszta gyalazkodas, munkahelyének vagy kollégainak
rossz szinben valo feltiintetése, €s j6 hirneviik megkérddjelezése, a munkaltato korla-
tozashoz fiz6do, jogos érdeke tagabb kdrben érvényesiil.

Allaspontunk szerint a polgarmester utasitisaban korlatozott kozlések tartalma
szamos esetben a koziigy fogalma alé tartozhat. A helyi 6nkormanyzatok és a tarsa-
sagok miikddése érinti a helyi lakossagot tobb iranybol is. Az dnkormanyzat jogal-
kotdi mindségében az egész telepiilésre kotelezd szabalyokat allapit meg, kozhatalmi
tevékenysége soran a mindennapi életet befolyasold korlatozasokat eszkozol, vagy
juttatasokban részesiti a polgarait. Emellett kdzfeladatokat lat el — esetiinkben tarsa-
sagok utjan —, és kozpénzzel gazdalkodik, amelyhez kapcsolddd tajékoztatashoz
mindenkinek altalanos érdeke flizodik. Ebbdl kdvetkezden a jogszabalyban megjelolt

™ L. 1270/B/1997 AB hatarozat, ABH 2000, 713.

75 Somody Bernadette et al.: Alapjogi tanok I. HVG-ORAC, Budapest 2018. 139. o.
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Oxford 2009. 81-91. o.
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tevékenységiiket érinté korben nem hivatkozhatnak iizleti titok sérelmére.®® Tehat
esetliinkben sem igazolhat6 az iizleti titokra hivatkozas a polgarmester részérol.

A kovetkezokben ramutatunk arra, hogy a munkaltato erds érvekre hivatkozhat
a kozszféraban munkavallaloi szolasszabadsadganak sziikebb keretek kozé szorita-
sa esetén, azonban a fentiekbdl kitlinik, hogy ez a mozgéstér korantsem korlatlan.
A munkavallalot szamos tekintetben védeni kell az ilyen helyzetekben, a kdzszolga-
lat nem vezethet a véleménynyilvanitashoz valo jog megvonasahoz.

7 A kozszféraba tartozé munkaltatd jogos érdekei
munkavallaléi szdélasszabadsaganak korlatozasa esetén

Kitértiink mar arra, hogy altalanos gyakorlat a munkaltato részérdl a foglalkoztatot-
tak véleménynyilvanitasi szabadsaganak bizonyos mértéki korlatozasa, ennek elsdd-
leges célja a munkaltato jo hirnevének, valamint lizleti érdekeinek, esetleg titkainak
megovasa.?! A kozszolgalat esetében egészen mas szempontokat kell mérlegelniink,
és erdteljesebben esik a latba a munkaltato irdnyaban fennallo lojalitas.

Az egyiittmiikodési kotelezettséget alatimaszto, alkotmanyossagi szempontbol
is relevans érveket két f6 csoportba sorolhatjuk.

Az els6 korben kell megemliteniink a kdzszolgalat hatékonysagat elotérbe helye-
z6 megfontolasokat,®? mivel az idetartozo munkaltatoknak az egész tarsadalom érde-
kében allo kozfeladatot kell ellatniuk.* Innentdl kezdve fennakadastol mentes mitko-
désiikhoz az egész tarsadalom nyomos érdeke fiizodik, ez pedig csak a munkaltato
¢és alkalmazottjai kozti kiegyensulyozott és kdlcsonds bizalmon alapuld kapcsola-
tok esetében lehetséges. A kozszolgalatban dolgozok értelemszeriien nem feltétleniil
azonosulnak minden esetben munkaltatojuk hivatalosan képviselt allaspontjaval, el
kell tehat hatarolnunk egymastol a kozszféraban dolgozoé sajat személyes meggyo6-
z6dését, illetve azokat a kozléseit, amelyeket a nyilvanossagnak szan.®* ElGbbi

80 A Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag Hatésag ajanldsa a nemzeti vagyonnal gazdalkodé vagy
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Magyarorszag vonatkozasaban az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga részletesen elemezte a Matiz v.
Hungary Ugyben, European Court of Human Rights, 21.10.2015, application no: 73571/10.
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alkotmanyos értéket.
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felett nincs semmilyen lehetéség ellendrzés gyakorlasara, és ez nem is szolgalhatja
a kozszféraba tartozd munkaltatd jogos érdekeit.

Ezzel szemben, amennyiben a munkavallal6 adott esetben munkaltatdjanak hiva-
talos allaspontjaval ellentétes véleményt tesz kozzé, vagy a munkaltato jo hirnevét
sértd valds vagy valotlan tényt hoz nyilvanossagra, ez az eset konkrét koriilményei
fliggvényében ellehetetleniti vagy legalabbis jelentdsen megnehezitheti a tovabbi,
kétoldalu egytittmtikddést. A kozszféraban az alapvetd jogok sérelme azért mertiilhet
fel hangsulyosabban a maganszektorhoz képest, mert ilyenkor mind a munkaltato,
mind a munkavallald helyzetének megitélését modositja a kdzszolgalati mindség,
mint lattuk, ez még a tarsasagoknal is igaz.®

Minél kozvetlenebb az érintett munkaltaté és munkavallalo kozti kapcsolat,
annal érzékenyebb a kozottiik esetleg kialakuld konfliktus, €s annal nagyobb eséllyel
fogja veszélyeztetni a kozszféra hatékonysagat és haboritatlan munkakornyezetét.
Ezért a munkaltato jogos érdeke hangsulyos egy olyan korlatozas esetében, amikor
a munkavallalo a sajat legszlikebb szervezeti egységére, munkajara vagy a kdzvetlen
feletteseire, kollégaira vonatkoz6 informaciot, véleményt nem kozolhet.36

Az érvek masodik csoportjanak kdzponti motivuma a haboritatlan munkakdr-
nyezet biztositasa a kozszféraban, melynek két oldala van: a kifelé mutatott egység,
illetve a bizalom a tarsadalom részér6l.” Mivel az idetartozo munkaltatok kozfelada-
tot latnak el, gyakran kdzhatalmat is gyakorolnak. Ebbdl az kovetkezik, hogy kifelé
egységes képet kell mutatniuk magukrél, kiilondsen azért, mert toliik fliggetlen
személyek jogairdl és kotelezettségeirdl dontenek, vagy a tarsadalom minden egyes
tagjat érintd szolgaltatasokat nyujtanak.®® A tarsasagok esetében ez utobbi a rele-
vans, ami viszont szintén csak egységes kommunikacié mentén valdsulhat meg,
akkor, ha az allampolgarok ezekre a tarsasagokra mint egységes entitasokra tekint-
hetnek. Fontos tovabba, hogy a kozfeladatot ellaté munkaltatokhoz mindig kotédik
egy hitelességi faktor, ami résziikrdl és a neviikben eljard személyektdl objektivi-
tast, partatlansagot és tisztességes tigyintézést kovetel meg.®® Ez mar kissé atvezet
minket a kozbizalom témakoréhez is, azonban az egységesség szempontjabdl is
fontos tényezO, mert megalapozott dontések csak gy sziilethetnek a kozfeladatot

85 Board of County Comm'rs v. Umbehr, 1996, 518 U.S. 668., 673. és O’'Hare Truck Service, Inc. v. City of

Northlake, 1996, 518 U.S. 712., 715.
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népuralom csak ott van, ahol az dllam szolgélja polgérait, Uigyeiket méltanyosan, visszaélés és részre-
hajlas nélkil intézi.” Relevans tovabbéa az Alaptérvény XXIV. cikk (1) bekezdése is: ,Mindenkinek joga
van ahhoz, hogy Ugyeit a hatésadgok részrehajlas nélkul, tisztességes mddon és ésszerl hataridén bellil
intézzék. A hatésagok térvényben meghatérozottak szerint kdtelesek dontéseiket indokolni.”
88 Food Employees v. Logan Valley Plaza, 391 U.S. 308 (1968).
89 Keyishian v. Board of Regents, 385 U.S. 589, 87 S.Ct. 675, 17 L.Ed.2d 629.
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ellato szervek részérdl, ha e dontések nyilvanossagra hozataldig nem szivarog ki azok
tartalma vagy barmilyen olyan részlet, ami arra engedne kovetkeztetni. A kozszfé-
raba tartozé munkaltato jogos érdekét tehat az ilyen jellegli kozlések korlatozésa,
akar megtiltasa esetében is nagy sullyal kell figyelembe venniink. A kozfeladatok
hatékony ellatasahoz a kifelé¢ fennalld, pozitiv megitélés az allam képviseldi szama-
ra elengedhetetlen.”® A kozszféraban dolgozonak mindig tisztaban kell lennie azzal,
hogy magatartasaval példat kell mutatnia az egész tarsadalomnak, hiszen nem csupan
személyes mindségében jelenik meg, hanem egy intézményt, s6t, magat az allamot
képviseli az allampolgarok szemében. Magatartdsa nem elsOsorban, de legalabbis
nemcsak személyes megitélését fogja befolyasolni, hanem a kozszolgalatba vetett
bizalmat fogja erésiteni vagy éppen gyengiteni.” Ennek a feleldsségnek a tudataban
vallalja a kozszféraban dolgozo azt, hogy amennyiben az ltala betoltott kozfunkciora
méltatlanna valik, a munkaltaté elmozdithatja abbol.”? Az allam képviseldit részben
az kiilonbozteti meg a maganszereploktol, hogy egy tobblethitelességi faktor kapcso-
16dik hozzéjuk, a tarsadalom azt a kételezettséget tamasztja ezekkel az intézmények-
kel szemben, hogy tisztességesen és partatlanul végezzék munkajukat.” A jogkovetd
¢és egylittmikdodd magatartast és a kdzigazgatasi Ut igénybe vételét akkor lehet elvarni
a tarsadalom tagjaitol, ha bizalommal fordulnak azon szervek fel¢, amelyek a kozfel-
adatokat ellatjak. Ennek hianyaban az allampolgarok abban lesznek érdekeltek, hogy
mas megoldasokat keressenek alapvetd sziikségleteik fedezésére, igazuk keresésé-
re. Ezekben az esetekben tehat akar a munkaltato tevékenységével kozvetlentil Gssze
nem fiiggd kozlés korlatozasa is alatdmaszthatd, amennyiben az adott magatartas
kétségteleniil alkalmas a kozszféraba vetett bizalom megingatasara.®

Miutan felvazoltuk azokat a megfontolasokat, amelyek az 1. fejezetben ismerte-
tett vaci eset értékelése soran relevansak, a tovabbiakban a felsorakoztatott érveket
ravetitjiik a konkrét tényallasra.

8 Az érvek ravetitése a konkrét esetre

A f6bb hattérmegfontolasok korvonalazasat kovetden Osszevetjiik azokat az I. fejezet-
ben ismertetett, polgarmesteri utasitassal, és ennek alapjan vonunk le kévetkeztetéseket

90 3070/2017. (IV. 19.) AB hatarozat, ABH 2017, 297. Indokolas [42-43].

o1 Nott Lata — Moniz Melemaikalani: Government employees and first amendment overview. http://free-
domforuminstitute.org/first-amendment-center/topics/freedom-of-speech-2/free-speech-and-govern-
ment-employees-overview/ (2020.03.05.)

A kozszolgélati tisztvisel6krdl szélé 2010. évi CXLIIL térvény 63. § (2) bekezdés a) pont.

Rodric B. Schoen: Pickering plus Thirty Years: Public Employees and Free Speech. Texas Tech Law Review
1999. 3. sz. 5-52. o.

94 Roe v. San Diego, 2004, 543 U.S. 77.

92
93


http://freedomforuminstitute.org/first-amendment-center/topics/freedom-of-speech-2/free-speech-and-government-employees-overview/
http://freedomforuminstitute.org/first-amendment-center/topics/freedom-of-speech-2/free-speech-and-government-employees-overview/
http://freedomforuminstitute.org/first-amendment-center/topics/freedom-of-speech-2/free-speech-and-government-employees-overview/

282 | KALMAN KINGA — SZENTGALI-TOTH BoLDIZSAR
|

annak jogszertiségére vonatkozoan. Mivel munkank sordn az iménti fejezetekben ki-
fejtett érvelésekre helyeztiik a hangsulyt, az alabbiakban az azokbdl a konkrét esetre
nézve allaspontunk szerint levonhat6 kovetkeztetésekre szoritkozunk, az azokat ala-
tamaszto részletes okfejtések megismétlése nélkiil.

Vizsgalatunkat valdjaban mar a jogforrasi résznél lezarhatnadnk, mivel arra jutot-
tunk, hogy a szoban forgd polgarmesteri utasitas kibocsatasara nem volt a polgar-
mesternek hataskore, raadasul alapjog-korlatozas sem valosulhatott volna meg
ezen a szinten torvényi felhatalmazas hidnyaban. A tarsasagok feletti tulajdonosi
jogokat a képviselO-testiilet gyakorolja, a polgarmesternek erre csak szlik kdrben €s
a képviselo-testiilet felhatalmazasaval lett volna lehetésége. Nem talaltuk nyomat
olyan vaci helyi dnkormanyzati rendeletnek, amely ezt a felhatalmazast megadta
volna, rdadasul az utasitas sem utal ilyen hataskor-atruhazé norma létére. Emellett
ha formailag jogszeri is lett volna a normativ utasitas, kdzjogi szervezetszabalyozo
eszkodzben, tehat egy normativ aktusban akkor sincs lehetdség torvényi felhatalma-
zas nélkiil alapjogok korlatozasara. Annak ellenére, hogy itt egy szigort értelemben
vett alkotmanyossagi vizsgalat véget is érhetne, ugy véljiik, a tartalmi szempontok
attekintése értékes tapasztalatokat nytjthat a jovoben esetlegesen felmeriild, hasonlo
esetek elemzésére.

Az utasitas semmilyen formaban nem tesz kisérletet az adott kozlés koriilmeé-
nyei szerinti differencidlasra. Els6ésorban azokat a véleménynyilvanitasokat lehetne
korlatozni, amelyeket az érintettek munkaidoben vagy legalabbis kdzszolgélati
mindségiikben kommunikaltak, a munkavallaloként megfogalmazott allaspontok
csak kivételes esetekben részesiilhetnek alkotmanyos védelemben. Ezzel szemben
az utasitas altalanos jellegli korlatozast fogalmaz meg barmiféle cizellalas nélkiil,
rdadasul elozetes cenzurat érvényesit, amely egyébként sem megengedheté demok-
ratikus keretek kozott.

A korlatozni kivant kozlések egyértelmiien a koziigy fogalmaba sorolhatok,
hiszen a helyi 6nkormanyzatot kdzvetleniil érint6, kdzfeladatok ellatasahoz kapcso-
16d6 megnyilvanulasokrol beszéliink. Emellett az utasitas altal alkalmazott elhataro-
lasnak semmilyen alapjogi relevancigjanincsen. Az el6zetes egyeztetési kotelezettség
alol kivont kozlések elsésorban az iizleti kommunikacié részei, amelyek a NAIH
(Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosag) mar emlitett allasfoglalasa
alapjan ugyancsak a kozfeladat ellatasanak korébe sorolhatok, igy a koziigyre vonat-
kozo véleménynyilvanitasok elvalasztasanal nem érzékelhetd a szabalyozas mogotti
logikai kovetkezetesség sem.

A fenti érvekkel szemben, amennyiben még alkotmanyossagi szempontbol
védhetonek tartanank az utasitast, a polgarmester a kozszolgalat hatékonysagat
és az ottani munkakornyezet haboritatlansagat hozhatna fel érvként, ahogyan azt
meg is tette az utasitas elsé pontjaban. Ezek a szempontok kétségkiviil legitimek,
azonban a kozszolgaltatast nyujto tarsasagok esetében stlyuk feltétleniil kisebb,
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mint a kézigazgatas, birdsag, ligyészség vagy fegyveres testiiletek vonatkozasaban,
hiszen a tarsasagok az allami szervezetrendszer olyan kiilonleges entitasai, amelyek
a maganszféra szerepléinek néhany sajatossagaval is rendelkeznek. igy amennyi-
ben az alapjog-korlatozas formai szempontbdl nem volna kifogasolhato, feltehetden
a tartalmi vizsgalat is annak alkotmanysérto voltat allapitana meg.

9 Konkluzié

Tanulmanyunkban egy Magyarorszagon eddig kevéssé kutatott, igen komplex alapjo-
gi konfliktust vizsgaltunk, és az amerikai példabol kiindulva, de azt némileg tovabb-
gondolva vetettiik fel a kozszféraban dolgozok szolasszabadsagat koérvonalazé hazai
standardok sziikségességét. Ezeknek a standardoknak kiilon-kiilon kellene reflektalnia
a kozszféra egyes szektorainak eltérd viszonyaira és allaspontunk szerint helyesebb
lenne specialis alapjogi tesztek kimunkalasa helyett inkabb az alapjogi konfliktus
Osszetettségét megragadni. Egy konkrét eseten keresztiil, amely csak egy adott meg-
jelenési formaja a rendszerszintii és nagyon sokszinii problémakornek, arra kivantuk
felhivni a figyelmet, hogy sziikség lenne a kozszféra munkavallaloi alapvetd jogainak
érvényesiilését és korlatait rendszerbe foglald, dogmatikai struktira kimunkalasara.

Az amerikai gyakorlat fo6bb elemeire tekintve gy gondoljuk, hogy 6nmagéaban
a maganszemélyi minéség vagy a kozligy mint a véleménynyilvanitas targya nem
elegendd az alkotmanyos védelem megallapitasahoz, bar kétségteleniil tampontot
jelenthetnek a jogértelmezés szamara. Mi inkabb azt tartjuk helyesnek, ha a véleményt
kozl6 személyes koriilményeit komplexen értékeljiik, €s adott esetben a munkavallalo-
ként megfogalmazott nézeteit a nem szorosan a koziigy fogalmaba tartozo témakban
is oltalmazzuk. Ugyanakkor ennek ellentéte is el6fordulhat, amikor valaki magan-
személyként tesz kdzzé olyan tartalmakat, amelyek a kozszféra megitélését szemé-
lyén keresztiil is hatranyosan érinthetik. A maganszemélyi mindség és a koziigy tehat
fontos kapaszkodoéi a mi gondolkodasunknak is, ugyanakkor ezek a hatarok sokszor
elmosodhatnak.

F6 célunk nem a konkrét vaci polgarmesteri utasitas alkotmanyossaganak meg-
itélése volt, ezt csupan alkalmas példanak tartottuk arra, hogy egy egyre gyakrabban
felmeriil téma alkotmanyjogi kereteinek néhany aspektusarodl értekezziink. Nem
végleges valaszokat kivantunk megfogalmazni, csupan olyan kérdéseket jartunk
korbe, amelyek kapcsan tovabbi szakmai diskurzust tartunk sziikségesnek a kozszol-
galatban dolgozok szamara is egyértelmiibb helyzetet teremté megoldasok kimun-
kalasara. Feltételezheté az elmult évek tendenciai alapjan, hogy a felszinre keriild,
hasonl6 esetek szama emelkedni fog, ezért is éreztiik fontosnak, hogy erre a problé-
mara felhivjuk a szakmai kdzvélemény figyelmét.
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Klein Tamas”
A demokratikus diskurzusok és
a sajtoszabadsag kozérdeku korlatozhatésaga

Bevezetés

Az alkotmanytorténet fejezetei meggy6zden igazoljak, hogy a sajtoszabadsag hely-
zete és a demokracia allapota szoros korrelaciot mutat, a sajtoszabadsag alkotmanyos
szabalyozasa és kiillondsen érvényesiilési peremfeltételei egy allam ,,demokratikussa-
ganak” kivalo lakmuszpapirjaként hasznalhatok. Torténelmi tapasztalat szerint, ahol
a sajto szabad miikddése korlatozast szenved, a demokratikus nyilvanossag dsszetétele
koncentralodik, a demokratikus kdzvita lehetdségének feltételei csokkennek. Széles
kort, pluralis demokratikus diskurzusok nélkiil a demokratikus eljarasok és az azok-
ban megnyilvanul6é dontéshozatal sem teljesedhet ki. Ezért a demokracia allapotanak
vizsgalata soran elengedhetetlen vizsgalni a demokratikus diskurzusok érvényestilé-
sét szolgalo sajtdészabadsag alkotmanyos statuszat.

Jelen tanulmany a sajtdoszabadsag magyarorszagi helyzetével kapcsolatosan
egy konkrét szabalyozast vizsgal, amely a sajtoszabadsag objektiv, intézményes
oldalara, a pluralis médianyilvanossag miikddésére volt hatassal. Az allam objek-
tiv intézményvédelmi kotelezettsége a médiapluralizmus fenntartdsa. A 2018-ban
végbement, médiapiaci fiizio szamos médiatartalomszolgaltatot egységes tulajdono-
si ellendrzés ala terelt. Ennek a fizionak az alkotmanyossagi vizsgalata 4ll a tanul-
many fokuszaban.

A sajtoszabadsag alkotmdanyosan igazolt korlatozhatdésaga — a szabad véle-
ménynyilvanitassal valdé szoros kapcsolata és kiemelten magas, alkotmanyos
értéktartalmara tekintettel — csak igen sziik korben lehetséges.! A sajtoszabadsag
kozérdeken alapuld korlatozasa ugyan nem kizart, de csak rendkiviil kivételes
esetekben lehetséges. A médiapluralizmus érvényesiilése egyfeldl a sajtdészabad-
sag tartalmat képezo, alkotmanyos kovetelmény, masfelél a pluralis médiapiac
biztositasa maga is egyfajta sajatos kozérdek, amely érvényesen korlatozhatja
a sajtoszabadsag szubjektiv oldalat. Az allamot a pluralis médiapiac 1étrehozasa-
ban ¢és fennmaradasanak biztositasaban intézményvédelmi kotelezettség terheli.

* Egyetemi docens (Budapesti Metropolitan Egyetem).
' 37/1992. (V1. 10.) AB hatarozat, ABH 1992, 227- 229.
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A versenyjogi szabalyozas kozérdekfogalmat (amely a tulajdonjogi alapjog-kor-
latozas altalanos tesztjének kozponti fogalma) ugyan figyelembe lehet venni az
alkotmanyos vizsgalat soran, am a sajtészabadsag magas alkotmanyos értéktar-
talmabol fakado, kiemelt alkotmanyos védelme miatt az ilyen versenyjogi alapu,
kozérdeken alapulo korlatozas alkotmanyossaga vitathato.

1 A tanulmany vizsgalati mdédszertana és fokuszpontjai

A tanulmany a sajtoszabadsag egy konkrét részkérdésével, a médiapluralizmussal
¢és annak a versenyjogi alapu korlatozhatosagaval foglalkozik. A vizsgalat aktuali-
tasat annak a kormanyrendeletnek megsziiletése adja, amely egy médiapiaci fuziot
kivont a versenyhatdsagi és médiahatosagi kontroll alol, és amelynek megalkotasara
a tisztességtelen piaci magatartas €s a versenykorlatozas tilalmarol szolo 1996. évi
LVIL torvény adott felhatalmazast. Bar az alapjogi €s a versenyjogi szabalyozas célja
elsore azonosnak latszik, hiszen mindkett6 a vélemények piacanak sajatos teriiletén,
a médiapiacon megvalosuld verseny kiteljesedését célozza, a valdsagban a két jogag
normakeészlete mas kovetkeztetések levonasat teszi lehetévé. Az alabbiakban annak
a kérdésnek a megvalaszolasara teszek kisérletet, hogy a versenyjogi szabalyozasban
megjelend felhatalmazas problémamentesen alkalmazhatd-e azokban az esetekben,
amikor a szabalyozas alapjog (méghozza esetiinkben az egyik legvédettebb, a sajto-
szabadsag) korlatozasat eredményezi.

A 229/2018. (XII. 5) Korm. rendelet utoélagos normakontroll-vizsgalatara az
Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés e.) pontja ¢s az Alkotmanybirosagrol szolo 2011.
évi CLI. torvény 24. § (1) bekezdése alapjan érkez6 inditvany alapjan keriilt sor.
Az Alkotmanybirésag 16/2020. (VII. 8.) AB hatarozataban? a vizsgalt szabalyozast
alkotmanyosnak itélte. A tanulmany els6 részében roviden dsszefoglalom azokat az
érveket, amelyek alapjan az Alkotmanybirosag arra a kovetkeztetésre jutott, hogy
a kormany rendelete nem sérti a sajtoszabadsag alapjogat, majd a masodik részben
sajat alkotmanyos értelmezésemet fejtem ki, amellyel cafolni igyekszem az AB hata-
rozat érvrendszerét és végso kovetkeztetését.

Elemzésemet a sajtdszabadsag egyik kulcsfogalmanak, a (média)pluralizmus-
nak az objektiv, intézményes oldala, valamint az alapjog kozérdek korlatozhatésaga
vizsgalatara flizom fel, azonban a szubsztantiv alapjogi kérdések mellett, a tanul-
many végén néhany formai (jogalkotastani) kovetelmény megtartasat is megvizs-
galom. Utobbi kérdéseknek ugyanis a jelen {igyben vannak olyan jogallamisagi
¢s hatalommegosztasi kovetkezményei, amelyek targyalasatdl — nézetem szerint —

2 ABH 2020, 532.



A demokratikus diskurzusok és a sajtészabadsag kézérdek korldtozhatésaga | 289
|

eltekinteni nem lehet. A kozérdek jogi kategéridjat nemcsak azért emeltem az elem-
z€&s fokuszaba, mert a vizsgalt szabalyozasnak is kozponti eleme, hanem azért is,
mert hipotézisem szerint az egyes jogagakban, igy a most érintett alkotmanyjogi és
versenyjogi terminoldgidban mas tartalommal rendelkezik. Ez a kiilonboz6ség mind-
addig nem bir jelentdséggel, amig a versenyjogi kézérdekfogalomnak nincs kozvetlen
alkotmanyos kapcsolodasa, vagyis a (versenyjogi) kdzérdeken alapuld szabalyozas
vagy hatosagi dontés nem érint olyan alkotmanyos jogot vagy értéket, alapelvet
(jogallamisag, hatalommegosztas stb.), amelynél a kozérdekre hivatkozas dnmagéa-
ban nem felel meg az alapjog-korlatozas altalanos vagy egyedi mércéjének, vagy az
alkotmanyos alapelv sérelme miatt valik alkotmanyellenessé.

Eldzetesen fontosnak tartom megjegyezni, hogy az alabbi alkotmanyjogi elem-
z¢€s nem a konkrét médiapiaci fizi6 alkotmanyjogi, médiajogi megengedhetdségérol
sz6l, hanem annak a szabalyozasi modnak (formalis elemzés) és szabalyozasi tarta-
lomnak (szubsztantiv elemzés) az alkotmanyossagat vizsgalja, amely a 229/2018.
(XII. 5.) Korm. rendeletben megvalosult. Az utolagos normakontroll-inditvany alap-
jan az Alkotmanybirdsag sem vizsgalta a médiapluralizmus konkrét fuziéo kapcsan
esetlegesen megvalosuld sérelmének tényszerti lehetOségét. A tanulmany ezért
nem vizsgalja azokat a médiajogi kdvetelményeket, amelyek mentén a tulajdonosi
koncentraciot a konkrét tigyben vizsgalni kellett volna, és kovetkeztetései sem térnek
ki a konkrét fuzi6 megvalosulasanak médiapluralizmusra gyakorolt hatasara. Ez az
elemzés egy kiilon tanulmany targya lehetne, s kétségkiviil érdemes is volna a vizs-
galatra.

2 Az utdlagos normakontrollal érintett Kormanyrendelet

Az alkotmanybir6sagi normakontroll-vizsgalat targyat képezd 229/2018. (XI1. 5.) Korm.
rendelet (a tovabbiakban: Kormanyrendelet) a versenytorvényben kapott felhatalmazas
alapjan olyan rendelkezést allapitott meg, amely — kdzvetett modon ugyan, de vitan feliil
—korlatozza a sajtoszabadsag objektiv, intézményes oldalat. Az Alkotmanybirésagnak
az utdlagos normakontroll-vizsgalat® soran abban a kérdésben kellett allast foglalnia,
hogy ez az alapjog-korlatozas megfelel-e az Alaptoérvénybdl fakado, szigort kdvetel-
ményeknek, vagy alkotmanyellenesen korlatozza a sajtoszabadsagot.

A Kormany a tisztességtelen piaci magatartas €s a versenykorlatozas tilalmarol
sz616 1996. évi LVIL. torvény (a tovabbiakban: Tpvt.) 97. §-aban kapott felhatalmazas

3 V6. Alaptérvény 24. cikk (2) bekezdés e) pont és az Alkotmanybirésagrél szélé 2011. évi CLI. térvény
24. § (1) bekezdés.
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alapjan,* az Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdésében meghatarozott feladatkorében eljar-
va, 2018. december 5-én rendeletet hozott, amelyben egy igen jelentés volumenii média-
piaci fuziot vont ki a versenyhatdsagi fuziokontroll és médiahatosagi pluralizmus-
vizsgalat hatalya alol. A Kormanyrendelet kozérdekbdl nemzetstratégiai jelentdségii
Osszefonddasnak mindsitette a megvaldsult médiapiaci fuzidt, amely szdmos média-
tartalom-szolgaltatonak (nyomtatott és internetes sajtotermék mellett tobb linearis
médiaszolgaltatas) a K6zép-Eurdpai Sajto és Média Alapitvany altali tulajdonszerzé-
sében manifesztalodott.

A Kormanyrendelet kovetkeztében a Gazdasagi Versenyhivatal az el6tte folyamat-
ban 1év0 hatosagi eljarast — hataskor hianyaban — megsziintette, és kiadta a sziikséges
,»hatosagi” bizonyitvanyt.® Egytttal a Kormanyrendelet kdvetkeztében a versenyha-
tosagi eljarasban szakhatosagként kozremiikodé Médiatanacs sem nyilvanithatott
véleményt a fzidnak a médiapiac pluralizmusara gyakorolt hatasarol.”

2.1 A Korményrendelet kdézérdekfogalma — versenyjogi és alkotmanyjogi
elhatarolas

A Kormanyrendeletnek van egy versenyjogi és egy alkotmanyjogi kvetkezménye.
A versenyjogi hatas az, hogy a kormany kozérdekre hivatkozassal kivont egy piaci
Osszefonodast a fuzidkontroll aldl, vagyis a Tpvt.-ben biztositott hatdskorével élve
a nemzetstratégiai jelentdségiinek mindsitett, piaci folyamatot elvonta a hatdsagi
kontroll és engedélyezés alol.

4 A felhatalmazast a 2013. évi CXCI. térvény iktatta a Tpvt.-be.

5 229/2018. (XII. 5.) Korm. rendelet 1. § A Kormany a tisztességtelen piaci magatartas és a versenykor-
latozas tilalmardl sz616 1996. évi LVIL. térvény 24/A. §-a alapjan az ECHO HUNGARIA TV Televiziézasi,
Kommunikécids és Szolgaltaté zartkorld Részvénytarsasag (székhely: 1149 Budapest, Angol utca 65-69.,
cégjegyzékszam: 01-10-045204), a Magyar Idék Kiadé Korlatolt Felelésségl Tarsasag (székhely: 1097
Budapest, Kényves Kalman korat 12-14., cégjegyzékszam: 01-09-168017), a New Wave Media Group
Kommunikécids és Szolgéaltatd Korlatolt Felelésségli Tarsasag (székhely: 1072 Budapest, Klauzél utca
30., cégjegyzékszam: 01-09-189828), valamint az OPUS PRESS Zartkérlien Mikodd Részvénytarsasag
(székhely: 1062 Budapest, Andrassy Ut 59., cégjegyzékszam: 01-10-048787) feletti irdnyitas Kézép-
Eurédpai Sajté és Média Alapitvany (székhely: 8623 Balatonfoldvar, Bethlen Gabor utca 9., nyilvantartasi
szam: 14-01-0003400) altali megszerzésével megvaldsulé 6sszefonddast kdzérdekbdl nemzetstratégiai
jelentdségli 6sszefonédasnak mindsiti.

2' § Ez a rendelet a kihirdetését kdvetd napon 1ép hatélyba.

V6. B-961/2018/11. szamu hatdségi bizonyitvany.

Jelen tanulmany - amint arra fentebb mar utaltam - a hatdségi eljdrasok elmaradésaval 6ésszeflggésben
nem vizsgélja azt a kérdést, hogy az NMHH Médiatanacsanak a konkrét 6sszefonédas vizsgélata soran
milyen déntést kellett volna hoznia, csupan azt az elvi szintl problémét, hogy a Médiatanacs eljdrdsanak
elmaradaséat eredményezd rendeleti rendelkezés sérti-e a sajtdszabadsag intézményi oldalan fennallé
garanciarendszert.
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Az érintett piac, a médiapiac sajatossaga miatt azonban a sziiken vett versenyjogi
hatas mellett, azonosithaté egy masik — allaspontom szerint — jelentdsebb €s alabb
részletesen elemzett kovetkezmény is. Tekintettel arra, hogy a médiapiaci pluraliz-
mus, a piacra Iépés €s a piaci szereplok fuzidja is Osszefiigg a sajtoszabadsag alap-
jogéval, a Kormanyrendelet eredményeként el6allod piaci valtozas alkotmanyossagi
kovetkezménnyel is jar.

Bar — amint arra mar fentebb utaltam — els6 ranézésre az alapjogi és a versenyjogi

szabalyozas célja— mas megfontolasokbodl ugyan, de végso soron — azonos, tudniillik,
hogy a vélemények piacanak egy sajatos szcénajan, a médiapiacon minél nagyobb
legyen a verseny, a valésagban a két jogag normakészlete mas kovetkeztetések levo-
nasat teszi lehetdvé. A jogagi szabalyozas kiilonbozoségének szamos oka kozil itt
csupan két szempontot emelek ki: amellett, hogy mas a versenyjogi és a sajtosza-
badsag alapjoganak érvényesiilését szolgalni hivatott, médiajogi szabalyozas célja és
a szabalyozas targya, a szabalyozassal megcélzott alapjog-korlatozasok is kiilonbo-
z6ek, hiszen a versenyjog a szabadon versenyz0 piac fenntartasa érdekében alapve-
tden csupan a tulajdonhoz val6 jog korlatozasat célozza, a médiapiac szabalyozasara
iranyulo rendelkezések a sajtdszabadsag alapjogaval vannak 6sszefiiggésben, amely-
nek korlatozasa — a tulajdonhoz vald joggal vald Gsszevetésben — sokkal sziikebb
korben lehetséges, kiillonbozo alapjogi tesztek vonatkoznak rajuk.
a Kormanyrendeletnek és az annak alkotmanyossagat vizsgald, alkotmanybirdsagi
hatarozatnak kdzponti eleme, hanem azért is, mert egyes jogagakban, igy a most
érintett alkotmanyjogi és versenyjogi terminologiaban mas tartalommal rendelke-
zik. Ez a kiilonb6z0ség mindaddig nem bir gyakorlati jelentséggel, amig a verseny-
jogi kdzérdekfogalomnak nincs kozvetlen alkotmanyos kapcsolodasa.

3 Az Alkotmanybirésag dontése a médiapluralizmus
kozérdekl korlatozhatdsagardl a 16/2020. (VII. 8.) AB
hatarozatban

3.1 Az inditvany

Az Alkotmanybirdsag utdlagos normakontroll-eljaras® keretében vizsgalta a Kor-
manyrendelet és az Alaptorvény 6sszhangjat, amelyet 51 orszaggyulési képviseld
kezdeményezett. Az inditvany a szolas- és a sajtoszabadsag alapjoganak [At. IX. cikk

8 Alaptérvény 24. cikk (2) bekezdés e) pontja.
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(1)—(2) bekezdés] sérelmét, a diszkriminacid alkotmanyos tilalménak megsértését
[At. XV. cikk (1)—(2) bekezdés], valamint annak az alaptdrvényi rendelkezésnek
a sérelmét allitotta, amely szerint a kormany rendelete torvénnyel nem lehet ellentétes
[At. X V. cikk (4) bekezdés].

3.1.1 Az ALLAM INTEZMENYVEDELMI KOTELEZETTSEGE A MEDIAPLURALIZMUS ERVENYESITESEBEN
Az inditvanyozok kiemelték, hogy az Alaptorvény sajtoszabadsagrol szolo rendel-
kezésének a sajtod sokszinliségének €s a tdjékozodashoz vald jognak a biztositasara
irdnyulo, allami intézményvédelmi kotelezettség érvényesitése kdrében alkotta meg
a jogalkoto az Mttv. 171. §-a altal szabalyozott médiahatosagi szakhatdsagi eljarast,
amelynek célja, hogy a médiapiaci 0sszefonddas engedélyezésére csak akkor keriil-
hessen sor, ha ,,a fiiggetlen véleményforrasok 6sszefonodasok utani szintje is biz-
tositja a sokszinii t4jékozodas joganak érvényesiilését a médiatartalom szolgaltatas
relevans piacan”’ Az inditvany az allami intézményvédelmi kotelezettség ,,egyik
kozvetlen végrehajtasa[ként]” utal a médiaszabalyozasban kialakitott, szakhatosagi
eljarasi garanciara,'” mig a Kormanyrendelet kovetkezményeként ennek a garancia-
nak a kiiktatasat allitjak, hiszen nem lesz olyan allami szerv, amely vizsgalna azt,
hogy a konkrét és hatosagi kontroll alol elvont médiapiaci 6sszefonddast kdvetéen
még biztositott-e a médiapluralizmus kdvetelménye a relevans piacon.'

3.2 A kézérdek mint korldtozasi ok kérdése

Az inditvany allitasa szerint a Kormanyrendeletben hivatkozott ,,k6zérdek fennalla-
sara vonatkozo érvek megalapozatlanok, ezért a konkrét 6sszefon6das a nemzetstra-
tégiai jelent6ségiivé mindsités feltételének nem felel meg”."2

Az inditvany a médiahatdsdg szakhatosagi allasfoglalasa alol kivételt enged6
kozérdeket a konkrét 6sszefonodastol fiiggetleniil sem tartja alkotméanyosan elfogad-
haténak, amennyiben az azt szabalyozd jogszabaly ,,nem allapit meg azzal egyen-
értékii, a sajtd sokszinliségét biztositd garancidkat™!® Az inditvany hivatkozik az
Alaptorvény L. cikk (3) bekezdésében foglalt alapjog-korlatozasi tesztre. Az inditvany
allitasa szerint a Kormanyrendelet targyi hatalya alé tartozo, konkrét 6sszefonddas az
intézményvédelmi kotelezettség kiliresedését okozza, ,,ezért az a médiapluralizmus
fenntartasara iranyuld allami kotelezettségnek a kozvetlen és jelentOs korlatozasat

Inditvéany 2. pont.
Inditvany 2. pont.
Vo. Inditvany 3. pont.
Inditvéany 4. pont.
Inditvéany 5. pont.
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jelenti.” Ezt a korlilményt az inditvany a rendeleti szintii alapjog-korlatozas oldalarol
is kifogasolja.

Az inditvanyozok a kdzérdekre vald hivatkozast onmagaban nem tartjak elég-
ségesnek a sajtoszabadsag korlatozasanak indokaként, pusztan a kozérdekre torténd
hivatkozas a sajtdészabadsag joganak ,,sem az alanyi, sem az intézményvédelmi oldala
korlatozasanal a sziikségesség kovetelményét nem teljesiti”.!

3.3 A diszkriminacié tilalmanak érve

Az inditvanyozok azt is allitottak, hogy a Kormanyrendelet azaltal, hogy egy konk-
rét 0sszefonddasban részes jogalanyokat mentesit a szakhatosagi eljaras és annak
esetleges kovetkezménye, az 6sszefonodasi tilalom hatélya aldl, 6ket a mas hasonld
helyzetben 1év6 jogalanyokhoz képest elonyosebb helyzetbe hozza, mig a tobbi jog-
alany hatranyt szenved. Ez a hatranyos megkiilonbdztetés — az inditvany érvelése
szerint — egy alapjog, a sajtdszabadsag intézményvédelmi oldala tekintetében tor-
ténik, amely arra tekintettel sérti a diszkriminacié alkotmanyos tilalmat, hogy az
alapjog-korlatozas — az inditvany korabbi részében kifejtettek alapjan — nem felel meg
az alapjog-korlatozas Alaptorvényben megkdvetelt alapjogi tesztjének.'

4 Az Alkotmanybirésag dontésének érvelése

Az Alkotmanybir6sag az utdlagos normakontrollra iranyul6 inditvanyt, amely a Kor-
manyrendelet alaptorvény-ellenességének megallapitasara és megsemmisitésére ira-
nyult, elutasitotta, az alapjog-korlatozast alkotmanyosnak tekintette. A hatarozathoz
Czine Agnes alkotmanybiré parhuzamos indokolast, Schanda Balazs alkotmanybiré
kiilonvéleményt flizott, amelyhez Szalay Péter alkotmanybir6 csatlakozott.

4.1 A tdbbségi alldspont

A tobbségi allaspont érvelésének kézéppontjaban a médiapluralizmus alkotmanyos
kovetelményébdl fakado torvényen alapuld garanciarendszer tobbréteglisége, a koz-
érdek alkotmanyos tartalma €s a sajtoszabadsag kozérdeken alapuld korlatozhatdsa-
ganak mértéke allt. Az Alkotmanybirdsag tehat két alkotmanyos érték dsszemérését

4 |nditvany 5. pont.

15 ve. Inditvéany 6. pont.



294 | Kien Tamas
|

végezte el, konkrétan a nemzetstratégiai jelent6ségiivé mindsités mogott allo kozér-
dek és a médiapluralizmus mogott allo, alkotmanyos értékek osszevetését. Emellett,
az inditvany tartalmara tekintettel, a vizsgalat targya volt a kormanyrendeleti aktus
egyedi vagy normativ jellege, valamint a fziokontroll aloli mentesitéssel 6sszefiig-
gésben a diszkrimindciotilalom vizsgalata is.

A tObbségi allaspont ismertetése soran néhany esetben, ahol az feltétlentiil sziik-
ségesnek latszik, és szorosan kapcsolodik a kifejtett érveléshez, egy-egy kritikai
észrevételt is megfogalmazok, azzal, hogy a fuzidkontrollt vizsgalo eljarast kiiktato
szabalyozassal kapcsolatos altalanos érvényli és Osszefiiggd allaspontomat kiilon
fejezetben mutatom be.

Allaspontom szerint a dontés kulcsa a médiapluralizmus és az azt korlatozo koz-

crer

Iésnek ezt a részét mutatom be.

4.1.1 A KORABBI GYAKORLAT MEGEROSITESE

Az Alkotmanybirdésag dontésében hangsulyozta, hogy a Kormanyrendelet nem
a szo6lasszabadsag, hanem a sajtdszabadsag alapjogaval van kapcsolatban, méghozza
annak intézményi oldalaval.'® A testiilet felidézte korabbi dontéseiben kimunkalt, ko-
zel harom évtizedes sajtoszabadsag-értelmezését, amelyet az Alaptorveény 1X. cikk.
(2) bekezdése is megerdsit, miszerint a sajtdszabadsag a demokratikus kozvélemény
kialakulasahoz sziikséges szabad tajékoztatas garancidja, amelynek érvényesiilése az
allam feladata is annyiban, ,,hogy a jogszabalyi kornyezetet gy kell kialakitani, hogy
a demokratikus kozvélemény kialakulasanak, a szabad tdjékoztatasnak a feltételei
adottak legyenek”.!” Az Alkotmanybirosag tovabba megerdsitette a szolas- és sajto-
szabadsag kettds igazoldsanak doktringjat, vagyis a szubjektiv (egyéni dnkifejezés) €s
objektiv (politikai ko6zosség demokratikus miikodése) oldaldnak egyiittes védelmét:
,»a sajtoszabadsag jelentGségét a szubjektiv alapjog és a demokratikus kozvélemény

alkotmanyos intézménye egyarant igazolja.”®

4.1.2 A VIZSGALAT TARGYANAK MEGHATAROZASA

Az Alkotmanybirosag eldzetesen ramutatott, hogy az utélagos normakontroll soran
nem arra kellett valaszt adnia, hogy a médiatartalom-szolgaltatok konkrét esetben
torténé — Kormanyrendelettel kozérdeklinek mindsitett — 6sszefonddasa, ,,a tulaj-
donosi szerkezet atalakulasa a médiapluralizmusra milyen hatast gyakorolt, hanem
csupan arra, hogy a Médiatanacs szakhatdsagi allasfoglalasanak elmaradéasa sérti-e
a sajtoszabadsag intézményi oldalat™."” Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint tehat

16/2020. (VIL. 8.) AB hatarozat, ABH 2020, 532. 539-540.
ABH 2020, 532. 540.
8 ABH 2020, 532. 540.
ABH 2020, 532. 541.
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az inditvany nem vetette fel a médiapluralizmus sérelme tényszerti vizsgalatanak
sziikségességét,?’ vagyis hogy a konkrét 6sszefonddas az Mttv. torvényi garanciainak
sérelmén keresztiil csorbult-e a médiapluralizmus érvényesiilését biztosito alaptorve-
nyi kovetelmény érvényesiilése.

Az Alkotmanybirosag helyesen mutatott ra, hogy a Kormanyrendelet normatar-
talma nem a szoldasszabadsag, hanem a sajtoszabadsag alapjogat érinti, méghozza
annak is az objektiv, intézményes oldalat.”!

4.1.3 A MEDIAPLURALIZMUST BIZTOSITO ALKOTMANYOS GARANCIARENDSZER VIZSGALATA,
INTEZMENYVEDELEM ES A CEL-ESZKOZ VISZONYA

Az allam objektiv, intézményvédelmi kotelezettsége korében érvényesitett egyes
garanciaelemek kapcsan az Alkotmanybirdsag leszogezte, hogy a (jelen esetben
a médiapluralizmus fenntartasa) ,,nem azonosithaté egy torvényi garancia (szak-
hatosagi allasfoglalas) érvényesiilésével. A kettd cél-eszkoz viszonyaban all, és az
alkotmanybirdsagi kontroll csupan a célra terjedhet ki”.?* Egy-egy alkotmanyos cél
elérését az allam tobb intézményvédelmi garancialis eszk6z itjan biztositja.

Az Alkotmanybirdsag a fenti elvi érvelését a konkrét {igyre vonatkoztatva kifej-
tette, hogy a Kormanyrendelet nem az ,,alkotmanyos garanciat, hanem egy torvé-
nyi garanciat emelt ki az 6sszefonddasi eljarasbol [...] a sajtd soksziniiségét [sic!]*
ezen kivill szamos eljaras, intézményi és jogszabalyi garancia hivatott védel-
mezni”?* A médiahatosag szakhatosagi allasfoglaldsat (vagy annak hianyat) az
Alkotmanybirosag nem tekintette a médiapluralizmus védelmét szolgalo, kizarolagos

20 . ABH 2020, 532. 541.
21 A szélas- és sajtészabadsag elvi elkulénitésének azért van kuléndsen jelentésége, mivel az
Alkotmanybirésag szdmos kordbbi hatarozatdban nem kulonitette el egyértelmuiien ezt a két kom-
munikacids jogcsoportba tartozé alapjogot. A szdlas- és sajtészabadsag hatérozott elkiildonitésének
a fontossagat emelte ki Paczolay Péter a tarhelyszolgéltatok felelésségét vizsgald, valddi alkotmanyjogi
panasz nyoman szuletett AB hatérozathoz fizétt pdrhuzamos indokolasaban: ,,az Ugyet nem a sajtésza-
badsag, hanem a szdéldsszabadséag altaldnos joga [Alaptorvény IX. cikk (1) bekezdése] alapjan vizsgélja,
mivel kiszdmithatatlan joggyakorlathoz vezethet, ha a sajtészabadsag adott esetben a sajté fogalmi
korén tul is alkalmazhatéva valik. A sajtészabadség ravetitését a jelen ligyre azonban még inkabb indoko-
latlanné teszi, hogy a kommentekkel 6sszefliggésben a honlapot fenntarté egyestilet — ez esetben - nem
is sajat tartalménak szerkesztéjeként, hanem csupan az internetes felllet Uzemeltetdjeként szerepel. [...]
Az a kérdés, hogy egy ligyben az Alkotmanybirdség a sajtészabadség vagy a szélasszabadséag altalanos
joga alapjan tarja-e fol az alapjogi 6sszefliggéseket, nagy jelentéséggel bir, hiszen a két jogbdl bizonyos
esetekben eltéré alkotményossagi mércék adédnak.” L. 19/2014. (V. 30.) AB hatérozat, ABH 2014, 439.
460. A két alapjog elhatarolasanak jelentéségérél I. Térék Bernat: Szabadon szélni, demokréacidban,
A szbladsszabadsag magyar doktrindja az amerikai jogirodalom tiikrében. HVG-ORAC, Budapest 2018. és
Klein Tamas: Sajtészabadsag és demokracia, A sajtészabadség alkotményos tartalmanak jelentésmédo-
suldsai, kilénds tekintettel a magyar Alkotmanybirésag gyakorlatara. Gondolat, Budapest 2020.

22 ABH 2020, 532. 541.

23 A médiapluralizmus és a sajté sokszinlisége nem azonos tartalmua fogalmak, ugyanakkor az
Alkotmanybirésag a két fogalmat rendszerint (helytelentil) szinonimaként hasznalja.

24 ABH 2020, 532. 542.
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garancianak (a garancia hianyanak), mivel annak alkalmazéasara csak rendkiviil
specialis esetekben keriilhet sor.?

A konkrét esetben az alkotmanyos cél a demokratikus diskurzusokhoz elenged-
hetetlen médiapluralizmus fenntartdsa. Am azt a kérdést az Alkotmanybirésag nem
vizsgalta, hogy a kiesO garanciaelem hidnyaban elérhet6-e a kitlizott cél.

Az az érv szintén nem tarthato, hogy a kérdéses garanciaclem éppen azért nem
jelent6s, mert annak alkalmazasara csak rendkivill specidlis esetben keriilhet sor.
Eppen ellenkezéleg, az a koriilmény, hogy az altaldnos szabalyokhoz képest egyes
kiilonleges esetekben az Mttv. e kiilonleges garancia alkalmazasat irja eld, annak
bizonyitéka, hogy a kivételes (legérzékenyebb) esetekben kizarolag e kiilonleges
garanciaelem képes biztositani az alkotmanyos célt, a médiapluralizmus érvényesiilé-
sét, a garanciarendszer tobbi intézménye dnmagaban elégtelen a cél eléréséhez.

Az Alkotmanybirdsag tobbségi érvelése ramutatott arra is, hogy az Mttv. az in-
tézményi oldal (pluralis médiarendszer és a vélemények sokszinliségének) ,,haté-
kony védelmét tobb pilléren alapuld kozjogi intézményrendszerrel biztositja”.?
Ebben az 0sszetett, tobb garanciat is magaban foglal biztositékrendszerben — az Al-
kotmanybirdsadg megitélése szerint — nem az egyes garancidknak énmagukban van
jelentdsége, hanem azok egyiittesen, egymas mellett, parhuzamosan, egymasra tekin-
tettel érvényesiilnek.”’

A konkrét esetben a cél (médiapluralizmus) elérésére szolgald eszkdzrendszer
egy garancialis eleme valdban nem érvényesiilhet, ezért a tobbségi érvelés szerint
az Alkotmanybirosagnak azt kellett vizsgalnia, hogy a Kormanyrendelet mogott
meghz6do ,,kozérdek alkotmanyosan indokolja-e a sajtd sokszintiségével kapcsola-
tos intézményvédelmi kotelezettség esetleges csokkenését™.?

Az Alkotmanybirésag tényszerii megallapitasabol ugyanakkor megalapozot-
tan nem vonhato le a kovetkeztetés. A: A cél elérését szolgaldo egyik garancialis
elem nem érvényesiil. B: Az Alkotmanybirosagnak azt kellett vizsgalnia, hogy
a Kormanyrendelet mogott meghuzodo kozérdek alkotmdnyosan indokolja-e a sajto
sokszinliségével kapcsolatos intézményvédelmi kotelezettség esetleges csokkenését.
Allaspontom szerint A-bol nem kovetkezik B.

Az Alkotmanybirdsag tehat e két alkotmanyos érték osszemérését végezte el. Az
érdekmérlegelés egyik serpenydjében a kormanyzati mindsitést indokolod kozérdek,
a masikban pedig a sajto sokszintiségéhez fiiz6d6 alkotmanyos érdek®® méretett meg.

Az Alkotmanybirdsag elvi ¢€llel erdsitette meg évtizedes felfogasat, mely szerint
»la] médiapluralizmus olyan érték, amelynek fenntartasa az allam alkotmanyos

25 ABH 2020, 532. 542.
26 ABH 2020, 532. 542.
2T vs. ABH 2020, 532. 542.
28 ABH 2020, 532. 544.
2% ABH 2020, 532. 544.



A demokratikus diskurzusok és a sajtdszabadsag kézérdekl korladtozhatdsaga | 297

kotelezettsége™.3® Ennek érdekében ,,a jogrendszernek intézményi garanciakat kell
tartalmaznia”.’' Az intézményi garanciak pontos meghatarozasa tekintetében (tudni-
illik milyen biztositékait teremti meg a médiapluralizmus érvényesiilésének) a jogal-
kotonak széles mérlegelési jogkore van.*

Az Alkotmanybirdsag az Mttv. 171. §-aban rogzitett szakhatosagi eljarast ugyan
a médiapluralizmus egyik garanciaclemének, de nem kiemelt jelentdségii garanciaja-
nak tekintette. Elfogadta ezaltal a Nemzeti Média és HirkozIési Hatosag Médiatanacsa
és a Gazdasagi Versenyhivatal érveit, amelyek sajat hataskoriik gyakorlasat nem
tekintették garancialis jelentOséglinek. A Médiatanacs érvelésének kozéppontjaban
az allt, hogy a médiapiaccal 6sszefiiggd szakhatosagi allasfoglalas semmiképpen sem
tekinthetdé a médiapluralizmus kizarolagos garancigjanak, azt nem egyetlen intéz-
mény, hanem szamos garancia egylittesen biztositja,*® igy a médiahatosagi vizsgalat
lefolytatasa hianyaban is vannak olyan garanciak, amelyek hatékonyan tudjak érvé-
nyesiteni az Alaptorvény IX. cikk (2) bekezdését.’* A Médiatanacs kiilon hivatkozott
arra, hogy a kérdéses hataskor csak rendkiviil kivételes esetekben érvényesiil. A GVH
a versenyjogi szabdlyozas célkitlizései feldl kozelitette meg a kérdést, a fuzidban
megjelend kozérdeket olyannak értékelte, amely igazolhatja az 6sszefonddas-ellendr-
z¢s aloli ex ante mentesitést.>> A GVH ugy foglalt allast, hogy a szabalyozas ,,nem
a médiapluralizmusra iranyul, hanem olyan, versenyjogi eszk6zokkel nem kezelhetd
kozérdek érvényesiilését segiti eld, amely a mindenkori gazdasagi kormanyzat fela-
data és kotelezettsége”, igy alkotmanyossagi kérdést sem vet fel a szabalyozas, hiszen
annak ,elsédleges célja a verseny szempontjait biztositani hivatott tulajdonjog korla-
tozasat magaba rejtd eljaras aloli mentesités”.*®

Allaspontom szerint az Alkotméanybirésag altal is elfogadott érvek alapvetéen téve-
sek. A Médiatanacs altal felsorolt tovabbi garancidk — amint arra késébb részletesebben
is kitérek — nem képesek kivaltani a Kormanyrendelettel kies6 hataskorben rejlé garan-
ciat, tovabba a sajtotermékek esetében az utdlagos hatosagi feliigyelet alkotmanyosan
nem lehetséges, igy az érvelésnek ezen része sem elfogadhat6. A GVH érvelésének
vitathato az a része, amelyben kifejtette, hogy a szabalyozas egy versenyjogi eszk6zok-
kel nem kezelhet6 kozérdek érvényesitését szolgalja, és nem iranyul a médiapluraliz-
mus korlatozasara, hiszen annak hatésa legalabbis vitan feliil arra vezet.

30 ABH 2020, 532. 540.

31 ABH 2020, 532. 540.

32 vé. ABH 2020, 532. 540.

33 llyen biztositéknak mindsiil az egyes tartalomszabalyozasi eléirasok (mint pl. a kiegyenstlyozott
tajékoztatasi kovetelmények, a sokszinli tajékoztatast szolgélé altaldnos médiatartalmi és kdzszolgalati
kévetelmények) és a jelentds befolyasold erével rendelkezd, médiaszolgaltatidsokat terheld, misor-
tartalmi el6irasok.

34 Az NMHH Médiatanacs vélaszat I. ABH 2020, 532. 534-535.

35 A GVH vonatkoz6 vélaszat . ABH 2020, 532. 536.

36 ABH 2020, 532. 536.
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A fenti érveket elfogadva az Alkotmanybirosag leszogezte:,,[...] a sokszinli t4jé-
kozddas jogat biztositd garancialis elemek 0sszességiikben megfelelden érvényesiil-
nek az adott esetben, fliggetleniil attol, hogy az R. mentesitette az 9sszefonodast
a GVH, s ezaltal az NMHH (sic!)*’ szakhatosagi eljarasa alol”.

A tobbségi allaspont szerint a Korményrendelet rendelkezése a sajtoszabadsag
alanyi oldalat egyaltalan nem, mig a targyi, intézményi oldalat legfeljebb csak kdzvet-
ve érinti,*® ,,mert a kifogasolt szabalyozas kozvetleniil csak a fuzidkontroll, és nem
altalanossagban €s Osszességében a médiakontroll teljes torvényes garanciahaldzata
alol mentesit”.** A Kormanyrendelet — fejti ki a tobbségi vélemény — ,,egyetlen, és
nem is a leglényegesebb garancialis elem, a Médiatanacs szakhatosagi allasfogla-
lasanak elmaradasat okozza”.*' A kormany gazdasagpolitikai hataskorébdl eredd-
en széles korli jogositvanyan alapuld fuzidkontroll hianya ,,nem jelenti feltétlentil
a sajto soksziniiségének sérelmét”* |, A tulajdonos, akar sajat, jol felfogott gazdasagi

crer

fogyasztoi igényeket kivan kielégiteni, igy teret engedve a demokratikus kozvéle-
mény kialakulasahoz sziikséges szabad tajékozodasnak.™?

Az Alkotmanybirdsag korabbi gyakorlatabol — amint arra késébb utalok —
a demokratikus pluralizmusmodellje melletti értékvalasztas kovetkezik, a fenti okfej-
tés azonban a liberalis, gazdasagi modell érvrendszerébe illeszkedik.

A piaci szereplok horizontalis jogviszonyaiba vald beavatkozas lehetdségét az

Alkotmanybirosag érvelése igen sziik korre korlatozza:

A magyar allamnak a nem allami aktorok szabad cselekvési korébe tartozo, a sajto
sokszintiségét érintd cselekvéseivel szemben csak akkor meriil fel védelmi kotele-
zettsége, ha a megvaltozott koriilmények kozott mar nem lennének biztosithatok
,»a demokratikus kozvélemény kialakulasahoz sziikséges szabad tajékoztatas
feltételei”. Jelen esetben ennek éppen ellenkezdje tortént. A Kormany ugy itélte
meg, hogy magantulajdoni médiacégeknek egy alapitvany altali megszerzése
eredményeképpen 1étrejott 6sszefonddasa kézérdek.*

A fenti érvelés nem mindsithetd koherensnek. Az Alkotmanybirdsag eldszor azt
rogziti, hogy az allamot beavatkozasi kotelezettség csak akkor terhelné, ha a meg-
valtozott koriilmények kozott mar nem lennének biztosithatok ,,a demokratikus

37
38

Az NMHH Médiatanacsanak van szakhatdséagi eljarasra hataskore, az NMHH-nak nincs.
ABH 2020, 532. 548.
39 ABH 2020, 532. 548.
40 ABH 2020, 532. 548.
4 ABH 2020, 532. 548.
42 ABH 2020, 532. 548.
43 ABH 2020, 532. 548.
44 ABH 2020, 532. 549.
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kozvélemény kialakulasahoz sziikséges szabad t4jékoztatas feltételei”. Azt a kortil-
ményt, hogy a konkrét eset nem ilyen (vagyis hogy a koriilmények nem valtoztak
meg oly mértékben, hogy az az allami intézményvédelmi kotelezettségbdl fakado
beavatkozast sziikségessé tenné), az Alkotmanybirdsag azzal tdmasztja ala, hogy
ennek éppen az ellenkezdje tortént azaltal, hogy a Kormany tgy itélte meg: ma-
gantulajdoni médiacégeknek egy alapitvany altali megszerzése eredményeképpen
létrejott 6sszefonodasa kozérdek. Ugyanakkor a felhozott érv nem igazolja az allitas
helytallosagat, hiszen abbol még, hogy a kormany egy 6sszefonodast kdzérdekiinek
mindsit, nem kovetkezik az, hogy az nem okozza a szabad t4jékoztatas feltételeinek
alkotmanyosan igazolhatatlan sz{ikiilését.

4.1.4 A KOZERDEK MINT A MEDIAPLURALIZMUST KORLATOZO ALKOTMANYOS ERTEK
A Kormanyrendelet meghatarozta a szabalyozasban rejld, kozérdekl célt: a nemzet-
stratégiai cél megvalosulasat. Ezzel kapcsolatban a tobbségi allaspont rogziti, hogy
a nemzetstratégia ,,ahogyan arra az elnevezés is utal, tipikusan korméanyzati kérdés-
kor”.# A kormanyok politikai értékvalasztason alapulo dontéseinek kovetkezménye,
hogy a tarsadalom milyen iranyba halad, hogyan véltozzon.* Altalanos jellegti meg-
allapitasként deklaralja az Alkotmanybirosag, hogy ,,az Alaptdrvénybdl nem olvas-
hato ki pusztan egyféle nemzetstratégia helyessége”,* erre tekintettel a mindenkori
kormanyzati szervek hataskore meghatarozni a nemzetstratégiai kozérdek tartalmat.*
Ennek az értékvalasztason alapuld dontésnek (dontéssorozatnak) a meghozatala soran
a kormany elsdsorban politikai felelésséggel tartozik.*” Ezért az Alkotmanybirosag
az ilyen politikai dontésekkel dsszefiiggésben csupan azt vizsgalhatja, hogy a poli-
tikai dontéshozatal az Alaptorvény keretei k6zott maradt-e,* hiszen a kozérdeknek
mindsitést az Alkotmanybirdsag csak a sz€ls6 hataresetekben biralhatja feliil.>! Ebbél
az alapvetésbdl jut el az Alkotmanybirosag a tobbségi érvelés egyik legjelentdsebb
megallapitasara: mivel a Kormanyrendelet ,,ezen alaptorvénybeli feladatkorben el-
jarva sziiletett meg, [...] egyértelmi, hogy valamely nemzetstratégia helyességének
elbiralasara, vallalkozéasok fuzidja eldnyeinek €s hatranyainak a mérlegelésére az
Alkotmanybirosagnak sem hataskore, sem eszkoztara nincsen.”

Allaspontom szerintugyanakkor e ponton az Alkotméanybirésagnak nem anemzet-
stratégia helyességét kellett volna vizsgalnia, hanem azt a kérdést, hogy a deklaralt
nemzetstratégiai cél miként hat egy alapjog (a sajtoszabadsag) érvényesiilésére. Az

45 ABH 2020, 532. 545.
46 V5. ABH 2020, 532. 545.
4T ABH 2020, 532. 545.
48 V6. ABH 2020, 532. 545.
4% vé. ABH 2020, 532. 545.
50 vé. ABH 2020, 532. 545.
51 vé. ABH 2020, 532. 546.
52 ABH 2020, 532. 545.
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alapjog-korlatozas megitélése szempontjabol k6zombos a kormanyzat altal politikai
felelossége korében megfogalmazott nemzetstratégia és az abbdl fakado egyes célok
helyessége.

AKormanyrendeletkapcsanakonkrétkézérdek tekintetébenaz Alkotmanybirdsag
nyelvtani értelmez¢€s alapjan arra az eredményre jutott, hogy: ,,Az 6sszefonddas révén
létrejott médiavallalkozast a Kormany a kdzérdek szempontjabol inkabb megfeleld-
nek tartja, mintha az adott cégek tovabbra is elkiiloniilten tevékenykednének.”* Az
Alkotmanybirdsag logikai bukfencet sem nélkiilozve azt a kovetkeztetést vonta le,
hogy egyes esetekben a koncentraltabb médiapiac szolgéalhatja a pluralisabb média-
viszonyok érvényesiilését:

A vizsgalt igyben lehet észszerli, a médiapiac sajatossagaibol kdvetkezd indoka
annak, hogy egy adott piaci szegmensben koncentraltabb médiatevékenység valo-
suljon meg. Azaz az 6sszefonddasrol mint kdzérdekrdl nyilvanvaléan nem alla-
pithaté meg az, hogy az valojaban nem kozérdek. Ez pedig az Alkotmanybirosag
kozérdekre vonatkozo vizsgalata szempontjabol e vonatkozasban elegend6.>

Az Alkotmanybirosag érvelésével ellentétben a koncentraltabb médiapiac alapjogi
szempontbol kedvezdtlenebb, mint a kevésbé koncentralt médianyilvanossag, hiszen
az a pluralizmus sziikiilését eredményezi. Az Alaptérvényben szovegszeriien meg-
jelend pluralizmus védelmébdl kovetkezik, hogy a koncentraltabb piaccal szemben
a pluralisabb viszonyok kedvezdbbek és a koncentraltabb médiapiac nem lehet olyan
kozérdek, amely feliilirja az Alaptorvény 1X. cikk (2) bekezdésében foglalt allami
kotelezettség teljesitését. Ennek ellenkezdjét vagy a médiapluralizmus ellen hato le-
gitim kozérdeket a jogalkotonak igazolni kellene. Az Alkotmanybirosag tehat — ugy
vélem — nem elégedhetne meg azzal, hogy ,,az 6sszefonodasrol mint kozérdekrol
nyilvanvaloan nem allapithaté meg az, hogy az valdjaban nem kozérdek™.

»Mindez egyben azt is jelenti, hogy az Alaptorvény 15. cikk (4) bekezdésének —
amely szerint a Kormany rendelete nem lehet térvénnyel ellentétes — sérelmét allitd
inditvany alaptalan, hiszen a nemzetstratégiai jelentoségiivé mindsités tdrvényben
meghatarozott kozérdekbdl tortént, igy az R. és a Tptv. kozott kollizié nem all fenn.”>

53 ABH 2020, 532. 546.
54 ABH 2020, 532. 546.
55 ABH 2020, 532. 547.
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4.1.5 Az UTKOZO ALKOTMANYOS ERTEKEK OSSZEVETESE, A KOLL{ZIO FELOLDASA

a) A kdzérdek eréssége

A Korméanyrendeletben hivatkozott kozérdek és az annak érvényesiilése érdeké-
ben korlatozott médiapluralizmus alkotményos tartalménak meghatarozasa utan
az Alkotmanybirdsag elvégezte a két alkotmanyos érték konkrét esetben torténd
Osszevetését.® Ennek soran megallapitotta, hogy a kozérdekre hivatkozassal nemzet-
stratégiainak mindsitett 6sszefonddas objektiv alapon, alkotmanyosan igazolhato,
mig a sajtdszabadsagnak csupan a targyi, intézményi oldala volt érintett, a sérelem
csupan esetlegesen és kdzvetetten volt igazolhat6.”” Az 6sszefonodasban megnyilva-
nul6 kozérdeket a tobbségi allaspont alkotmanyosan erdsebbnek mindsitette, mint azt
arizikot, ,,amit egy intézményvédelmi garanciaelem elmaradasa a sajt6 soksziniisége
vonatkozasaban esetlegesen és kézvetett modon okozhat”.3®

b) Egyes garanciaelem sérelme

A sokszinti tajékozodashoz valo jog nem meriti ki a sokszinti sajt6 alkotmanyos fogal-
mi korét, annak csupan egy részét képezi, csakugy, ahogy a szakhatdsagi eljaras sem
meritheti ki a sokszinii sajtd védelméhez sziikséges garanciak egész rendszerét, hiszen
szamos egyéb intézményt, eszkdzt, hataskort €s mas garanciat tartalmaz a média-
szabalyozas torvényi garanciarendszere. A Kormanyrendelet minddsszesen egy tor-
vényességi elemet iktat ki az alkotmanyos garanciat alkoté normak halézataban,>
amely nem jelenti az allami intézményvédelmi kotelezettségbdl fakado alapjogvédelem
megszliinését.

c) A kézérdek gazdasagpolitikai meghatarozottsaga

Az Osszevetés soran tovabbi érvként hivatkozik a tobbségi vélemény a kdzérdek tar-
talmanak gazdasagpolitikai meghatarozottsagara. A Kormanyrendeletben hozott
dontést az Alkotmanybirosag gazdasagpolitikai dontésnek tekintette, amelyet a kor-
many politikai feleldsségi kdrébe tartozoként ismert el, amelynek feliilvizsgalatara az
Alkotmanybirosagnak hataskore, lehetdsége nincs. A fuzidkontroll aldli gazdasagpo-
litikai szemponti mentesités ,,nem azonosithato a médiakontroll aloli mentesitéssel”.*°
A tobbségi allaspont ugy itélte meg, hogy a fuzidkontroll aloli mentesités a gazdasagi
verseny szabadsaganak korlatozasat okozza, amelyet a gazdasagpolitikai dontés mo-
gott allé kozérdek igazolhat.s!

56 vé. ABH 2020, 532. 549.
57 vé. ABH 2020, 532. 549.
58 ABH 2020, 532. 549.
59 vé. ABH 2020, 532. 549.
80 ABH 2020, 532. 550.
61 vé. ABH 2020, 532. 550.
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Allaspontom szerint a Kormanyrendeletben foglalt kozérdekre hivatkozas telje-
sen altalanos, az pedig, hogy a sajtdszabadsagnak csupan a targyi, intézményi oldala
¢érintett — szemben az Alkotmanybirosag indokolasaval — nem jelent alacsonyabb
védelmi kovetelményt. A kozérdekre valo altalanos hivatkozas a legkevésbé alkal-
mas indok a sajtészabadsag korlatozasara. A rizikd kifejezés hasznalata az alap-
jog-korlatozas hatasaval 6sszefiiggésben nem értelmezheto.

A konkrét fuzidban szdmos sajtotermék volt érintett. A sajtotermékek esetében
a médiahatdsagi kontroll szinte teljesen hianyzik.

Az, hogy az Alkotmanybirosag a Kormanyrendeletben foglalt dontést gazdasag-
politikai jellegiinek mindsitette — allaspontom szerint — azért tévedés, mert ennek
a gazdasagpolitikai dontésnek, csakugy, mint a nemzetstratégiai cél meghatarozasa
soran a kormany dontésének alapjogi érintettsége van. Ilyen esetben véleményem
szerint nagyobb a sulya az alapjogi vonatkozasnak, mint annak, hogy egy kozérdek-
meghatarozas gazdasagpolitikai megalapozottsagi. A kormany szabad mozgaste-
rét, akar gazdasagpolitikai dontéseit az alapjogok érvényesiilése (még akkor is, ha
a kapcsolat kozvetett) korlatozhatja.

A hatarozat azon érvelése, miszerint a fizidkontroll aloli gazdasagpolitikai
szemponti mentesités nem azonosithaté a médiakontroll aloli mentesitéssel, szoro-
san véve igaz, am hatasaban éppen a médiakontroll (részleges, sajtotermékek eseté-
ben szinte teljes kortl) kiiktatasahoz vezet.

Az Alkotmanybirosag a konkrét normakontroll-vizsgalatban kifejtett érvektdl
elvonatkoztatva ugyanakkor leszogezte: dontése nem jelenti azt, hogy ,,a Kormany
pusztan a nemzetstratégiai jelent0ségli beruhazassa mindsitéssel megkeriilhe-
ti barmely, az Alaptorvényben foglalt kotelezettséget™.®> Annak a vizsgalata, hogy
akozérdekre hivatkozas alkotmanyosan igazolhato-e, ,,esetrdl esetre torténd mérlege-
Iéssel, a konkrét kozérdek €s az érintett alapjog vagy alkotmanyos érték osszevetésé-
bdl allapitja meg az Alkotmanybirosag”.®

Bar az Alkotmanybirdsag azt allitja, hogy ,.esetrdl esetre torténd mérlegeléssel,
akonkrét kozérdek és az érintett alapjog vagy alkotmanyos érték dsszevetésébol allapit-
jameg az Alkotmanybirdsag”, am éppen ebben az ligyben sem végezte el ezt az 6ssze-
vetést, ellenben minden érdemi vizsgalat nélkiil elfogadta azt a kormanyzati érvelést,
hogy a konkrét dontésbdl fakadoan Iétrejott, koncentraltabb médiapiaci nyilvanossag,
a médiapluralizmus bizonyos mértékii sziikiilése, a nemzetstratégiai cél megvalosi-
tasa érdekében kozérdekbdl alkotmanyosan igazolhatd. Az Alkotmanybirdsag maga
engedte meg a kormanynak, hogy pusztan a nemzetstratégiai jelentdséglinek mindsi-
téssel megkeriilje az Alaptorvény altal kiemelt védelmet €lvezo alapjog érvényesiilését
szolgal6 kotelezettségét.

62 ABH 2020, 532. 550.
63 ABH 2020, 532. 550.
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4.1.6 Az EGYEDI AKTUS NORMAT{V FORMABAN TORTENO MEGFOGALMAZASANAK VIZSGALATA

Az Alkotmanybirdsag gyakorlataban a normativ és egyedi rendelkezések elhataro-
lasa soran annak van jelentdsége, hogy a vizsgalt rendelkezés alanyi kore zart vagy
nyitott, azaz egyértelmiien meghatarozhato-e, hogy kire vonatkozik.** Az alanyi kor
nyitottsdga ugyanakkor nem minden esetben kizardlagos szempontja a rendelkezés
normativitasa meghatarozasanak. Az Alkotmanybirosag hivatkozott e korben korabbi
dontéseire is.* A Kormanyrendelet kapcsan az Alkotmanybirosag is megallapitot-
ta, hogy annak rendelkezése ,,nevesitett médiapiaci szerepl6k egy konkrét 6sszefo-
nodasat nevesitette nemzetstratégiai jelentéségiinek”.% A rendelkezés tehat egyedi
rendelkezésnek tekinthetd, ugyanakkor az Alkotmanybirosag allaspontja szerint
»onmagaban nem eredményez alaptdrvény-ellenességet a jogszabaly normativitasa-
nak a hidnya”. Az ilyen rendelkezés tehat pusztan emiatt nem sérti az Alaptorvényt,
ugyanakkor nem is eredményezheti az alkotmanyossagi vizsgalat aloli mentesiilést.®’

4.1.7 A DISZKRIMINACIOTILALOM VIZSGALATA

Az Alkotmanybirdsadg megvizsgalta az inditvany hatranyos megkiilonboztetés megal-
lapitasara iranyul6 részét is. A korabbi gyakorlatot felidézve rogzitette, hogy a megkii-
16nboztetés alkotmanyellenessége akkor allapithaté meg, amennyiben a jogszabaly
alkotmanyos indok nélkiil tesz kiilonbséget a szabalyozas szempontjabol egymassal
Osszehasonlithato jogalanyok kozott.8 Az a koriilmény, hogy egyes vallalkozasok Gssze-
fonddasat a versenyhatdsag vizsgalhatja, mig a Kormanyrendeletbe foglalt 6sszefonddast
nem, alapvetéen nem a sajtoszabadsag, hanem a versenyszabalyozas teriiletére tartozo
megkiilonboztetés. Az Alkotmanybirdsag altal korabban mar alkotmanyosan legitim
korlatozasi indokként elfogadott, nemzetstratégiai mindsités észszeriien igazolja az
egyes Osszefonodasok hatosagi vizsgalhatosaga kozotti jogszabalyi kiilonbségtételt, igy
az a hatarozat szerint nem sérti a diszkriminacio tilalmat régzit6 alaptorvényi szabalyt.

4.2 A parhuzamos indokolas és kulénvélemény

4.2.1 CziNe AGNES ALKOTMANYBIRO PARHUZAMOS INDOKOLASA

Czine Agnes alkotmanybiré a tobbségi allaspontot timogato, parhuzamos indokola-
saban sziikségesnek tartotta kiemelni, hogy az iigyben ,,hangstlyosan mertilt fel az
a kérdés, van-e olyan intézményi vagy eljarasi rend a hatalyos jogrendszerben, amely
a nemzetstratégiai jelent6ségli médiapiaci 6sszefonddasok kiilsé médiapluralizmusra

64 V6. ABH 2020, 532. 538.

5 V6. 3012/2015. (I. 12.) AB végzés, 36/2017. (XII. 29.) AB hatarozat, 3076/2013. (lll. 27.) AB hatéarozat.
56 ABH 2020, 532. 539.

87 v&. ABH 2020, 532. 539.

68 v, ABH 2020, 532. 551.
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gyakorolt hatdsat vizsgalna, €s a pluralizmust felszamold helyzetekkel szemben ha-
tékony garanciat nyjtana”.® Ezzel 6sszefliggésben, de a konkrét igyt6l elvonatkoz-
tatva Czine Agnes kiemeli az AB hatérozatban is megjelené allaspontot, miszerint az
Alkotménybirosag az Alaptdrvényben ,,meghatarozott hataskorei gyakorlasa soran
megfelelé modon biztositja a [...] sokszinii sajtdo védelméhez fliz6d6 allami kotele-
zettség érvényesitését, és ennek révén — erre iranyulo inditvany esetén — védi a kiilso
pluralizmus alkotmanyos garanciait™.”

Az Abtv. 26. § (2) bekezdése értelmében az Alkotmanybirosag eljarasa kivételesen
kezdeményezhetd, abban az esetben, ha az alaptorvény-ellenes jogszabaly rendelkezé-
sének alkalmazasa vagy hatalyosulasa folytan kozvetleniil, birdi dontés nélkiil kovet-
kezett be a jogsérelem, és nincs a jogsérelem orvoslasara szolgald jogorvoslati eljaras.
Az Alkotmanybirosagnak ezen tipusu eljarasokban szem elott kell tartania, hogy ,.[a]z
Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés c) és d) pontja szerinti alkotmanyjogi panasz jogin-
tézményének egyarant elsddleges célja [...] az egyéni, szubjektiv jogvédelem: a tény-
legesen jogsérelmet okozo alaptérvény-ellenes jogszabaly, illetve alaptorvény-ellenes
birdi dontés altal okozott jogsérelem orvosolasa™’ Ezért ,,[a] kivételes panasz eseté-
ben, mivel az kdzvetleniil a norma ellen iranyul, kiilonos jelentdsége van az érintettség
vizsgalatanak, hiszen a panaszos alapjogaban valo személyes, kozvetlen és aktualis
sérelme kiilonbozteti meg a kivételes panaszt az utdlagos normakontroll korabbi, barki
altal kezdeményezhet6 valtozatatol”’ A kivételes alkotmanyjogi panasz kapcsan, az
Alkotménybirosag toretlen gyakorlata szerint, tehat az érintettségnek személyesnek,
kozvetlennek és aktualisnak kell lennie.”” Nem allapithaté meg az inditvanyozo érin-
tettsége akkor, ha a timadott jogszabalyi rendelkezést az inditvanyozoval szemben
nem alkalmaztdk, vagy annak hatalyosuldsa 6t kozvetleniil nem érintette (vagyis
a jogsérelem nem kovetkezett be, nem aktualis).™ Az aktualis érintettség kovetelmé-
nye pedig azt jelenti, hogy az érintettségnek az alkotmanyjogi panasz benyujtasakor
fenn kell allnia.”

Az Alkotmanybirdsag fent idézett gyakorlatara tekintettel — allaspontom szerint —
nehezen képzelhetd el olyan eset, amikor valaki érintettként kezdeményezhetné az
Alkotmanybirdsag eljarasat, hiszen az alapjog objektiv, intézményi oldalahoz tartozo

69 ABH 2020, 532. 554.

™ ABH 2020, 532. 554.

n 3367/2012. (XII. 15.) AB végzés, ABH 2012, 1226. 1229.

72 3105/2012. (VII. 26.) AB végzés, ABH 2012, 1151. 1153. 3/2019. (. 7.) AB hatérozat, ABH 2019, 63. 73-74.

73 3110/2013. (VI. 4.) AB hatérozat, ABH 2013, 1735.1743., 3120/2015. (VII. 2.) AB végzés, ABH 2015, 2027.
2038., 3/2019. (lll. 7.) AB hatérozat, ABH 2019, 63. 73-74.

™ 3170/2015. (VII. 24.) AB végzés, ABH 2015, 2486. 2489., 3/2019. (lIl. 7.) AB hatérozat, ABH 2019, 63. 74.

75 Elészér 3110/2013. (VI. 4.) AB hatéarozat, ABH 2013, 1735. 1743-1744., legutébb megerdsitette:
3123/2015. (VII. 9.) AB végzés, ABH 2015, 2121.2126-2127., 3/2019. (ll. 7.) AB hatarozat, ABH 2019,
63. 74.
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médiapluralizmus sérelme nem okoz egyszersmind alanyi jogi jogsérelmet, s igy
nem teremt inditvanyozdi (érintetti) legitimaciot.

4.2.2 SCHANDA BALAZS ALKOTMANYBIRO KULONVELEMENYE
Schanda Balazs alkotmanybiré kiilonvéleményében a nemzetstratégiai jelentdségii
kozérdek meghatarozasat mint a mindenkori kormanyzati politika jogat nem vitatta
(ktilondsen a piaci verseny szabadsaganak korlatozhatosaga kérében), am annak
médiaszolgaltatok dsszeolvadasara €s az abbol fakado (esetleges) médiakoncentracio
kialakulasédnak alkotmanyos vizsgalatara val6 alkalmazasat nem tartotta probléma-
mentesnek, ,,hiszen az nem csupan versenyjogi kérdés”’s

Ugyan a tobbségi vélemény is utal a médiapluralizmus kiilso €s belso oldala-
nak a kiilonbségére, &m az arra valo hivatkozas alapvetden formdlis marad, Schanda
felhivja a figyelmet, hogy ,,a kiils6 és belsé médiapluralizmus garanciai nem csere-
szabatosak, a ketté valamelyikének biztositékai nem teszik feleslegessé a masiknak
az érvényesitését”.”’ Schanda alkotmanybiré emlékeztet arra, hogy az Alaptdrvény
nemhogy gyengitette volna a médiapluralizmus alkotmanyos garancidit, €pp ellenke-
z6leg ,,szovegszeriien is kiemeli a média sokszintiségének kovetelményét”’® Ennek
alapjan Schanda Balazs azt a kovetkeztetést vonta le, ,,hogy akar a kiilsd, akar a belsé
médiapluralizmus garanciainak a hidnya énmagéban is az Alaptorvény [X. cikk (2)
bekezdése intézményi oldalanak a sérelmét eredményezi””®

A konkrét korlatozasi megoldas kérdésére térve Schanda Balazs alkotmanybird
leszdgezi, hogy ,,a tulajdonosi szerkezet koncentracidja a sajtoszabadsag egy fontos
szegmensét érintd kérdés”,*® még ugy is, hogy a médiapiac digitalizacidja a piacra
jutast megkonnyitette. A kiilonvélemény kitér arra is, hogy a médiapiaci 6sszefond-
dasok fuziokontrollja soran mas a szerepe a versenyhatdsagnak ¢és a médiahatdsag-
nak, elobbi a szabad versenyre gyakorolt (piaci) hatast vizsgalja, utobbi pedig azt,
hogy a média egészének (médiapiaci nyilvanossag — K.T.) a sokszin{iségére milyen
hatast gyakorol a vizsgalt koncentracié. Ennek a két vizsgalatnak nemcsak a targya,
hanem az alkotmanyossagi jelentdsége is kiilonbozo, ,,amig a jogalkotd gazdasag-
politikai megfontolasokbol relative szabadon lemondhat a versenyrdl, addig a sajto-
szabadsag pluralizmusanak felszamolasara nincs lehetdsége, az ugyanis mar az
Alaptorvény IX. cikk (2) bekezdésének lényeges tartalmat érintené”.?!

Schanda Balazs rdmutat arra a paradox helyzetre, hogy a Kormanyrendelet kdvet-
keztében a Tpvt. szabalyozasabol az kovetkezik, hogy azoknak az 6sszefonddasoknak,

" ABH 2020, 532. 555.
T ABH 2020, 532. 555.
8 ABH 2020, 532. 555.
™ ABH 2020, 532. 555.
80 ABH 2020, 532. 555.
81 ABH 2020, 532. 555.
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amelyeket korméanyrendelet nemzetstratégiai szempontbol kiemelt jelentdségiinek
mindsit, nincs kontrollja, holott éppen ezek az 6sszefonddasok jellemzoen a legje-
lent6sebbek ¢és legnagyobb volumentiek (€ppen ezért van sziikség a kivételes
szabaly alkalmazasara — K.T.). ,,Ha a médiapluralizmus védelmére hivatott szaba-
lyozas €épp a jelentdsebb Osszefonddasok esetén nem érvényesiil, akkor alaptorvény-
ellenes helyzet all eld, fliggetleniil attdl, hogy egy konkrét 6sszefonodas dsszességé-
ben érinti-e a médiapluralizmust vagy sem.” A tobbségi allaspont érvelése szerint
az Alkotmanybirosag hataskorébol kovetkezik, hogy a nemzetstratégiai jelentOségi,
médiapiaci Osszefonddasok esetében maga legyen az az intézmény, amely alkotma-
nyos szempontbol, az Alaptdrvény védelme érdekében erre iranyuld inditvany alap-
jan megvizsgalhatja, sériil-e az Alaptdrvényben biztositott sokszinii sajtdo védelmi
kotelezettsége. A kiilonvélemény ezzel szemben leszogezi, hogy:

Az Alkotmanybirdsag nem vallalhatja magara a médiapluralizmus érvényesiilé-
sének megitélését, mivel sem hataskore, sem eszkoztara nincs arra, hogy allast
foglaljon: sokszintli-e a médiapiac. Azt viszont alkotmanyos jogallasaval 6ssz-
hangban vizsgalnia kell, hogy vannak-e olyan intézmények vagy eljarasi rendek
a jogrendszerben, amelyek a médiakoncentracio hatasat vizsgaljak, és amelyek
a pluralizmust felszamol6 helyzetekkel szemben hatékony garanciat nyujtanak.*

Schanda Balazs alkotmanybiré tehat vitatja a tobbségi allaspont azon elemét, hogy az
Alkotmanybirosagnak nem kellett érdemben vizsgalni, a rendelkezés kovetkeztében
maradt-e kell6 alkotmanyos biztositék a pluralizmus érvényesiilésére, hiszen ,,[a] sajtd
szabadsagéanak és soksziniliségének intézményi biztositékairol az dllam alkotmanyosan
nem mondhat le”.%*

Schanda Balazs alkotmanybiro kiilonvéleményéhez csatlakozott Szalay Péter
alkotmanybiro is.

5 A Kormanyrendelet normatartalmanak alkotmanyjogi
elemzése és alaptorvény-ellenességének indokai

Az alabbiakban azon érveket mutatom be, amelyek alapjan, meggy6zédésem sze-
rint, a Kormanyrendeletet alaptorvény-ellenesnek kellett volna mindsiteni. Ennek
soran az Alkotmanybirosag hatarozatanak vonatkozé megallapitasaihoz is értékeld

82 ABH 2020, 532. 555-556.
83 ABH 2020, 532. 556.
84 ABH 2020., 532. 556.
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megjegyzéseket flizok, de nem ismétlem meg azokat, amelyeket a hatarozat érvelé-
sével 6sszefiiggésben mar kifejtettem. Ervelésem részben egy, az Alkotmanybirosag
hatarozatanak megsziiletése eltt megjelent tanulmanyomon alapul.®

Egyetértek az Alkotmanybirésag azon allaspontjaval, hogy nem kellett vizs-
galnia a konkrét 6sszefonoddas médiapluralizmusra gyakorolt hatdsat, am ezt nem
csupan az inditvany tartalma miatt gondolom igy, hanem azért is, mert amint arra
alabb ramutatok, a szabalyozas alkotmanyellenessége e vizsgalat nélkiil is megalla-
pithato, és az Alkotmanybirésagnak nem is dolga egy konkrét tulajdoni koncentracié
hatasanak felmérése, értékelése.

Miként azt mar az Alkotmanybirdsag fentebb elemzett, 16/2020. (VIIL. 8.) AB
hatarozatanak megjelenése elott megirtam, a Kormanyrendeletet alkotmanyelle-
nesnek tartom, igy nem értek egyet a hatarozat tobbségi allaspontjaval. A hatarozat
egyes megallapitasaihoz rovid reflexidkat fiiztem, alabb azonban rendszerezve fejtem
ki alkotmanyossagi aggalyaimat. Alapvetden osztom Schanda Balazs alkotmany-
bird tobbségi érveléssel szemben megfogalmazott kiilonvéleményében tamasztott
allaspontjat, am azokat alabb részletesebben kifejtem, és néhany tovabbi érvvel
kiegészitem. Czine Agnes alkotmanybird parhuzamos indokolasaval egyetértve, azt
azzal egészitem ki, hogy az Alkotmanybirésagnak az Alaptorvény 24. cikke szerinti
hataskorének gyakorlasa soran (alkotmanyjogi panasz kivizsgalasa) valoban véde-
nie kell a médiapluralizmus érvényesiilését, erre irdnyulo inditvany esetében a kiilso
pluralizmus alkotmanyos garanciait, &m allaspontom szerint a konkrét esetben azt
kizarolag a Kormanyrendelet megsemmisitése révén tehette volna meg. Ugy vélem,
nehezen azonosithato olyan személyes alapjogi érintettség, amely a sajtoszabadsag
intézményes oldaldhoz tartoz6 médiapluralizmus érvényesiilésével 0sszefiiggésben
felhozhat6. Az intézményes oldal Iényege éppen az, hogy az alanyi jogi jogvédelmen
talmutaté védelmet biztosit az érintett alapjognak.

5.1 A jogkollizidval érintett médiapluralizmus alkotmanyjogi alapjai

A méltan a sajtészabadsag alaphatarozataként szdmontartott 37/1992. (VL. 10.) AB
hatarozat a demokratikus kozvélemény eldfeltételeként hatarozta meg a teljes korii
és targyilagos tajékoztatas érvényesiilését, ¢s azt az elkeriilhetetlen mértékig
a sajtészabadsag szubjektiv alapjoga gyakorlasanak korlatjaként is tételezte.®® Az
Alkotmany szovege is erOsitette ezt az értelmezést azzal, hogy kifejezetten kotelezte
az Orszaggyulést, hogy a tdjékoztatasi monopodliumokat torvénnyel akadalyozza

85 Az érvelés kritikdja soran az aldbbi tanulmanyom érveit is figyelembe veszem: Klein Taméas: A sajté-

szabadséag versenyjogi alapd, kdzérdek( Korlatozhatésaganak alkotmanyossagi vizsgalata a 229/2018.
(XII. 5.) Korm. rendelet tiikrében. Jogtudomanyi K6zlény 2020. 6. sz. 239-253. o.

86 vo. 37/1992. (VL. 10.) AB hatérozat, ABH 1992, 227. 230.



308 KLEIN TAMAS
|

meg.?” A hatalyos Alaptérvény ennél is hatarozottabb szavakkal mondja ki az allam
intézményvédelmi kotelezettségét: ,,Magyarorszag elismeri és védi a sajto szabadsa-
gat és sokszinliségét, biztositja a demokratikus kdzvélemény kialakulasahoz sziik-
séges szabad tajékoztatas feltételeit.”®® Az Alkotmany tajékoztatasi monopoliumok
kialakulasat tilt6 szabalya — torténeti okokbol — a szocialista monolit médiastrukttira
lebontasaval egyidében, a torténelmi kozelmult tapasztalataibol taplalkozott, és nega-
tiv szaballyal a médiapluralizmus ellenpontjat a monopolisztikus médianyilvanossag
tilalmat fogalmazta meg, az Alaptérvény azonban mar pozitiv eléirast tartalmaz,
¢és a nemzetkdzi normékkal 6sszhangban a média sokszintiségét €s a demokratikus
kozvélemény alkotmanyos értékét hangstlyozza.

Az Alaptorvény vonatkozo rendelkezése tehat az allam intézményvédelmi kotele-
zettségét alapozza meg a sajtd soksziniiségének védelmét kimondo rendelkezésében.
Az alkotmanyos értelmezés szerint a sokszinliség alaptoérvényi normaban megfo-
galmazott kovetelménye valdjaban a sajtészabadsag elméleti megkdzelitésében és
a médiajogi terminoldgia szerinti médiapluralizmus fogalmaval azonos.

Hatalyos médiaszabalyozasunk két torvényi jogforrasa is alapelvként rogziti az
Alaptorvény sajtoszabadsag-normajat €s annak részeként a sokszintiség kovetelmé-
nyét.? A sajtoszabadsagrol és a médiatartalmak alapveté szabalyairol szold 2010.
évi CIV. torvény (a tovabbiakban: Smtv.) alapvetéen csak megismétli az alkotma-
nyos normat, a médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikaciorol szolo 2010. évi
CLXXXV. torvény (a tovabbiakban: Mttv.) azonban alapelvi rendelkezései kozott
némiképp kibontja annak tartalmat: ,,A médiaszolgaltatasok soksziniisége kiemel-
ten fontos érték. A soksziniiség védelme kiterjed a tulajdoni monopo6lium kialakula-
sanak, valamint a piaci verseny indokolatlan korlatozasanak megakadalyozasara is.
E torvényben foglalt rendelkezéseket a sokszintiség védelmének szempontjat figye-
lembe véve kell értelmezni.””

Az Eurdpai Unio Alapjogi Chartajanak 11. cikke (2) bekezdése a média szabad-
sadganak és pluralizmusanak tiszteletben tartasarol rendelkezik, mig az dgazati kozos
minimumszabalyokat tartalmazé iranyelv a szabalyozas indokaként rogziti, hogy az
audiovizualis médiaszolgaltatasok (mint a médiapiac jelentds aktorainak) szerepe
,»hovekszik jelentségiik a tarsadalom és a demokracia szdmara — kiilondsen azaltal,
hogy biztositjak a tajékozodas szabadsagat, a vélemények sokszinliségét és a média-
pluralizmust [...]"."!

87
88
89

Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl sz4l6 1949. évi XX. térvény 61. § (4) bekezdés.
Alaptérvény IX. cikk. (2) bekezdés.

Smtv. 4. § Magyarorszag elismeri és védi a sajté szabadsagat és sokszinlségét

0 Mttv. 4. §

91 Az audiovizuélis médiaszolgéltatasokrél sz6l6 2010/13/EU irdnyelv (5) preambulumbekezdése.
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5.2 A médiapluralizmus fogalma

A pluralizmus az egész médiarendszer kialakitasat megalapozo legfontosabb alapelv
¢s szabalyozasi cél, tovabba a médiarendszer egészével szemben tamasztott altalanos
tartalomkinalati kovetelmény. A pluralizmus fogalmanak®? egyarant részét képezi az
informaciokhoz hozzaférést biztosito, tajékozodashoz vald jog és a kozlés szabadsaga,
vagyis az ,,informaciokozlés eszkdzeihez vald hozzaférés” biztositasa.”

A médiapluralizmus fogalmanak két kiilonb6zo elméleti paradigméja ismert:
a gazdasagi ¢s a demokratikus pluralizmus modellje. A versenykézpontu, piacvezérelt
iskola a médiapiacon is hisz a verseny mindenhatosagaban, €s a laissez faire, laissez
passer piacszabalyozasi doktrinat hirdeti. A pluralizmust a gyakorlatban a valasztas
szabadsagaval azonositja, és az allami szabalyozast6l mentes véleménypiacon latja
megvaldsithatonak. A vélemények szabad piacanak tana ezért alapvetden elutasitja az
allami piacszabalyozas helyességét, és azt a piaci folyamatokba vald karos beavatko-
zasként karhoztatja. A piackdzpontt, liberalis felfogas szerint a médiatulajdonosnak
az a gazdasagilag is megalapozott érdeke, hogy az altala kinalt médiatartalomban
minél szélesebb tarsadalmi csoportoknak nytjtson érdeklddésre szamot tart6d szolgal-
tatast, amellyel egyszersmind hozzajarul a demokratikus kozvélemény kialakulasa-
hoz sziikséges szabad tajékozodas feltételeinek biztositasahoz.

A demokratikuspluralizmus-felfogas a koztanacskozasok feltételeinek allami
megteremtésében és biztositasaban hisz. A habermasi pluralizmuselmélet kdzép-
pontjaban a diskurziv-deliberativ demokracia nyilvanossagaban megvaldsuld koz-
tanacskozasok allnak, amelyek szabadok és kiilsé kényszerektél mentesek. A politikai
diskurzusokat alakito polgar a nyilvdnossagban a legkiilonb6zobb nézetekhez fér(het)
hozza, és maga is hozzdjarulhat egy-egy 0j szempont, értékpreferencia megjeleni-
tésével a vita pluralitdsahoz. A demokratikuspluralizmus-modell tehat abban hisz,
hogy a demokratikus tarsadalmi rend alapja a szabad, (piaci és allami) korlatozasok-
tol mentes kozvita intézményi garantalasa, amelyet az allam normativ alapokon allo
beavatkozasa képes megteremteni.

%2 A médiapluralizmus fogalméat az Eurépa Tanacs médiakoncentracidval és pluralizmussal foglalkozé

Szakértdi Bizottsdganak jelentése a kdvetkezdképpen hatirozza meg: ,a pluralizmus kifejezés alatt
a tarsadalmi, politikai és kulturélis értékek, vélemények, informacidk és érdekek széles valasztékanak
kore értendd, mely a médian keresztul nyer kifejezést. A pluralizmus értelmezheté mint belsd pluralizmus:
ez esetben a tarsadalmi, politikai és kulturdlis értékek, vélemények, informécidk és érdekek széles
vélasztéka egy médiavallalat kinalatédban jelenik meg, vagy értelmezhetd mint kiilsé pluralizmus: ekkor
tobb médiavallalatot vesziink szamitasba, amelyek mindegyike egy bizonyos nézépontot képvisel.” — The
activity report of the Committee of Experts on Media Concentrations and Pluralism. Submitted to the
4th European Ministerial Conference on Mass Media Policy. Prague, december 7-8. 1994.

V6. Nyakas Levente: A médiapluralizmus fogalma és szerepe a szabdlyozasban. In: Magyar és eurépai
médiajog (szerk. Koltay Andras - Nyakas Levente). Wolters Kluwer, Budapest 2015. 121. o.
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A pluralizmus fogalman beliil rendszerint megkiilonboztetik a belsé és kiilsd
pluralizmust. A bels6 pluralizmus egy adott médiaszolgaltato csatornajanak miisor-
szolgaltatasaval szemben kdveteli meg az egyensulyi allapotot, ,,amelyet a csatorna
elfogulatlansdgaval, a vitas kérdések megjelenitésével, valamint az utébbival kapcso-
latos eltérd, relevans allaspontok, vélemények teljességének a bemutatdsaval” valdsit
meg, mikozben ,,a kozonség legszélesebb korének igényeit is ki kell szolgalnia’*
A bels6 pluralizmus kovetelménye tehat nem korlatozodik a politikai diskurzusok
szempontjabol relevans kérdésekre, hanem abba a széles értelemben vett miisorkina-
lat, igy a kulturalis és szorakoztaté tartalmak is beletartoznak.

A kiils6é pluralizmus esetében a tartalmak és nézetek kinalatanak sokféleségét
a médiarendszer egészének, vagyis a médiaszolgaltatok Osszességének kell biztosi-
tani.”> A kiils6 pluralizmus, mivel a médiarendszer egészével szembeni kovetelmé-
nyek biztositasat feltételezi, nem érinti az egyes médiaszolgaltatok miisorszerkesztési
tevékenységét, igy a szerkesztési szabadsagot sem,’® ugyanakkor az allammal szem-
ben alkotmanyos kovetelményt allit fel, és az allam intézményvédelmi kotelezettseé-
gévé teszi, hogy a médiapiac egésze tekintetében biztositsa a nézetek, vélemények
sokszintiségének megjelenését, a demokratikus diskurzusok eldfeltételét jelentd,
pluralis (média)nyilvanossag fenntartasat. Ennek a jogalkotdi kotelezettségnek az
allam tobb eszkdz egyiittes alkalmazasaval tesz eleget.

A pluralizmus fogalma (beleértve a kiilso és belso oldalat egyarant) sokkal tagabb,
mint a kiegyensulyozott tajékoztatas kotelezettsége, és magaban foglalja mindazon
kotelezettséget, amely a média demokratikus feladatainak teljesitését eldsegiti.”’
A belso pluralizmus és a kiegyensulyozott tajékoztatasi kotelezettség a rész—egész
viszonyaban irhat6 le: a kiegyensulyozottsagi eldirasok ugyanis lényegében a belsd
pluralizmus megvalosuldsat elésegitd fontos eszkozként jellemezheték.*

5.3 A médiapluralizmust biztositd eszkdzdk

Miutan a magyar alkotmanyos felfogasbol (mind az Alaptorvénybdl, mind pedig az
Alkotmanybirosag harom évtizedes gyakorlatabol) a demokratikuspluralizmus-modell

94
95
96

uo.
A belsé és a kulsd pluralizmus részletes kifejtését I. Nyakas: i. m. 121-122. o. és 127-128. o.

A kilsé pluralizmus elérésének eszkdzeként az allam strukturdlis korldtozasokat, elsésorban
a médiapiaci koncentrécié megel6zését célzé, tilalmazé szabalyokat alkalmaz. A kiilsé pluralizmus
érvényesitésének tovabbi allami, szabalyozasi eszkdze a mlisorterjeszté halézatok kételezd elosztéassal
(tovabbitéssal) valé megterhelése (must carry), valamint a jelentés piaci erével biré médiaszolgaltatasok
felajanlasi kotelezettségének elbirdsa (must offer).

97 Nyakas: i. m. 123. o.

98
uo.
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melletti értékvalasztas kdvetkezik, a médiapluralizmus érvényesiilését hazankban az
allami intézményvédelmi eszkdzdk biztositjak.

A médiapluralizmus érvényesiilését az allam a médiajogi szabalyozasban
tobb sajatos, egymast erdsitd eszkozzel biztositja. Ezek a szabalyozasi és hatosagi
feliigyeleti eszkozok egyiittesen, egymasra tekintettel képesek garantalni a média-
pluralizmus kiils6 és belsé dimenzidjanak érvényesiilését. Fontos hangstlyozni,
hogy ezek az eszkdzok egymast nem helyettesitik, nem egymas alternativai, hanem
egymas kiegészit6i. fgy nem lehet alaposabb vizsgalat nélkiil azt sem kijelenteni,
hogy barmelyik allami intézményvédelmi eszkoz kiesése esetén annak garancialis
szerepét a tobbi eszkoz potolni tudja.

A kiils6é pluralizmust tdmogatd, érvényesiilését biztositd intézményvédelmi
eszkozok kozott nem vitdsan a legjelentdsebbek azok a strukturalis korlatozasok,
amelyek a tulajdonjog korlatozasan keresztiil hivatottak megel6zni a (média)nyil-
vanossag sokszinliségét elsziirkitd, a tajékozodashoz vald jog érvényesiilését fékezo
médiapiaci koncentraciok kialakulasat.”

6 A sajtdszabadsag vonatkozd tartalmi dsszetevoi

A Kormanyrendelet formalis szempontu vizsgalata utan sziikséges ratérni a szabalyo-
zas alapjogi dimenzidjara. Arra a kérdésre kell valaszt talalni, hogy a vizsgalt kormany-
rendelet korlatozza-e a sajtdszabadsagot, és ha igen, a korlatozas alkotmanyosan
igazolhato-e?

A Korméanyrendelet kétségkiviil gy szabalyoz egy Tpvt. hatdlya ald tartozo
vallalati 6sszefonodast, hogy egyuttal egy alapjog (a sajtdszabadsag) érintettsége is
felvetddik. Az alkotmanyossagi vizsgalat soran arrol kell szamot adni, hogy:

— a szabalyozas targya érinti-e az alapjog tartalmat, vagyis az alapjog hatalya ala
tartozik-e a szabalyozassal érintett 6sszefonodas?

— amennyiben megallapithaté a kormanyrendelettel szabalyozott targykor sajto-
szabadsag hatalya ala tartozosaga, Ggy az alkotmanyossagi vizsgalat soran sza-
mot kell adni az alapjog-korlatozasi tesztekrol,'*

— az alapjogi tesztek alkalmazasa soran figyelemmel kell lenni a sajtoszabadsag
kiilonosen magas alkotmanyos értéktartalmara, a szabalyozassal érintett sajto-
szabadsag szelvényjog véleménynyilvanitasi szabadsaggal vald kapcsolat szo-
rossagara, és a kozérdekbdl torténo korlatozas limitalt alkotmanyos lehetdségére.

9 ve. Nyakas: i.m. 128. o.
100 vg. Térok: i. m. kiléndsen 24-29. o.
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6.1 A sajtdészabadsag eszkozjellegének jelentdsége — a médiapluralizmus mint
a sajtdszabadsag része

A sajtoszabadsag a véleménynyilvanitas szabadsdganak mint anyajognak az egyik
sajatos megnyilvanuldsa, amelynek tartalma, bar szoros kapcsolatot mutat a kimond-
hatosagot oltalmazo szolasszabadsaggal, dominansan nem a sz6las alkotmanyos
kereteit vonja meg, hanem a kozlések (tények, vélemények) tdmegkommunikacios
eszkozok altali érzékelhetdvé valasat biztositja. A sajtdszabadsag igy olyan eszkdz-
Jellegii alapjog, amelynek ugyan van individualis, szubjektiv oldala (példaul tar-
talomszerkesztés szabadsaga, alapitasi szabadsag, az Gjsagirokat megilletd sajatos
privilégiumok), &m elsGsorban objektiv, intézményvédelmi oldala a meghatarozo
(alapjog kettds megalapozasa). Az instrumentalis alapjognak az a meghatarozo6 jel-
lemzdje, hogy valamely mas alkotményos alapjog és érték megvalosulasat szolgalja.
A sajtoszabadsag eszkozjellege arra utal, hogy els6dleges célja, hogy biztositsa a vé-
leménynyilvanitési szabadsag intézményes megvalosulasat (nem az egyes vélemény-
nyilvanitok jogat a hozzaférésre, arra csak rendkiviil sziikk kdrben van lehetdség,
példaul a helyreigazitasi jog €s a kampanyiddszakban biztositott hozzaférési jogok),
vagyis azt a célt szolgalja, hogy kialakulhasson a demokratikus diskurzusok felté-
telét képezo, plurdlis nyilvanossag. A sajtoszabadsag objektiv, intézményes oldala
a demokratikus diskurzusokban részt vevok szempontjabol a tajékozodashoz valo
jogként érvényesiil. Ez a jog azonban nem alanyi jogként kényszerithetd ki, hanem
annak feltételeit az allamtol intézményvédelmi kotelezettsége'® keretében lehet al-
kotmanyosan szdmonkérni.

Az Alkotmanybirosag a sajtdoszabadsagot a kommunikacios jogok kozott helyez-
te el, és rogzitette, hogy a

101 Az Alkotmanybirésag Un. elsé abortuszhatarozatban klasszikussa valt megfogalmazésa szerint: ,Az

allam kotelessége az alapvetd tiszteletben tartasara és védelmére a szubjektiv alapjogokkal kapcsolat-
ban nem merul ki abban, hogy tartézkodnia kell megsértésiiktél, hanem magéaban foglalja ezt is, hogy
gondoskodnia kell az érvényestilésiikhdz sziikséges feltételekrdl. Az emberek természetszerien egyéni
szabadsaguk és személyes igényeik szempontjabdl gyakoroljak alapjogaikat. Az dllamnak viszont arra
van szuksége garancidlis feladata elldtdsdhoz, hogy az egyes alanyi alapjogok biztositdsa mellett az
azokkal kapcsolatos értékeket és élethelyzeteket 6nmagukban is, azaz ne csupan az egyes egyedi
igényekhez kapcsolédéan védje, s a tobbi alapjoggal dsszefliggésben Kezelje. Az allam szdméra az
alapjogok védelme csupan része az egész alkotmanyos rend fenntartasanak és mukodtetésének.
Ezért az dllam Ugy alakitja ki az egyes alapjogok megvalésitasdhoz sziikséges jogszabalyi és szerveze-
ti feltételeket, hogy mind a t6bbi alapjoggal kapcsolatos, mind pedig egyéb alkotményos feladataira
is tekintettel legyen; az egyes jogoknak az egész szempontjabdl legkedvezébb érvényesulilését teszi
lehetévé, s mindezzel az alapjogok 6sszhangjat is elémozditja. Az alapjogok jogosultja, illetve az &llam
Kkulénb6z6 szempontjai és feladatai miatt az alapjog alanyi jogi, illetve objektiv oldala nem feltétlenul
fedi egymast. Az allam - 4ltaldnos és objektiv szempontjaibdl kovetkezden - a szubjektiv alapjog altal
védett koron tilmenden is meghatarozhatja ugyanazon alapjog objektiv, intézményes védelmi korét.”
64/1991. (XII. 17.) AB hatérozat, ABH 1991, 297. 300-301.
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véleménynyilvanitasi szabadsag a sajtdo vonatkozasaban sajatosan érvényesiil.
A sajt6 szabadsagat arra figyelemmel kell garantalnia az allamnak, hogy a ,,sajt6”
a véleményalkotashoz sziikséges informacioszerzésnek, a véleményalkotasnak
és véleményformalasnak kitilintetett fontossagu eszkoze. (...) A sajtd nemcsak
a szabad véleménynyilvanitas eszkdze, hanem a t4jékoztatasé is, azaz alapveto
szerepe van a véleményalkotas feltételét képezo tajékoztatasban.!%?

A 165/2011. (XII. 20.) AB hatarozat az Alkotmanybir6sadg 1992-es allaspontjat
fenntartva, azt mélyebben kibontva fejtette ki a sajtdszabadsag eszkozjellegének
sajatossagait. A véleménynyilvanitas szabadsaga szubjektiv és objektiv oldala érvé-
nyesiilésének egyszerre eszkdze a sajtoszabadsag: egyarant eszkdze a szabad véle-
ménynyilvanitasnak, a tajékoztatasnak, valamint a tajékozodasnak.'®®

A sajtoszabadsag egyéni alapjogként abban az értelemben eszkoz, hogy felerdsiti
az egyéni véleménynyilvanitas hatasat, és tdmogatja a demokratikus kdzvéle-
mény kozérdeki iigyekrol valo tajékoztatasat, a kdzérdeki tigyekkel kapcsolatos
véleményformalast. A sajtdoszabadsag joganak gyakorlasa révén az alapjog jogo-
sultja aktiv alakitdja a demokratikus kézvéleménynek.!%*

A véleménynyilvanitas szabadsaga objektiv oldalanak érvényesiilését elosegito esz-
koz a sajtoszabadsag abban az értelemben, hogy ,,[a] sajtd ezen mindségében ellendrzi
a kozélet szerepldinek, intézményeinek tevékenységét, a dontéshozatal folyamatat,
tajékoztatja arrol a politikai kdzdsséget, a demokratikus nyilvanossagot (a »hazorzo

kutya« szerepe)”.

22105

A politikai nyilvanossag szabad, pluralis volta a jogallami alkotményos beren-

dezkedés egyik alapvetdé demokratikus kritériuma. ,,A szolas- és sajtdoszabadsagbol
kindve, a modern korban vilagviszonylatban is megszervezddott a politikai nyil-
vanossag szerkezete. Nemzeti és nemzetkozi struktura (az Gn. médiapiac) jelentOs
mértékben befolyasolja a hatalomgyakorlds mechanizmusat és a polgarok véle-
ményalkotasat is.”!%

102
103
104
105
106

37/1992. (VI. 10.) AB hatérozat, ABH 1992, 227. 229.

V6. 165/2011. (XII. 20.) AB hatarozat, ABH 2011, 478. 503.

165/2011. (XII. 20.) AB hatarozat, ABH 2011, 478. 503.

uo.

Balogh Zsolt et al.: Az Alkotmany magyarazata. KJK-Kerszév, Budapest 2003. 599. o.
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6.2 Az allam intézményvédelmi kotelezettsége a demokratikus (pluralis)
koézvélemény kialakitdsaban és fenntartasaban

Az édllam intézményvédelmi kotelezettségének elsdsorban a sajtdszabadsag szelvény-
jogainak (alapitas szabadséaga, szerkesztés szabadsag, cenzura tilalma) a szabalyoza-
san és a médiapluralizmusnak a biztositasan keresztiil tesz eleget. Az Alaptorvény
IX. cikk (2) bekezdése rogziti a sajtdszabadsag alkotmanyos elismerését, amelynek
keretében sajatos alkotmanyos kdvetelményként kiemeli a sajto sokszintiségét és a de-
mokratikus kézvélemény kialakulasahoz sziikséges, szabad tajékoztatas feltételeit.'”’
Ez az alkotmanyos szabaly szdvegszeriien, normativan is a sajtoszabadsag alkotma-
nyos hatalya ala vonja a médiapluralizmus kovetelményét, és érvényesiilése biztosi-
tékaként az allam intézményvédelmi kotelezettségét irja el6. Ennek az alkotmanyos
kotelezettségnek a keretében az allamnak olyan szabalyozast kell kialakitania, amely
elvileg képes biztositani a fenti alkotmanyos kdvetelmények teljesiilését.

7 A sajtdszabadsag korlatozhatdsaga és a Kormanyrendelet
megoldasa

7.1 A sajtészabadsag magas alkotmanyos értéktartalma és szik kord
korlatozhatdsaga

A sajtdszabadsag magas alkotmanyos értéktartalmat €s szlik koru korlatozhatosagat
is az anyajoghoz (véleménynyilvanitas szabadsaga) fliz6d6 szoros kapcsolata jeloli ki.
A véleménynyilvanitasi szabadsaghoz képest ugyanakkor korlatozhatosaga eszkoz-
jellegére tekintettel sajatos: ,,Ahogy a sajtdszabadsag joga a véleménynyilvanitashoz
val6 jogbol mint anyajogbol vezethetd le, gy a véleménynyilvanitashoz valo jog
kitiintetett volta is annyiban vonatkozik a sajté szabadsdgara, amennyiben az a véle-
ménynyilvanitas alkotmanyos alapjogat szolgalja.”'%®

A véleménynyilvanitas €s sajtoszabadsag korlatozhatosaga kapcsan az Alkot-
manybirdsag kiemelte a kommunikacios jogesoportnak (anyajoganak és a beldle szar-
mazo egyes jogoknak) a demokratikus tarsadalom miikodésében betoltott, kiemelkedd
jelentéségét: ,,[a] véleménynyilvanitasi, illetve az ebbe beletartozo sajtoszabadsag
kapcsan [korlatozhatosaguk] kiemelt jelentdséget kap, mivel e szabadsagok a pluralis,

107 Magyarorszag elismeri és védi a sajté szabadsagat és sokszinlségét, biztositja a demokratikus koz-

vélemény kialakuldsdhoz sziikséges, szabad tajékoztatéas feltételeit.
108 37/1992. (VI. 10.) AB hatéarozat, ABH 1992, 227. 229.
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demokratikus tarsadalom alapveté értékei kozé tartoznak™.!” Az alkotmanyos jogok
rendszerében igy, a bar nem abszolut, de kiilonleges védelmet élvezd

szabad véleménynyilvanitas joganak kitiintetett szerepe ugyan nem vezet arra,
hogy ez a jog — az élethez vagy az emberi méltésaghoz valé joghoz hasonlo-
an — korlatozhatatlan lenne, de mindenképpen azzal jar, hogy a szabad véle-
ménynyilvanitashoz val6 jognak valdjaban igen kevés joggal szemben kell csak
engednie, azaz a véleményszabadsagot korlatozo torvényeket megszoritéan kell
értelmezni”.'"

A 165/2011. (XII. 20.) AB hatéarozat a sajtészabadsagra konkretizalva a fentieket
leszogezte: ,,A sajtoszabadsag értéket képvisel, amelynek védelme a tobbi alapjog
értékeivel egyiitt, az egész alkotmanyos rend védelmébe és fenntartasaba agyazva
valosul meg.”!!!

A koziigyekrol folytatott diskurzusok javarésze a modern tomegdemokraciak-
ban médiatartalom-szolgaltatok utjan valdosul meg. A politikai kézbeszédnek a médi-
atartalom-szolgaltatok Gtjan torténd megvalosulasara is igaz az Alkotmanybirdsag
megallapitasa, miszerint ,,a kozligyekben valo véleménynyilvanitasi szabadsagnak
alkotmanyosan magas értéktartalma™'? van, és a véleménynyilvanitasi szabadsag
altaldnosan is kiemelt védelméhez képest, a koziigyekrdl folytatott diskurzusokkal
Osszefiiggésben még koriiltekintébben kell eljarni a korlatozhatosag alkotmanyos-
saganak megitélése soran. Ez az alkotmanyos megfontolas nem csupan az egyé-
ni véleménynyilvanitasra érvényes, hanem arra a kommunikacios folyamatra is,
amely a médiarendszeren keresztiil valik érzékelhetdvé.

A sajt6 ,,demokratikus misszioja”, a demokracia ,,hazorzé kutyaja” szerepének
ellatasa soran a politikai diskurzusok egyik legmeghatarozobb féorumaként milko-
dik. A demokracia diskurziv-deliberativ felfogasa a vitatkozé demokraciat, a pluralis
nyilvanossagban verseng0 allaspontok iitkdztetését kiemelkedo jelentségiinek tart-
ja. A médiarendszer egésze a politikai diskurzusok egyik, ha nem a leghatdsosabb
feliilete, amely tiikkroztetdje, de egyben alakitoja is a nyilvanos kozvitaknak; a nyil-
vanos okoskodas eredményeinek kozvetitdje, egyszersmind taplaloja, generaldja is.

Az Alkotmanybirdsag még az els6 kozszereplds hatarozataban''
hogy ,,a koziligyekre vonatkoz6 véleménynyilvanitasi és sajtdoszabadsag kiemel-
ked6en magas alkotmanyos értéktartallommal]™* rendelkezik. A koziigyek, az

mutatott ra arra,

109 30/1992. (V. 26.) AB hatarozat, ABH 1992, 167. 170.
110 30/1992. (V. 26.) AB hatarozat, ABH 1992, 167. 178.
1 165/2011. (XII. 20.) AB hatarozat, ABH, 2011. 478. 503.
112 36/1994. (VI. 24.) AB hatérozat, ABH 1994, 219. 231.
13 36/1994. (VI. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 219.

114 36/1994. (VI. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 219. 229.
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allami intézmények és a kozhatalom — barmilyen szint{i — birtokosainak szabad biral-
hatosagat a lehetd legszélesebb korben érvényesitd, alkotmanyos kdvetelmény ugyan-
is a demokracia lényegébdl fakad, miikodéséhez elengedhetetleniil sziikséges. A nyilt
¢és félelemtdl mentes politikai kozbeszédnek és az annak eredményeként kialakulo,
demokratikus koézvéleménynek a demokracia szempontjabdl kulcsfontossagiinak
tekinthet® megvaldsulasa pedig a tarsadalom tagjainak, a polgaroknak a kozvitaban
legszélesebb korben érvényesiild, alanyi joga (a politikai s tarsadalmi folyamatokban
valo bizonytalansag, megalkuvas és félelem nélkiili szabad részvételiik, kommunika-
cios alapjogaikkal élve, a politikai nyilvanossag alakitdsaban valo szerepvallalasuk)
révén valhat valosagga. Mindez természetesen nem jelenti azt, hogy altalanossagban
a kozéleti-politikai diszkussziokban megfogalmazott kdzlések dnmagukban is maga-
sabb alkotmanyos védelmet élveznek, de az ilyen diskurzusokban exponalt megnyil-
vanulasok alkotményosan védett, legitim hatarai bizonyos vonatkozasokban méashol
talalhatok, szélesebb mozgasteret engednek. A kozszereplok (elsésorban a kdzhata-
lom gyakorl6i) biralhatésaganak egyes alkotmanyossagi kérdéseit vizsgald hatarozat
a kozéleti szereplok személyiségi jogainak alkotmanyos védelme és a kommunikéaci-
hogy a tarsadalmi megbecsiiltséget oltalmazo6 személyhez fiiz6d6 jogok és ,,a szabad
véleménynyilvanitashoz valé jog, a koziigyek szabad vitathatdsagahoz fiiz6d6 alkot-
manyos érdek egymasra tekintettel torténd értékelése alapjan (...) a véleménynyil-
vanitasi szabadsag csak kisebb mértékben korlatozhat6 a koézhatalom gyakorldinak
védelmében” !> Az alkotmanyosan megengedett kommunikacié szabadsaganak
a sz¢élesebb korii érvényesiilését a kozhatalom tarsadalmi kontrolljahoz €s a pluralis
tarsadalmi nyilvanossadghoz fiiz6do, kitiintetett fontossdgt alkotmanyos érdekbdl,
a demokracia mint elsdrangu alkotményos érték érvényesiilésének kovetelményébol
vezette le.

Azokban az esetekben, amikor a szolasok a koziligyek vitajahoz kapcsolodnak,
a szolasszabadsag alkotmanyos védelme egyre kevésbé mérlegelés targya, az ilyen
kozlések altaldnosan magas, alkotmanyos értéktartalmukra tekintettel kategorikussa
¢és alkotmanyosan determinaltta valnak, amelynek kdvetkeztében az alkotmanyos
vizsgalat soran érvényesiil egyfajta sajatos alaptorvény-ellenességi vélelem."®

Amellett, hogy a sajtéoszabadsag korlatozhatosagaval kapcsolatban is érvé-
nyesiil az altalanos alapjog-korlatozasi teszt (sziikségesség, aranyossag, alkalmas-
sag), a véleménynyilvanitas sajatos tesztje is érvényesiil. Alapjogi kollizid esetén
a korlatozhatosag kérdése azért is kap kiilonds jelentdséget, ,,mivel ezen szabadsag-
jogok [véleménynyilvanitas, illetve az ebbe beletartozo sajtészabadsag] a pluralis,

115
116

uo.
Vé. Térék: i. m. 162-171. o.
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demokratikus tarsadalom alapvet6 értékei k6zé tartoznak.”'” ,,A szabad vélemény-
nyilvanitashoz valo jog a fentiek szerint nem csupan alapvet6 alanyi jog, hanem e jog
objektiv, intézményes oldalanak elismerése, egyben a kozvélemény mint alapvetd
politikai intézmény garantalasat is jelenti.”"'®

A véleményszabadsaggal konkurald érdekek — annak kiemelt alkotményos
védelmére tekintettel — az esetek nagy tobbségében nem élveznek elsdbbséget:

A vélemény szabadsidgaval szemben mérlegelendd korlatozod torvényeknek
nagyobb a stlya, ha kozvetleniil masik alanyi alapjog érvényesiilésére és védel-
mére szolgal, kisebb, ha ilyen jogokat csakis mogdttesen, valamely »intézmény«
kozvetitésével véd, s legkisebb, ha csupan valamely elvont érték dnmagaban
a targya (példaul a k6znyugalom).'?

A kozérdek olyan altalanos és elvont alkotmanyos érték, amely csak rendkiviil indo-
kolt esetben lehet a sajtoszabadsag legitim korlatja.

7.2 A kdzérdek problémaja mint a korlatozhatdsag indoka

A versenyjogi szempontokon tul érvényesitett kozérdeket az dllam (kormany) jogo-
sult érvényesiteni, hiszen bar a piaci verseny érvényesiilése is elsérendii kdzérdek,
vannak tovabbi olyan kozérdekii szempontok is, amelyek a verseny korlatozasanak
indokai lehetnek, és amelyeket a végrehajto hatalom (kormany vagy valamely tagja)
érvényesithet [vo. gorogdinnyekartell-iigy].'** Sajatos a helyzet abban az esetben, ha
a versenyjogi szempontbol (is) érintett 6sszefonoddas alapjogot is érint. Jelen esetben
a Kormanyrendeletben szabalyozott 6sszefonodas targya kétségkiviil alapjogot érint.
A kozérdek mint alkotmanyos cél alapjog-korlatozas indoka lehet, azonban az egyes
alapjogok tekintetében kiilonbdz6 mértékben hivhato fel.

A Kormanyrendelet érdemben nem indokolta meg a szabalyozas céljat, csupan
a Tpvt. felhatalmaz6 rendelkezésére tekintettel jeldlte meg a szabalyozas alapja-
ként a nemzetstratégiai célu kozérdeket. A Tpvt. 24/A. § ugyanakkor korvonalazza
anemzetstratégiai céli kdzérdek fogalmat, amely a gazdasagi 6sszefonddasok fizio-
kontroll al6li normativ szaballyal valé kivonasat kiilondsen a munkahelyek megorzé-
se, az ellatas biztonsaga érdekében tartja lehetségesnek.

17
118

30/1992. (V. 26.) AB hatarozat, ABH 1992, 167. 170.

30/1992. (V. 26.) AB hatérozat, ABH 1992, 167. 178.

"% 30/1992. (V. 26.) AB hatérozat, ABH 1992, 167. 178.

120 https://www.gvh.hu/sajtoszoba/sajtokozlemenyek/archiv/201 3-as_sajtokozlemenyek/8198_hu_dontott_a_
gvh_a_dinnye_kartell_ugyben (2019. 10. 01.)


https://www.gvh.hu/sajtoszoba/sajtokozlemenyek/archiv/2013-as_sajtokozlemenyek/8198_hu_dontott_a_gvh_a_dinnye_kartell_ugyben
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A kozérdek fogalma és a kozérdekiiségi teszt jelentékeny mértékben kiilonbo-
zik az alkotmanyjogban és a versenyjogi szabalyozasban. A versenyjog nem csupan
sokkal szélesebb korben engedi a verseny korlatozasat kdzérdekbdl, hanem a kozér-
dekti céloknak is Iényegesen tagabb korét fogadja el legitim korlatozasként, mint azt
az alkotmanyjog alapjog-korlatozasi tesztje altalanosan és kiilondsen a sajtészabad-
sag tekintetében igazolhatonak tartja. Ehhez hozzéjarul az Alkotmanybirdsagnak az
amitkodésének kezdetétdl toretlen gyakorlata, amely alapvetden tartozkodo a verseny-
piaci korlatozasokkal szemben.”! Ez a tartozkodé felfogasa azonban kizarolag addig
érvényes, amig a vizsgalt jogszabaly vagy jogalkalmazéi dontés mas, szigorubb
alkotmanyos védelmet nem ¢élvezé alapjogot nem érint. A versenyjogi szabalyozas
a legszorosabb kapcsolatban a tulajdonhoz valo joggal all, hiszen a versenyjogban
alkalmazott ex ante szabalyok és ex post feliigyeleti eljarasok egyarant a tulajdonhoz
val6 jog sajatos korlatozasat eredményezik. A tulajdonhoz valo6 jog korlatozhatdsaga
az altalanos alapjogi tesztnél enyhébb kozérdekiiségi teszten alapul.

Az Alkotmanybirdsag altalanos gyakorlata szerint a kozérdekre mint dltalanos
és elvont alkotmanyos célra vald hivatkozas onmagaban nem elégséges az alapjo-
gok korlatozasa soran. Az olyan alkotmanyos gyakorlat ugyanis, amely az alapjogok
korlatozasat altalanosan, vagy egyes alapjogok korlatozasat pusztan a kozérdekre
tekintettel biztositana, relativizalna az alapjogok rendszerét és alkotmanyos érté-
két. Az Alkotmanybirdsag csupan a tulajdonhoz vald jog tekintetében engedi meg
az alapjog-korlatozast altalanos jelleggel a kozérdekre tekintettel. A tulajdonjog
ugyanakkor a legkevésbé védett alapjog, és arra az Alkotmanybirosag az altalanos
alapjogi tesztnél enyhébb mércét alkalmaz.'” Az Alkotmanybirdsag gyakorlataban
tehat a kozérdektiségi teszt értelmében a tulajdonjogkorlatozas alkotmanyosan legi-
tim céljaként fogadja el a kdzérdeket. A tulajdonjogot érintd korlatozasok esetén igy
a kozérdek fennallasa altalaban tovabbi vizsgalodas nélkiil elfogadhatd. ,,A kozér-
dek vizsgalatanal kielégité annak tisztazasa, hogy nincs-e sz6 a tulajdonjog korlato-
zasan kiviil mas alapjog sérelmér6l is.”'>

Ugyanakkor az Alkotmanybirosagnak vannak olyan hatarozatai, amelyekben
a tulajdonjog-korlatozasnal sem fogadta el elégséges alapnak azt, hogy a jogszabaly

21 Az Alkotmany egyébként nem kotelezi el magat a piacgazdasdg semmilyen tartalmi modellje mellett

sem.” és ,, Az Alkotméanybirésag kdvetkezetes volt abban, hogy a piacgazdasag, a versenyszabadsag
és més hasonlé allamcélok alkotmanyellenes megsértését csak szélséséges esetben allapitja meg,
ha az allami beavatkozas fogalmilag és nyilvdnvaléan ellentétes az allamcéllal.” [21/1994. (IV. 16.)
AB hatérozat, ABH 1994, 117. 119.].
122 az enyhébb (kozérdekliségi) teszt alkalmazésa kovetkezett a korabbi Alkotmany 13. § (2) bekezdésébdl,
amely a Kisajatitdshoz csupan a k6zérdek fennalldsanak a bizonyitasat kivanta meg. Ezt a sajatos alap-
jog-korlatozéasi mércét az Alaptérvény XIIl. cikk (2) bekezdése is fenntartja.

123 S4ri Janos - Somody Bernadett: Alapjogok — Alkotmanyjog Il. Osiris, Budapest 2008. 238. o.
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altalanossagban hivatkozott korlatozast sziikségessé tévé kozérdekre.'** Ellenben
rogzitette, hogy a kozérdeket a jogszabalyban ugy kell meghatarozni, hogy a kozér-
dekbdl fakado korlatozas sziikségessége kérdésében egyedi aktusok torvényességé-
nek ellenérzése esetén a birdi hatalom, normativ aktusok feliilvizsgalata soran az
Alkotmanybirdsag allast tudjon foglalni.'® Az alapjog-korlatozasra okot add kozér-
dek fennallasat minden esetben a jogalkotonak kell bizonyitania.

Amennyiben azonban a korlatoz6 rendelkezés a tulajdonjogon kiviil mas (foko-
zottabban védett) alapjog korlatozasaval is egyiitt jar, ugy mar semmi esetre sem
elégséges (onmagaban) a kozérdekre hivatkozas. Kiilondsen igaz ez a sajtoszabadsag
esetében, amelynek az alkotmanyos védelme az alapjogi hierarchiaban a korlatozha-
tatlan élethez és emberi méltdsaghoz valo jog utan a legmagasabb.

Ugyanakkor a kdzérdek kapcsan azt is meg kell allapitani, hogy az egyes jogagak
fogalomhasznalata, lexik4ja alapvetoen kiilonbozik. Ez a megallapitas sok esetben
igaz az alkotmanyjogi fogalmakra is. A versenyjogi és alkotmanyjogi kozérdek-
fogalom — 4llaspontom szerint — ugyancsak nem feleltethetd meg egymasnak.
Vannak olyan esetek, amikor a piaci versenyt, amely maga is kozérdeken alapu-
16 kovetelmény, az allam éppen mas kozérdekii célok érdekében korlatozza. Ilyen
kozérdek célok lehetnek az ipari szektorok hanyatlasanak megakadalyozasa, az ott
dolgozok munkahelyének a megmentése, az egyes energiaszektorokban a zavartalan
energiaellatas biztositasa stb.

A piaci verseny azonban in genere nem feleltetheté meg a vélemények piacan
megvalosulo versenynek, kiilondsen nem az alapjogi védelem és az allami beavatko-
zas mértékének a meghatarozasa soran.

A hatosagi fuziokontroll alol kormanyrendeletben adott kivételek —a Tpvt. 2013-
as modositasa ota — az alabbi kdzérdekii célokra hivatkozassal torténtek:

— az acélfeldolgozo ipar meghataroz6 agaiban a foglalkoztatottak szamanak nove-
lése,'

124 5006-ban sziiletett egy alkotmanybirésagi hatarozat, amely lényegében a tulajdonjogkorlatozas tekin-

tetében is attért az altaldnos alapjogi teszt alkalmazéaséra: ,a tulajdonjog korlatozasanal az alkot-
manyi vizsgélat egyik szempontja a masik alapvetd jog, alkotményos érték vagy cél érvényestilésének
szukségessége, vagy a kdzérdek mint 6néllé szukségesség” [42/2006. (X. 5.) AB hatérozat, ABH 2006,
520. 529.]. A hatérozat tesztet médositd érvelésével szemben harom alkotmanybiré kulénvéleményt
csatolt, és utébb a hatarozat sokkal inkébb az alkotmanybirdésagi gyakorlat szempontjabél egy sajatos
kitérének mindsithetd, mintsem a specidlis alapjogi teszt felszdmolasanak [v6. Balogh Zsolt — Holld
Andras: Az értelmezett Alkotméany. Magyar Kézlény Lap- és Kényvkiadd, Budapest 2010. 221. 0.].

125 Vé. 42/2006. (X. 5.) AB hatérozat, ABH 2006, 520., tovdbba 50/2007. (VII. 10.) AB hatérozat, ABH
2007, 994.

126 7/2019. (1. 28.) Korm. rendelet az OAM OZDI ACELMUVEK Korlatolt Felel6sségu Tarsasag Uzletrészének
Magyar Allam javara térténé megszerzésére irdnyuld tgylet nemzetstratégiai jelentéségiinek
mindsitésérol.
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a foldgazenergia ¢s villamosenergia kozszolgaltatasi tevékenységet végezni ki-
vand, piaci alapokon megszervezett, hosszu tavon fenntarthaté6 moédon miikddo,
¢s az ellatas biztonsagat garantald nemzeti kozmi szolgaltatasi rendszer meg-
szervezése,'?’

a Nemzeti Energiastratégiadban megfogalmazott azon célkitiizés, miszerint a fo-
gyasztok megfizethetd energiacllatasanak biztositasa az allami szerepvallalas
megeroésitésével érhetd el,'?

az (elado) Tarsasag tulajdonaban all6 Hungexpo Budapesti Vasarvaros ingatlan
feletti allami kontroll biztositasa,'?

uj munkahelyek teremtése, valamint a koncesszids dohanykiskereskedelem-ella-
tasi tevékenység megkezdése €s az ellatas biztonsaga,'*°

az allam fejlesztéspolitikai céljainak megvalositasa, mely kizarolag ezen felada-
tok ellatasahoz nélkiilozhetetlen, informatikai rendszerek folyamatos €s zavarta-
lan mitkodoképességének biztositasaval érhetd el,™!

a munkahelyek megdrzése és a hazai jarmilipar fejlesztése,
a fontos fennall6 szerzodések fennmaradasanak eldsegitése, és mindezeken ke-
resztiil a pénziigyi ellatas biztonsaginak fokozasa,'*

takarékszovetkezetek integracidjanak felgyorsitasa,'**

az lizletrész megvasarlasa, amely a nemzeti koznevelés tankonyvellata-

132

sarol szolo torvényben meghatarozott, a koznevelés tankonyvellatasanak,
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323/2017. (XI. 8.) Korm. rendelet az EGAZ-DEGAZ Féldgazeloszt6 Zartkorien MUkédd Részvénytarsasag
100%-0s részvénycsomagjanak az NKM Nemzeti Kézmivek Zartkor(ien Miikodé Részvénytarsasag al-
tali megvasarldsa nemzetstratégiai jelentéségiinek mindsitésérol.

326/2016. (X. 27.) Korm. rendelet az Alpiq Csepel Korlatolt felelésségli Tarsasag 100%-0s Uzletrészének
MVM Magyar Villamos Mlvek Zartkérlien Miikodd Részvénytarsasag altali megszerzése nemzetstraté-
giai jelentéséglinek mindsitésérél.

14/2016. (Il. 9.) Korm. rendelet a Fonciére Polygone Hungaria Korlatolt Felel6sségli Tarsasag
99,9934169% tarsasagi részesedésének allam javara torténé megszerzésére irdnyulé tgylet nemzet-
stratégiai jelentéséglinek minésitésérol.

151/2015. (VI. 18.) Korm. rendelet a Taban Trafik Dohdnytermék-forgalmazd, Kereskedelmi és
Szolgaltaté zartkoériien mikodé részvénytérsasag és a BAT Pécsi Dohdnygyar Korlatolt Felelésségl
Tarsasag 6sszefonddasanak kdzérdekbdl torténd nemzetstratégiai jelentéséglinek minésitésérél.
282/2014. (XI. 14.) Korm. rendelet a WELT 2000 Szolgéltaté és Kereskedelmi Korlatolt Felelésségl
Tarsasag tarsasagi lizletrészének a Magyar Allam javéra térténé megszerzése nemzetstratégiai
jelentéséglinek mindsitésérol.

235/2014. (IX. 18.) Korm. rendelet a Magyar Allamnak a Bombardier MAV Hungary Kft.-ben torténé
részesedés szerzése tarsasagi 6sszefonddasanak kozérdekbdl torténé nemzetstratégiai jelentéséglinek
minésitésérdl.

190/2014. (VIL. 30.) Korm. rendelet a Magyar Allamnak az MKB Bank Zrt.-ben torténé részesedés szer-
zése tarsasagi 6sszefondédasanak kézérdekbdl térténé nemzetstratégiai jelentéségiinek mindsitésérol.
48/2014. (ll. 26.) Korm. rendelet a Magyar Takarékszdvetkezeti Bank Zartkér(ien Mikédd
Részvénytarsasdg és a Magyar Takarék Befektetési és Vagyonkezeld Zartkorlien Mikodd
Részvénytarsasag dsszefonddasa kézérdekbdl nemzetstratégiai jelentéséglinek mindsitésérél.
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pedagdguskézikonyv-ellatasanak megszervezésével kapcsolatos, allami felada-

tellatast szolgalja,'*

— hozzjarulas a Nemzeti Infokommunikécios Stratégiaban megfogalmazott cél-
kitiizések eléréséhez, és a kozfeladatok ellatasahoz nélkiilozhetetlen tavkozlési
szolgaltatasok megfelel6 mindségi és biztonsagi szinti ellatasa.'*

A fenti felsorolasbol kitiinik, hogy a kozérdeki céloknak alapvetden nem volt alapjogi

érintettsége, vagy legfeljebb a tulajdonhoz val6 joggal mutattak (kdzvetett) 0ssze-

fiiggést. Am az analogia itt azért nem helyes, mivel a tulajdonhoz valo jog sajatosan
alacsony alapjogi védelmet élvez. A tulajdonhoz val6 jog korlatozasa soran nem az
altalanos szilikségességi-aranyossagi teszt alkalmazhat6 az alapjog-korlatozas alkot-
manyossaganak megitélésekor, hanem a kozérdekiiségi teszt, amely az alapjogi korla-
tozasra legszélesebb korben alkotmanyos lehetoséget teremtd mérce. Az Alaptorvény

a korabbi alkotmanyos szabalyozashoz hasonléan atveszi a kozérdekiiségi tesztet:

»lulajdont kisajatitani csak kivételesen és kozérdekbdl, térvényben meghatarozott

esetekben és modon, teljes, feltétlen és azonnali kartalanitas mellett lehet.”!”

A kozérdek vizsgalata tehat dnmagéaban sziikséges, de kozel sem elégséges
a sajtészabadsag korlatozhatosaga egyes egyedi eseteinek vizsgalata soran. A kozér-
dek vizsgalata az altalanos alapjogi teszt (sziikségességi-aranyossagi teszt) legelso
lépcsojekeént (korlatozas legitim célja) vizsgalando.

Az Alkotmanybir6sag gyakorlatdban a szélas- €s sajtdszabadsag alkotményo-
san elfogadhat6d korlatozdsanak alapjat képez6 céloknak egyfajta erOsorrendjét is
kirajzolta (amit utolag az Alaptdrvény is atvett). Ennek az erésorrendnek (érték-
hierarchianak) a leginkabb védett korlatozasi célja masok alanyi alapjoganak a védel-
me, mig legkevésbé valamely elvont alkotményos érték, mint példaul a kézérdek
oltalmazasa.® Masok jogi elismerést nem nyert érdekei, mint példaul a személyes
érzékenység, illetve az allam alkotmanyos értékként el nem ismert sajat(sagos) érde-
kei, példaul az allami szervek kritikatol mentes, zavartalan, kényelmes mitkodése
nem szolgélhatnak az alapjog-korlatozas alkotmanyos legitim indokaként.

A véleménynyilvanitdsi szabadsag korlatozhatosaganak megitélése soran a kozérdekii
célok kozott altalanossagban a kozrend, a kozbiztonsag, a kozerkolcs és a kozegészség

135 142/2014. (IV. 30.) Korm. rendelet a Nemzedékek Tudésa Tankoényvkiadé Zartkorien Makodé

Részvénytarsasag és az Apaczai Kiadd és Konyvterjeszté Korlatolt Felelésségl Tarsasag tarsasagi

Uzletrészének a Magyar Allam javara térténd megszerzése nemzetstratégiai jelentéséglinek mindsitésérél.

106/2014. (lll. 26.) Korm. rendelet az ,,Antenna Hungéria” Magyar M{sorszéré és Radiéhirkozlési

Zartkorien Mlikodé Részvénytarsasdg 100%-o0s tarsasagi részesedése allami tulajdonban 4ll6 tarsasag

altali megszerzése nemzetstratégiai jelentéséglinek mindsitésérol.

Alaptérvény XIll. cikk (2) bekezdés.

138 ve.30/1992. (V. 26.) AB hatarozat, ABH 1992, 167. 178., vé. Halmai Gabor — Téth Gabor Attila: Az emberi
jogok korlatozésa. In: Emberi jogok (szerk. Halmai Gabor — Téth Gabor Attila). Osiris, Budapest 2003.
126. o., Balogh et al.: i. m. 220. o.

136

137
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védelmének alkotmanyos kovetelménye hiizodik meg.'® A Kormanyrendelet altal neve-
sitett, am konkrétan meg nem hatarozott nemzetstratégiai cél mint kozérdek{iségi indok
ebbe a korbe — nézetem szerint — nem sorolhat6 be. A nemzetstratégia olyan altalanosan
megfogalmazott, tdbbnyire a kormany politikajanak a célmeghatarozasi spektruma-
ban elhelyezett szempontrendszer, amely nem lehet alapja alkotményos korlatozasnak.
A Kormanyrendelet megalkotasara felhatalmazast ado Tpvt. 24/A. § a kozérdeket kiilo-
ndsen a munkahelyek megérzése, az ellatas biztonsaga érdekében nevesiti. Ebbol az
exemplifikativ felsorolasbol mintegy kovetkeztetni lehet a szabalyozas céljara, amely
bizonyos munkaerdpiaci, kereskedelmi szempontt tarsadalompolitikai érdekek érvé-
nyesitésére iranyul. A demokratikus nyilvanossag 0sszetételét befolyasolo, a médiapiac
pluralizmusanak potencialis gyengitését eredményez6 szabalyozas allaspontom szerint
olyan sulyt alapjogi korlatozast valosit meg, amelyet a kdzérdek 6nmagaban nem tesz
alkotmanyosan igazolhat6va.

Az Alkotmanybirdsag hatarozataban a fenti érveléssel teljesen ellentétes felfo-
gast kovet, és a kozérdek érvényesitését mint alapjog-korlatozasi célt széles korben
ismeri el. E korben a hatarozat a kozérdek meghatdrozasat a kormany privilégiuma-
ként hatarozza meg, és ahhoz a kormany politikai felel6sségét kapcsolja. A kozér-
dekiiségi tesztet sokkal szélesebb korben alkalmazza, mint az korabbi gyakorlatabol
kovetkezne. Egy ilyen széles korti, a kozérdek és a nemzetstratégiai célok meghata-
rozasara adott, kormanyzati felhatalmazas, amelynek korlatjat elsésorban a kormany
politikai feleléssége képezi, messze tulmegy az alapjog-korlatozas alkotméanyosan
igazolhato keretein.

7.3 Az intézményes oldal korlatozhatdsaganak sajatossagai

Amint arrél fentebb mar volt sz6: ,,A szabad véleménynyilvanitashoz valo jog [...]
nem csupan alapveto alanyi jog, hanem e jog objektiv, intézményes oldalanak el-
ismerése egyben a kdozvélemény mint alapvetd politikai intézmény garantalasat is
jelenti”™*® A szabad véleménynyilvanitas joga ezért ,,a szabad kommunikaciot — az
egyéni magatartast €s a tarsadalmi folyamatot — biztositja, s nem annak tartalmara
vonatkozik”.!*!

Az egyéni dnkifejezést biztositd

alanyi jogi oldal és a demokratikus kdzvéleményt kozéppontjaba allitd intézmé-
nyi oldal nem versengd, még kevésbé egymast gyengitd érvek, hanem egymast

139 5. A koz érdekeit sértd beszéd: Halmai Gabor: A véleménynyilvanitas szabadséaga. In: Emberi jogok

(szerk. Halmai Gabor - Téth Gabor Attila). Osiris, Budapest 2003. 471-478. o.
140 30/1992. (V. 26.) AB hatarozat, ABH 1992, 167. 178.
141 30/1992. (V. 26.) AB hatarozat, ABH 1992, 167. 179.
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kolcsonosen kiegészitd és tamogatd alkotmanyos szempontok. Eléfordulhat,
hogy hol az egyik, hol a masik oldal kertil el6térbe, de 6sszességében — és egyes
alkotmanyjogi kérdéseknél egészen konkrétan is — erdsitik egymast.'*

Az intézményes oldal védelme soran ugyanaz a szigoru alkotmanyossagi mérce ér-
vényesiil, mint az alapjog szubjektiv oldala kapcsan, kiilonos tekintettel arra, hogy
a sajtészabadsag vonatkozasaban, eszkozjellegére figyelemmel, az objektiv, intéz-
ményes oldal keriil el6térbe, és annak érvényesiilését szolgaljak a beldle szarmazo
szubjektiv jogosultsagok, elsdsorban az ujsagirodi, szerkesztoi jogok, de idesorolhatd
a piacra lépési szabadsag is. Ezek a szubjektiv jogok éppen az intézményes oldal vé-
delmében valnak korlatozhatokka (példaul tartalomszerkesztés szabadsaganak korla-
tozasa a kiegyensulyozott tajékoztatas kovetelményére tekintettel, vagy éppen a piacra
1épési szabadsag korlatozasa a médiamonopoliumok kialakulasanak megakadalyozasa
érdekében). Az objektiv oldal tekintetében hangsulyossa valik az allam intézményvé-
delmi kotelezettsége, hiszen amig az alapjogok szubjektiv oldalanak jogosultjai, ,,az
emberek természetszeriien egyéni szabadsagukat és személyes igényeik szerint gyako-
roljak”, addig az allamnak az alapjogi garanciak kiépitését szolgald intézményvédelem
korében ,,az egyes alanyi alapjogok biztositasa mellett az azokkal kapcsolatos értéke-
ket és ¢élethelyzeteket onmagukban is, azaz nem csupan az egyes egyedi igényekhez
kapcsolodoan [kell védenie]”.'** Amint arrdl fentebb mar volt sz0, a sajtoszabadsag
lényeges tartalmi eleme a demokratikus nyilvanossag létrejottében és folyamatos,
zavarmentes mikodésében garancialis jellegli (kiils6 és belsd) médiapluralizmus
kovetelménye, amelyet az allam szabalyozasi és hatosagi-jogalkalmazasi eszkdzokkel
egylittesen biztosit. A sajtdszabadsag objektiv oldalahoz tartozo, tajékozodashoz valo
jog nem érvényesiilhet egy olyan médiastrukturaju nyilvanossagban, ahol megsziinik
a témak, vélemények pluralizmusa. A tulajdonosi koncentraciok kialakulasa potenci-
alisan ellene hat a pluralizmus érvényesiilésének. A konkrét tulajdonosi koncentracio
kialakuldsa soran annak megitélése, hogy a 1étrejott fizi6 befolyasolja-e a sajtoszabad-
sag objektiv oldalanak érvényesiilését, a hataskorrel rendelkez6 hatdsadgok térvényen
alapulo szempontokat mérlegeld vizsgalata soran lenne megitélheto.

Az Alkotmanybirosagnak az az érve, miszerint a sajtészabadsag objektiv, intéz-
ményes oldala kevésbé méltd a védelemre, mint az alanyi oldala szintén tarthatatlan,
hiszen a sajtdszabadsag eszkozjellegére tekintettel éppen az objektiv, intézményes
oldala az erGsebb. Az 0jsagirdk privilégiumait tartalmazo, alanyi jogi jogosultsa-
gok is korlatozast szenvedhetnek az intézményes oldal érvényesiilése érdekében (vO.
a szerkesztési szabadsagot korlatozoé tartalomszerkesztési kovetelményekkel).

192 7/2014. (lll. 7.) AB hatarozat, ABH 2014, 135. 149.

193 64/1991. (XII. 17.) AB hatarozat, ABH 1991, 297. 302.
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8 Néhany formai alkotmanyos kévetelménnyel kapcsolatos
megjegyzés (a jogforrasi szint és a jogalkotasi felhatalmazas
terjedelme: jogallamisagi és hatalommegosztasi
megfontolasok)

Mielott ratérnék a Kormanyrendelet sajtészabadsagi dimenziodjara, sziikségesnek
latok néhany formalis, jogalkotastani szempontot is megvizsgalni. A jogforrasi szint
elégségességének, a felhatalmazo rendelkezés, valamint a felhatalmazas alapjan szii-
letett szabalyozas konkrét modjanak a kérdései olyan — a sajtoszabadsagi vizsgalatot
megel6z6 — elokérdések, amelyek megvalaszolasa hozzatartozik a szabalyozas teljes
kort alkotmanyossagi vizsgélatahoz.

8.1 A szabdlyozasi jogkor és a szarmazékos jogalkotasra vonatkozé
felhatalmazéas a Tpvt.-ben

A tisztességtelen piaci magatartas €s a versenykorlatozas tilalmarol szolo 1996. évi
LVIL torvény 24/A. §-a értelmében ,,A Kormany a vallalkozasok 6sszefonodasat
kozérdekbdl — igy kiilondsen a munkahelyek megorzése, az ellatas biztonsaga érde-
kében — nemzetstratégiai jelentéséglinek mindsitheti. Az ilyen 6sszefonodast nem kell
a Gazdasagi Versenyhivatalnak a 24. § szerint bejelenteni.”*

Tpvt. 97. § Felhatalmazast kap a Kormany, hogy a vallalkozasok 6sszefonodasat
rendelettel kozérdekbdl nemzetstratégiai jelentéséglinek mindsitse.

A Tpvt. 24/A. §-aban biztositott jogkorében'* mindsitette a Kozép-Eurdpai Sajtd
és Média Alapitvany szervezeti rendszerében megvalosulod 6sszefonodast kozérdekbol
nemzetstratégia jelent0ségilinek, amely azzal a primer kovetkezménnyel jar, hogy azt
nem kell bejelenteni az egyébként az 6sszefonddasok vizsgalatara hataskorrel rendel-
kezd Gazdasagi Versenyhivatalnak [v6. Tpvt. 24. §], amely igy azt nem is vizsgalhatja.
Igy sem a Versenytanacs nem vizsgalhatja a médiapiaci f(izi6 versenyjogi megenged-
hetdségét, sem pedig a szakhatosagként eljar6 Médiatanacs [vo. Mttv. 171. §.] nem
vizsgalhatja a médiapluralizmus szempontjait, azt a kovetelményt, amelyet fentebb
mint a kiilsé pluralizmus kovetelményét jeloltem meg, és amelynek az elsddleges

144 Tpvt. 24/A. §, A hivatkozott 24. § rendelkezése szerint , A vallalkozasok dsszefonédasat a Gazdasagi

Versenyhivatalnak be kell jelenteni, ha valamennyi érintett vallalkozdscsoport [26. § (5) bekezdés],
valamint az érintett véallalkozdscsoportok tagjai és mas vallalkozasok altal kézdsen irdnyitott val-
lalkozésok eléz6 lizleti évben elért nettd arbevétele egylttesen a tizendtmillidrd forintot meghaladja, és
az érintett vallalkozascsoportok kozott van legaldbb két olyan véllalkozascsoport, melynek az el6z6 évi
netto arbevétele a vallalkozascsoport tagjai és mas vallalkozasok altal kézdsen irdnyitott vallalkozasok
eléz6 évi nettd arbevételével egylitt egymillidrd forint felett van.”

145 A Tpvt. 97. § tartalmazza a szarmazékos jogalkotésra valé felhatalmazés.
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célja, hogy biztositsa a tarsadalmi nyilvanossag sokszintiségét, kiillondsen az altal,
hogy a médiarendszerben egy strukturalt, pluralis tulajdonosi és véleményszerkezetet
tart fenn.

8.2 A kormanyrendeleti szabalyozas Tpvt.-beli indoka

A versenyjogi szempontokon tul érvényesitett kozérdeket az dllam (kormany) jogo-
sult érvényesiteni, hiszen bar a piaci verseny érvényesiilése is elsérendii kdzérdek,
vannak tovabbi olyan kozérdekii szempontok is, amelyek a verseny korlatozasanak
indokai lehetnek, és amelyeket a végrehajto hatalom (kormany vagy valamely tagja)
érvényesithet [vo. gorogdinnyekartell-iigy]."* Sajatos a helyzet abban az esetben, ha
a versenyjogi szempontbol (is) érintett 6sszefonoddas alapjogot is érint. Jelen esetben
az altalam vizsgalt kormanyrendeletben szabalyozott sszefonodas targya kétségkiviil
alapjogot érint. A kozérdek mint alkotményos cél alapjog-korlatozas indoka lehet,
azonban az egyes alapjogok tekintetében kiilonb6z6 mértékben hivhato fel.

A Korményrendelet érdemben nem indokolja meg a szabalyozas céljat, csupan
a Tpvt. felhatalmaz6 rendelkezésére tekintettel jeldlte meg a szabalyozas alapja-
ként a nemzetstratégiai célu kozérdeket. A Tpvt. 24/A. § ugyanakkor korvonalazza
a nemzetstratégiai célil kdzérdek fogalmat, amely a gazdasagi 6sszefonddasok fuzi-
okontroll aloli normativ szaballyal val6 kivonasat kiilondsen a munkahelyek meg6r-
z€se, az ellatas biztonsaga érdekében tartja lehetségesnek.

8.3 A szabalyozasi szint kérdése

A Tpvt. 24/A. §-a és a 97. § amint arra mar utaltam, a Korméanynak rendeletalkotasi
jogot biztosit — kozérdekre hivatkozassal — konkrét piaci 6sszefonodasok fizidkontroll
aloli kivonasara.

A Kormanynak tehat altalanos jelleggel van jogszabalyalkotasi hataskore konk-
rét Osszefonodasoknak a fuzidkontroll aloli ex ante kivonasa targyaban. Az alkot-
manyjogi kérdés jelen esetben az, hogy amikor alapjogi érintettség all fenn, akkor ez
a jogalkotasi felhatalmazas valtozatlanul fennall-e, és azonos kozérdekiiségi teszten
alapulhat-e a korlatozas. Ez utobbi kérdés ugyanakkor nem itt vizsgalando.

Az Alaptorvény 1. cikk (2) bekezdése deklaralja, hogy ,,Magyarorszag elismeri az
ember alapvetd egyéni és kozosségi jogait”, mig a (3) bekezdés tartalmazza az alap-
jog-korlatozas altalanos alapjogi tesztjét: ,,Az alapvetd jogokra €s kotelezettségekre

146 https://www.gvh.hu/pfile/file?path=/sajtoszoba/sajtokozlemenyek/sajtokozlemenyek/2013-as_sajtokozle-
menyek/sk_62_2012_lezart_dinnye_kartell.pdf&inline=true (2019.10.01.)
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vonatkozé szabalyokat torvény allapitja meg. Alapvetd jog mas alapvetd jog érvé-
nyesiilése vagy valamely alkotmanyos érték védelme érdekében, a feltétleniil sziiksé-
ges mértékben, az elérni kivant céllal aranyosan, az alapvetd jog Iényeges tartalma-
nak tiszteletben tartasaval korlatozhato.”'*” A jogforrasi szint tekintetében tehat az
Alaptorvény vilagosan fogalmaz, és torvényi szintii korlatozast kovetel meg.

Az alapjogoknak ugyanakkor vannak olyan tavoli 6sszefliggései, amelyek nem
csak torvényben korlatozhatok. Az Alkotmanybirdsag megallapitasa szerint ezeket
az Osszefliggéseket akar rendeletben (nem csupan feles torvényben) is lehet korla-
tozni. Amennyiben ez nem igy lenne, akkor Iényegében minden tarsadalmi viszony
(1évén minden jogszabalyi rendelkezés végsd soron Osszefiiggésbe hozhatod vala-
mely alapjoggal, minden jogi normanak van valamilyen alapjogi Osszefiiggése) csak
torvényben lenne korlatozhat6.'*

A kérdés az, hogy egy olyan normativ aktus jogforrdsi formgjaként, amely
a médiapiac sokszinliségét (egyedi ligyben) érinti, elégséges-e egy rendeleti szintii
jogszabaly? Ebben a kérdésben benne van az az el6kérdés is, hogy a médiapluraliz-
mus kovetelményének érvényesitése, illetve a médiakoncentraciok kialakulasanak
a megeldzése a sajtoszabadsag alapjogaval kozvetleniil kapcsolatban all-e?

A pluralis nyilvanossag, a demokratikus tarsadalmi diskurzus feltételeit megte-
remt6 és biztositd médiapluralizmus alkotmanyos kévetelményének az intézményi
biztositasa a sajtdszabadsag fontos tartalmi eleme. A médiapluralizmus érvényesii-
1ésének peremfeltételeit biztosito, egyes intézményi garanciak kivétel nélkiil olyan
alkotmanyos jelentdséggel birnak, amelyek egyértelmiivé teszik, hogy Osszefiiggé-
stik az alapjoggal nem attételes és kdzvetett, hanem kifejezetten kdzvetlen jellegii.
Ebbdl fakaddan — tigy vélem — a korlatozas rendeleti szintli szabalyozasa alkotma-
nyosan nem elfogadhat6. A korlatozasra a sziikségesség-aranyossag kdvetelményei-
nek a figyelembevétele mellett is csupan torvényben van lehet6ség.

8.4 A felhatalmazas terjedelme

Allaspontom szerint a Kormanyrendelet alkotmanyjogi elemzése soran a tovabbiakban
azt a kérdést is meg kell vizsgalni, hogy a Tpvt. 24/A. §-ban biztositott jogalkotasi
jogkdr €s a 97. §-ban adott torvényi felhatalmazas kiterjed-e a konkrét jogalkotasra,
arendelettel érintett piaci 6sszefonodasra. A felhatalmazo rendelkezésben a Tpvt. arra
hatalmazza fel a kormanyt, hogy ,,a vallalkozasok dsszefonodasat rendelettel kozérdek-
bol nemzetstratégiai jelentdséglinek mindsitse”. A Tpvt. a jogalkotasi felhatalmazast
kozérdekbdl kiilonosen a munkahelyek megorzése, az ellatas garantalasa érdekében

147 Magyarorszag Alaptérvénye . cikk (2)-(3) bekezdése.

198 va. 64/1991. (XIL. 17.) AB hatarozat, ABH 1991, 297.
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biztositja. Az alkotmanyjogi kérdés Iényege az, hogy az ilyen felhatalmazas kiterjed-
het-e olyan piaci fuziora, amelyben az 6sszefonodas egy alapjog objektiv oldalaval
egyértelmiien Osszefiiggésben van, €s a piaci koncentracio kdvetkeztében az alapjog
intézményi garancidinak konkrét tigyben bekdvetkezd korlatozasat eredményezi.

8.4.1 A TPVT. VONATKOZO JOGALKOTASRA FELHATALMAZO RENDELKEZESEINEK ALTALANOS
ALKOTMANYOSSAGI MEGFONTOLASAI

Rovid kitéroként sziikségesnek tartom érinteni a Tpvt. vonatkozo két felhatalmazo
rendelkezése alkotmanyossaganak kérdését is, fliggetleniil a felhatalmazas alapjan
megsziiletett, és e tanulmany targyava tett kormanyrendelettol. A jogalkotasi felhatal-
mazas fontos alkotmanyossagi garanciaja, hogy nem lehet altalanos, a felhatalmazas-
nak kell6en konkrétnak kell lennie. Amint a jogalkotasi torvény is rogziti a jogalkotas
alapvet6 kovetelményei kdzott: ,,a jogszabaly alkotasara adott felhatalmazasban meg
kell hatarozni a felhatalmazas jogosultjat, targyat és kereteit”.'** Az a felhatalmazas,
amely a Kormanynak rendeletalkotasi jogkdrt biztosit arra, hogy vallalkozasok 0ssze-
fonodasat kozérdekbol — igy kiilondsen a munkahelyek meg6rzése, az ellatas bizton-
saga érdekében — nemzetstratégiai jelentdségiinek mindsitsen — allaspontom szerint —
nem teljesiti ezt a jogalkotasi kdvetelményt. Az Alkotmanybirosag a Kormanynak adott
jogalkotasi felhatalmazas alkotmanyos kereteit a jogallamisag és a hatalommegosztas
alkotmanyos elveivel kapcsolja 6ssze. Az Alkotmanybirdsag vonatkoz gyakorlatat,
a 15/2008. (II. 28.) AB-hatarozat az aldbbiak szerint foglalta 6ssze:

A jogalkotasi felhatalmazas és a delegalt jogalkotasi hataskor alapjan kiadott
jogszabalyok alkotmanyossagi vizsgalata soran az Alkotmanybirdsag szamos
hatarozataban rogzitette, hogy az Alkotmanybir6sag gyakorlata a jogallam alkot-
manyi elve alapjan értelmezi az Orszaggyiilés és a Kormany tevékenységének,
a kozhatalom gyakorlasanak korlatait és kereteit, a hatalommegosztast. A kozha-
talom gyakorlasaba tartozik a jogalkotas is.'*

Az Alkotmanybirésag mar az 56/1991. (XI. 8.) AB hatarozatban kimondta, hogy

[a] jogéllamisag egyik alapvetd kovetelménye, hogy a kozhatalommal rendel-
kezd szervek a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal
megallapitott miikkodési rendben, a jog altal a polgarok szamara megismerhetd
¢és kiszamithaté6 modon szabalyozott korlatok kozott fejtik ki tevékenységiiket”
(ABH 1991, 454, 456.). A jogallamisag kovetelménye magaban foglalja azt is, ha

149 A jogalkotasrél szé16 2010. évi CXXX. térvény 5. §
150 30/1998. (VI. 25.) AB hatérozat, ABH 1998, 220. 233.; 66/1997. (XII. 29.) AB hatérozat, ABH 1997, 397.
403.
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torvény valamely alkotmdanyos, illet6leg torvényben szabalyozott jog korlatoza-
sara ad jogalkotasi felhatalmazast valamely kozigazgatasi szervnek, a torvény-
nek meg kell hataroznia a jogalkotasi hataskor terjedelmét, annak korlatait is."!
E kovetelményeknek a jogszabalyalkotasban valod érvényesiilését konkretizal-
ja a Jat. [értsd a régi jogalkotasrol szold torvény — K. T.] annak az alkotményos
jelentéségli elvarasnak a megfogalmazasaval, amely szerint a magasabb szintii
jogszabaly altal mas jogalkotd szamara adott felhatalmazasnak, azaz végrehaj-
tasi szabaly megalkotdsara adott felhatalmazasnak tartalmaznia kell a felhatal-
mazas jogosultjat, targyat és kereteit [Jat. 15. § (1) bekezdés]. Erre figyelemmel
az Alkotmanybirosag a 21/2006. (V. 31.) AB hatarozataban a jogallamisag fenti
kovetelményeinek figyelmen kiviill hagyasaval alkotott olyan kormanyrendeleti
szabalyozast semmisitett meg az Alkotmany 2. § (1) bekezdésének sérelme miatt,
amely — a torvény korlatlan felhatalmazéasa alapjan — meghatarozta az egyes
baleseti ellatasra jogositd foglalkozasi betegségek korét (ABH 2006, 333. 337.).!52

Az olyan altalanos jellegli felhatalmazas esetén, amely pontosan nem jeldli ki a szar-
mazekos jogalkotasi jog terjedelmét, eshetdleges és kizarolag a jogosult mérlegelésén
mulik, hogy mely targykorok tekintetében szabalyoz. Az ilyen felhatalmazasi rendelke-
z¢€s jogbizonytalansagot eredményez egy kdzhatalmi jogositvany, vagyis a (delegacion
alapulo) jogalkotasi hataskor kereteit illetden, ugyanis nem érvényesiil az a jogallami
kovetelmény, hogy a kdzhatalommal rendelkez6 szervek tevékenységiiket a jog altal
meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal megallapitott miikddési rendben,
a jog altal a polgarok szamara megismerhet6 €s kiszamithaté modon, szabalyozott
korlatok kozott fejtsék ki. A jogalkotasi felhatalmazasnak ez a (mindenfajta) korlato-
zast nélkiil6zo szabalyozasi modja — az Alkotmanybirosag ismertetett gyakorlatanak
megfelelden — ellentétes a demokratikus jogallam jogalkotassal szemben tamasztott
alkotmanyos elvarasaval.'

Amennyiben a jogszabalyalkotasi felhatalmazas nem kelléen pontos, nem hata-
rozza meg kétséget kizardan a jogalkotasi hataskor targyat és terjedelmét (kereteit),
akkor az olyan széles korii szabalyozasi lehetdséget biztosit a felhatalmazas alanyanak
(jogosultjanak), amely visszaélésszeriien gyakorolhato, vagy legalabbis a felhatal-
mazasban biztositott jogalkotasi jogkor gyakorlasa eshetdleges lesz.

A Tpvt. vizsgalt rendelkezéseiben a kormanynak biztositott jogalkotasi felha-
talmazéasa nem tartalmaz a hataskorgyakorlas kereteire sem szempont-, sem pedig
garanciarendszert, csupan a kozérdeket mint elvont alkotmanyos értéket jeloli meg
a felhatalmazason alapul6 jogalkotas indokaként. Indokolatlanul széles hataskort kap

151 6/1999. (IV. 21.) AB hatarozat, ABH 1999, 90. 94.; 19/2004. (V. 26.) AB hatarozat, ABH 2004, 321.

353-354.; 21/2006. (V. 31.) AB hatérozat, ABH 2006, 333. 337.
152 15/2008. (Il 28.) AB hatarozat, ABH 2008, 1324. 1331.
153 vé. 41/2008. (IV. 17.) AB hatarozat, ABH 2008, 405. 415.
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a kormany, ami — egyes, konkrét fiziok vonatkozasdban — elvonja a versenyhatdsag
hatdsagi hataskorét. Az ilyen jogalkotas — a hataskorelvonas tilalmanak alkotma-
nyos kovetelményébe litkozik, s igy — a hatalommegosztas elvének sérelmét okozza.
Kiilonosen igaz ez a kormany iranyitasa alol kivont szervekre (mint a vizsgalt esetben
érintett Gazdasagi Versenyhivatal és a médiapluralizmus érintettsége okan sajatos
modon a Médiatanacs), hiszen ezekre nem terjed ki a kormany politikai felel6ssége
sem, ugyanakkor a hataskoriik gyakorolhatésaganak a megsziintetésével jar.

8.4.2 Az AUTONOM JOGALLASU SZERV DONTESENEK NORMATIV AKTUSSAL VALO KIVALTASA
Erdemes tovabba azt is megfontolni, hogy onmagéaban az a koriilmény, hogy a Tpvt.
felhatalmaz6 rendelkezése olyan rendelet megalkotasara ad jogkdrt a kormanynak,
amely egy (vagy tobb) autondm jogallasu kozigazgatasi szerv hataskorét elvonja, és
az egyedi hatdsagi dontés meghozatalat normativ szaballyal akadalyozza meg, nem
jelenti-e egyuttal a hatalommegosztas elvének a sérelmét is.

Az egyedi dontésnek normativ aktus alarca mogé bujtatasara vonatkozo, alkot-
manybirdsagi gyakorlat az ilyen jogalkotast — elsdsorban a jogorvoslathoz vald
jogtdl vald megfosztasra tekintettel — alkotmanyellenesnek tekinti, hiszen az ilyen
jogalkotas eredményeként a jogalkoto ,,az egyedi dontések rendeleti formaban vald
megjelentetésével gyakorlatilag kizarja a fellebbezés és a birdsagi feliilvizsgalat
benytjtasanak a lehetdségét”.* Az Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint az ilyen
jogalkotoi gyakorlat sérti a tulajdonhoz vald jogot, amikor egyes tulajdonosi jogo-
sultsagok gyakorlasat azaltal korlatozza, hogy a rendeletben a konkrétan megjeldlt
vagy azonosithato tulajdonjog targyara, tipikusan ingatlanra allapit meg tulajdonjogi
korlatozast.'” Az Alkotmanybirdsag egy késobbi, normakontroll-eljarasban hozott
hatarozatdban még egyértelmiibb nyelvezetet hasznalt:

154 6/1994. (Il. 18.) AB hatarozta, ABH 1994, 65. 67.

155 Konkrét esetben az onkormanyzati rendelet telekalakitasi és épitési tilalmat vezetett be a mellékleté-
ben felsorolt telkek vonatkozésaban. Az Alkotmanybirésag alldspontja szerint ,,a tilalom ald vont telkek
felsoroldsaval ténylegesen szamos egyedi dontés dsszesitését foglalja magéban”, vo. 6/1994. (ll. 18.)
AB hatérozat, ABH 1994, 65. 66.

Egy maésik esetben a Hajézasrél sz416 1973. évi 6. torvényereji rendelet azon (térvénnyel beiktatott)
rendelkezésének alkotmanyosségat vizsgalta az Alkotménybiréséag, amely egyes kikétéket kdzforgal-
mu, orszdgos kozforgalmd, Uzemi és szikségkikotének mindsitett. A (minésitett) kikoték esetében
az ott fennallé tulajdonjogokat a térvény Ugy korlatozta, hogy az ingatlantulajdon birtoklasénak, hasz-
nositasanak és az arrél valé rendelkezésnek a jogat a tulajdonostdl elvonta, az ingatlant - kézvetve —
forgalomképtelenné nyilvanitotta, igy a tulajdonjog, mint alkotmanyos alapjog lényeges tartalméat
korlatozta. Az Alkotméanybirésag — a fentebb emlitett 6nkorméanyzati rendeletet vizsgalé hatarozatéhoz
hasonléan - rdmutatott arra, hogy mint nem a tulajdoni viszonyokkal foglalkozé normativ rendelkezés
Ltartalmilag a konkrét mindsitések elrendelése folytan tébb egyedi dontés dsszesitését foglalja maga-
ban. A szabalyozasnak ez a médszere lényegileg a jogorvoslati lehetdséget is elzarta [...].” vo. 45/1997.
(IX. 19.) AB hatérozat, ABH 1997, 311. 318.

Egy masik esetben a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete elndkének jogviszonyat az Orszaggyilés
toérvényi rendelkezéssel szintette meg. A kdztarsasagi elndk kért a konkrét igyben normakontrollt
az Alkotmanybirdségtdl, jelezve, hogy az egyedi személyi dontés normativ, térvényi formaban valé
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[A] jogalkotas diszfunkcionalis, ha a jogalkoté normativ szabalyozasi targykor-
ben [...] egyedi dontést hoz. A normativ aktus sziikségképpeni eleme ugyanis az,
hogy a cimzettek kore szélesebb, s nem kozvetleniil és konkrétan meghatarozott
egy vagy tobb személy, vagyis a rendelkezés nem valamely konkrét egyedi tigyre
vonatkozik. Ha a jogalkoto a hatalyos jogszabaly alkalmazasat vagy a jogszabaly
normativ modon torténé modositasat keriili meg az egyedi dontés jogszabalyi
formaba ontésével, a megoldas visszaélésszeriivé valik.'*

A normativ aktus egyedi dontés jellege ugyanakkor nem énmagaban eredményezi egy
rendelkezés alkotmanyellenességét.!>” A konkrét igyben vizsgalni kell, hogy a dontés
tartalmat tekintve iitkdzik-e alkotmanyos rendelkezésbe.'”® Az altalam vizsgalt kor-
manyrendelet esetében elsdsorban a sajtoszabadsag jogaba valo titkozés vizsgalando,
amelyre aldbb részletesen kitérek.

A bemutatott alkotmanybirosagi gyakorlat alapjan — allaspontom szerint —a Tpvt.
24/A § és 97. § rendelkezéseirdl altalanossagban megallapithato, hogy nem tekinthe-
tok alkotmanyosnak, mivel a felhatalmaz6 rendelkezés nem ad tampontot a jogal-
kotasi hataskor terjedelme tekintetében, tovabba valdjaban egyedi dontések megho-
zatalara ad — latszolagos — jogalkotasi felhatalmazast, és ez alkalmas mas allami
szervek hataskorének elvondsara, valamint alkalmas a konkrét igyekben érintettek
jogorvoslati joga gyakorlasanak ellehetetlenitésére.

8.4.3 A FELHATALMAZAS KORMANYRENDELETBEN MEGVALOSULO GYAKORLASA

A Tpvt. felhatalmaz6 rendelkezése altalanos alkotmanyossagi problémajan til (még
akkor is, ha annak alkotmanyossagat nem vitatjuk) a felhatalmazas a konkrét rende-
leti jogalkotas tekintetében — nézetem szerint — szintén nem értékelhetd érvényesnek,
ugyanis a jogalkoté a torvényben kapott felhatalmazast — a szabalyozas sajtoszabad-
sag alapjogara gyakorolt korlatozo hatasa miatt — visszaélésszertien gyakorolta. Az
Alkotmanybirésag gyakorlatabol egyértelmiien kiolvashatd, hogy ,,[a] felhatalmazas

kimondasa a jogorvoslathoz vald jog elvondsa mellett azért is alkotményellenes, mert ez a térvényho-
zasi gyakorlat visszaélés torvényhozés rendjével [vo. 7/2004. (. 24.) AB hatérozat, ABH 1997, 98. 114.]
5/2007. (II. 27.) AB hatérozat, ABH 2007, 120. 126. Az utdlagos normakontroll a foldgaz-ellatasrél sz416
2003. évi XLII. térvény 85.§ (10) bekezdésének alkotmanyosséagéat vizsgalta, amely a Magyar Energia
Hivatal eln6kének hatarozott idére szél6 megbizatasat idé elétt sziintette meg normativ aktussal.
Azonos médon itélte meg az Alkotmanybirésag a PSZAF elnékének megbizatasat idd el6tt megsziintetd
torvényi rendelkezést is [7/2004. (. 24.) AB hatarozat, ABH 2004, 98.].

A vonatkozé alkotmanybirésagi gyakorlat attekintéséhez és a probléma elméleti hatteréhez 1. Erdés
Csaba: Parlamenti autonémia. Aktustani elemzések az OrszaggyUlés jogallasardl és hataskoreirdl.
Gondolat, Budapest 2016. 149-173. o.

V6. 7/2004. (lll. 24.) AB hatérozat, ABH 1997, 98. 118-119.
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kereteinek tullépése — a jogforrasi hierarchia rendjének megsértésén keresztiil —
alkotmanyellenességet eredményez”.!¥

9 Osszefoglald kritikai megjegyzések

A demokratikus eljarasok, igy (kiilonosen) a (kdzvetlen) demokracia intézményei-
nek szabad mitkddése elengedhetetlen biztositéka, hogy a polgarok megfeleld meny-
nyiségi, €s talan még fontosabb, hogy megfelelé mindségii (sokszinil) informaciod
megismerése révén alakithassak ki a koziigyekkel 0sszefliggd allaspontjukat. Ennek
elsddleges intézményes biztositasat az allam a plurdlis sajtd- és médiapiac struktura-
lis szabalyozasa utjan valdsitja meg [vo. Mttv. 171. §]. A Kormanyrendelet a Tpvt.-ben
biztositott jogalkotasi hataskor alapjan olyan normativ rendelkezést tartalmaz, amely
megakadalyozza a hatdsagi eljaras lefolytatasat a konkrétan megjeldlt, vallalati 6ssze-
olvadas vonatkozasaban. Az adott esetben azonban a sajtoszabadsag hatalya ala tar-
toz6 médiapluralizmust érint6 6sszeolvadasrol van sz9, amelynek vizsgalata soran
a Nemzeti Média- és HirkozIési Hatosag Médiatanacsa az Mttv. alapjan szakhatosag-
ként miikodik kdzre. Az Mttv. meghatarozza a tulajdonosi (piaci) koncentracionak
azt a szintjét, amelynél a Médiatanacsnak meg kell tagadnia az érintett vallalkoza-
sok kozotti dsszeolvadast.'®® A médiapiaci strukturalis szabalyozasnak az a célja,
hogy fenntartsa a sokszinli médiapiacot. E c¢l elérése érdekében a térvény bizonyos
piaci részesedésekhez kapcsolodoan (megdonthetetlen) vélelmet allit fel, miszerint
a kritikus piaci koncentraci6 megakadalyozna a médiapluralizmust, végso soron

159 19/1993. (lll. 27.) AB hatarozat, ABH 1993, 431. 432-433., 551/B/1993. AB hatarozat, ABH 1995, 840.
841-842.

Mttv. 171. § (1) A Gazdasagi Versenyhivatal koteles a Médiatanacs allasfoglaldsat beszerezni az olyan
vallalkozasok kozotti 6sszefonddasnak a tisztességtelen piaci magatartas és a versenykorlatozas
tilalmardél sz416 1996. évi LVII. (a tovabbiakban: Tpvt.) 24. § szerinti engedélyezéséhez, amely val-
lalkozdsok vagy a Tpvt. 15. § szerinti érintett legaldbb két vallalkozdscsoport tagjai szerkesztéi fe-
lelésséget viselnek, és amelyek elsédleges céljai a médiatartalom nyilvdnossaghoz valé eljuttatasa
valamely elektronikus hirk6zlé halézaton vagy nyomtatott sajtéterméken keresztul.

(2) A Médiatanécs - a 68. § (2) bekezdés szerinti esetet kivéve — nem tagadhatja meg a szakhatésagi
hozzéajarulds megadésat, ha a fuggetlen véleményforrasok dsszefondédasok uténi szintje is biztositja
a sokszinl tdjékoz6édas joganak érvényesiilését a médiatartalom-szolgéltatas relevans piacén.

160

(3) A Médiatanacs altal megallapitott szakhatdsagi eléirds vagy feltétel érdemi déntésben valé alkal-
mazéséra a Tpvt. 30. § (3) bekezdés megfeleléen alkalmazandd.

(4) A Médiatanacs szakhatésagi alldsfoglaldsa a Gazdasagi Versenyhivatalt kéti, de ez nem zérja ki,
hogy a Gazdaségi Versenyhivatal

a) olyan 6sszefonddast tiltson meg, amelyhez a Médiatanacs szakhatésagi hozzdjaruldst adott,
fliggetlenul a Médiatanacs altal esetlegesen eldirt feltételtdl, vagy

b) a Médiatanécs &ltal meg nem hatérozott Tpvt. 30. § (3) bekezdés szerinti feltételt vagy kotelezett-
séget irjon eld.
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pedig a demokratikus diskurzusok érvényesiilését.'"! Az Mttv. vonatkozoé rendel-
kezései kogensek, vagyis kotik a médiahatdsagot és a versenyhatosagot egyarant.
Az Mttv. anyagi €s eljarasi szabalyai ugyanakkor nem terjednek ki a Kormanyra,
amely igy elviekben szdrmazékos jogalkotasi jogkorében normativ szabalyt alkot-
hat. Az Mttv. térvényi szintii rendelkezésével ugyanis nincs kozvetleniil kollizidban
a Kormanyrendeletben foglalt normatartalom, hiszen el6bbi a hatosagok hataskorét
¢s a hatosagi dontést determinalo, piaci koncentraciot szabalyozza (mindezt a hatas-
korrel rendelkez6 hatdsagok oldalarol), mig a Kormanyrendelet az 6sszeolvadas Tpvt.
szerinti sajatos esetét biztositja. Ugyanakkor nem hagyhato figyelmen kiviil, hogy
a Kormanyrendelet olyan szabalyt tartalmaz, amely attételesen érinti az Mttv. piac-
szabalyozasra vonatkozo, térvényi rendelkezéseit, pontosabban azt a szabalyt, amely
bizonyos piaci részesedést mar a médiapluralizmussal 6sszeegyeztethetetlennek vélel-
mez, és a sajtdszabadsag intézményes oldalanak alkotmanyosan megkovetelt torvényi
garanciajat adja.

Mindezekre tekintettel az Alkotmanybirésagnak a Kormanyrendelet alaptor-
vény-ellenességét kellett volna megallapitania. Fent részletezett alkotmanyossagi
aggalyaimat a jogallamisagi, a hatalommegosztasi és az alapjogi vonatkozasok
csoportositva, az alabbiakban foglalom Ossze:

1. Jogallamisagi (jogforrastani) vonatkozasok:

a) A szabalyozas jogforrasi szintje, tekintettel arra, hogy a médiapluralizmus

vonatkozasaban olyan alapjog-korlatozast valosit meg, amely a sajtoszabadsag

alapjogaval kozvetleniil 6sszefiigg, alkotmanyosan nem elfogadhato. Az ilyen
alapjog-korlatozasnak — a tartalmi elemzéstdl fiiggetleniil — a formalis szempon-
tok alapjan torvényben kellene megvalosulnia.

b) A Tpvt.-ben adott jogalkotasi felhatalmazas nem elégiti ki a jogalkotasi fel-

hatalmazassal szemben érvényesitendd, alkotmanyos kdvetelményeket, hiszen

81 Mttv. 67. § A linedris médiaszolgéaltatast nyGjté médiaszolgaltatdk piaci koncentracidja a sokszinl

médiapiac fenntartdsa, valamint a tdjékoztatasi monopdlium létrejéttének megakadalyozésa céljabdl
e torvény keretei kdzott korlatozhaté.

Mttv. 68. § (1) A legaldbb 35%-0s éves atlagos kdzénségarannyal rendelkezé lineéris audiovizuélis
médiaszolgaltatd, a lineéris raddiés médiaszolgéaltatd, valamint a linedris audiovizudlis és lineéris radiés
piacon egyuUttesen legaldbb 40%-0s éves atlagos kézdénségarannyal rendelkezé médiaszolgaltatd,
a médiaszolgéaltaté barmely tulajdonosa, és a médiaszolgéaltaté barmely tulajdonosaban befolyasold
részesedéssel rendelkezd személy vagy vallalkozas

a) Uj médiaszolgéltatast nem indithat, médiaszolgaltatast végzé vallalkozasban részesedést nem szerez-
het, és

b) koteles médiaszolgaltatdsai misorstruktirajanak médositaséaval, a magyar misorszamok, a flg-
getlen musorkésziték altal eléallitott miisorszdmok arédnyanak novelésével, vagy egyéb médon intéz-
kedéseket tenni a médiapiac sokszinliségének ndvelése érdekében.

(2) Az (1) bekezdés a) pont esetében, amennyiben a médiapiaci koncentracié korlatozasara vonatkozé
szabdly altal érintett médiaszolgaltaté médiaszolgéaltatast végzé vallalkozasban részesedést kivan
szerezni, a Médiatanacs a 171. § szerinti eljdrasdban a szakhatésagi hozzajarulast koteles megtagadni.
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nem hatarozta meg a felhatalmazas targyat és kereteit (tehat allaspontom szerint
a Tpvt. felhatalmaz6 rendelkezése is alkotmanyellenes).
¢) A Tpvt-ben adott jogalkotasi (egyébként is rendkiviil tag, igy allaspontom sze-
rint alkotmanyellenes) felhatalmazas keretein a jogkor cimzettje tulterjeszkedett,
igy a jogkort visszaélésszerlien gyakorolta (a Kormanyrendelet ezért kdzjogilag
érvénytelen).
2. Hatalommegosztasi 6sszefiiggések:
a) Az egyedi dontés normativ aktusba csomagolésa sérti a szervek hataskore
épségének, a hataskorelvonds tilalmanak elvét (hatalommegosztas).
b) A Kormanyrendeletben foglalt 6sszeolvadas érinti ugyan az Alaptorvény 1X.
cikk (2) bekezdésében foglalt médiapluralizmus elvét, am annak tényleges sérel-
mét a visszaélésszeriien gyakorolt, jogalkotasi felhatalmazas kovetkeztében nem
vizsgalhatjak a hataskorrel rendelkez6é hatésagok, amely ugyancsak a hataskor-
elvonas tilalmanak megsértése miatt sérti a hatalommegosztas alkotmanyos elvét.
3. Alapjogi érintettség:
a) A Korméanyrendelet ltal hivatkozott alapjog-korlatozasi indok (k6zérdek)
a legkevésbé alkalmas a véleménynyilvanitasi szabadsag mint anyajog alkotma-
nyosan legitim korlatozasara, a sajtoszabadsag kozérdek alapjan csak rendkiviil
szlik korben, a kozérdeki cél pontos meghatarozasaval korlatozhato, am a koz-
érdek mint alapjog-korlatozasi ok indokoltsagat ekkor is a jogalkotonak kell in-
dokolni. A jogalkoto ezt az indokolasi kotelezettséget elmulasztotta.
b) A kozérdek, kiilonosen a nemzetstratégiai cél, mint kdzérdeki indok 6nma-
gaban nem lehet legitim alkotmanyos korlatja a sajtoszabadsagnak. A nemzet-
stratégia meghatarozasa vitan feliil a kormany politikai értékvalasztasan alapul,
és politikai dontéshozataldnak eredménye, igy annak helyessége tekintetében
a kormany politikai feleldsséggel tartozik. A kormany olyan rendelkezése, amely
nemzetstratégiai céltételezésként kdzérdekre hivatkozva alapjog-korlatozast valo-
sit meg, mar talmutat a politikai feleldsség korén, és alkotmanyossagi kritériumok
érvényesitését koveteli meg.
¢) A Kormanyrendelettel szabalyozott targykor a sajtoszabadsag olyan szelvény-
jogat, érvényesiilési mez0jét érinti, amely szorosan Osszefiigg a véleménynyil-
vanitasi szabadsaggal, kiilondsen pedig annak az alkotmanyosan leginkabb
védett megnyilvanulasi formajaval, a koziigyek vitatasaval. Ebbdl fakaddan az
alapjog-korlatozas soran kiilonésen nyomos alkotmanyos korlatozasi indok lehet
csak elfogadhato. Az dnmagaban vett kozérdek nem minésiil ilyen korlatozasi
indoknak.
d) A sajtdészabadsag objektiv, intézményes oldala legalabb azonos szintii, kiemelt
alkotmanyos védelmet élvez, mint az alapjogbdl levezethetd alanyi jogi jogosultsa-
gok, sot a sajtoszabadsag sajatos tartamara €s eszkozjellegére tekintettel az intéz-
ményes oldal védelme el6térbe keriil. A sajtészabadsag objektiv oldaldnak kiemelt
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garancialis eszkOze a médiapluralizmus érvényesiilése, amelyet az allamnak intéz-
ményvédelmi kotelezettsége kdrében kell biztositania. Ennek az intézményvéde-
lemnek fontos eszkdze az Mttv. tulajdoni koncentraciokra vonatkozo szabalyozésa
¢s az abban foglalt feltételek fennallasat vizsgalo hatdsagi eljarasrend.

e) A konkrét szabalyozas, amely a hatdsagi hataskorok gyakorlasat a hataskor
jogosultjatol egyedi ligyben elvonta, sérti a sajtoszabadsag objektiv oldalat, azal-
tal, hogy az allam médiapluralizmus fenntartasara vonatkozo, garancialis jellegii
intézményvédelmi kotelezettsége nem érvényesiil.

f) Az egyedi dontés normativ aktusba csomagolésa sérti az érintettek jogorvos-
lathoz valo jogat.

10 Zar6 gondolatok

Az Alkotmanybirosag harom évtizedes gyakorlata szerint a szabad kommunikacio
mint egyéni magatartds és mint tarsadalmi folyamat egyarant alkotmanyos véde-
lem alatt all. A szabad véleménynyilvanitas és a beldle szarmazod jogok, igy a sajto-
szabadsag is kimagaslo alkotmanyos értékek, a demokratikus tarsadalmi folyama-
tokban betoltott szerepe miatt kiilonleges védelmet élveznek. A széles korti, szabad
demokratikus diskurzusok nélkiil nem képzelhet6 el demokratikus tarsadalom. A de-
mokratikus eljarasokban kifejezésre jutd (szabad és befolyasmentes) valasztoi akarat
valdjaban csak akkor szabad és befolyasmentes, ha a szabad tajékozodas elofeltételei
széles korben biztositottak. A médiapluralizmus Alaptérvényben is védett, alkotma-
nyos értéke a sajtdszabadsag és a demokracia immanens értékei kozé tartozik, amely-
nek korlatozasa a kdzérdek formalis felhivasaval (még kevésbé egy, a kormanyzat
altal meghatarozott, nemzetstratégiai cél megvalosulasa érdekében) nem lehetséges.
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Covid-jarvany és demokracia: az
informaciészabadsag és a gyulekezési jog esete
Magyarorszagon

Bevezetés

A pandémia az alkotmanyos demokracia miikodésére sokféleképpen hat, nem csupan
a kotetben vizsgalt valasztojog gyakorlasara, hanem értelemszeriien mas részvételi
jogokra is. Magyarorszagon alapjogi jogvitat (is) generalt tobbek kdzott a szabad
véleménynyilvanitashoz vald jog és az informacidszabadsag veszélyhelyzeti korlato-
zasa, valamint a gyiilekezési jog gyakorlasanak atmeneti felfiiggesztése. A tanulmany
célja a két utobbi témakdrben' egyrészt a vonatkozo alkotmanybirosagi dontések
elemzésével dokumentalni a kommunikacids részvételi jogok védelmi szintjének
csokkenését, valamint illusztralni az illiberalis/hibrid jogrend ¢s allam logikéajat,
mikddésmadjat, kiillondsen azért, mert jarvany hianyaban is sériilékeny jogokrol
van sz6 autokratikus hatalomgyakorlas esetén. A két esettanulmany arra is alkalmas,
hogy érzékeltesse az alkotmanybiraskodas korlatozott mozgasterét, avagy tulzo 6n-
korlatozasat az évtizedes kétharmados kormanyzas arnyékaban.

* Egyetemi tanar, tudomanyos fémunkatars (TK JTI), oktaté (NKE RTK).

A véleményszabadsagot illetéen, amely ennek a tanulménynak nem targya, a rémhirterjesztés tényalla-
sénak Kiterjesztésérdl van szé. A Blntetd Torvénykonyvrdl szélé 2012. évi C. térvény 337. §-at (rémhir-
terjesztés) a koronavirus elleni védekezésrdl sz6l6 2020. évi XII. térvény médositotta. Ertékeléséhez I.
Bencze Matyas - Ficsor Krisztina: A koronavirus kihivasai és a jogtudomany: a rémhirterjesztés tényal-
lasénak jogalkalmazasi kérdései. http://jog.tk.hu/blog/2020/04/a-remhirterjesztes-tenyallasanak-jogalkal-
mazasi-kerdesei (2020.04.02.); Ambrus Istvan: Koronavirus-jarvany és a buntetdjog. MTA Law Working
Papers 2020. 5. sz., tovadbbéa a Blntetd Torvénykonyvrél szé1é 2012. évi C. torvény 337. § (2) bekezdése
értelmezésére és alkalmazasara vonatkozé alkotményos kdévetelmény megaéllapitasarél sz6lé6 15/2020.
(VIL. 8.) AB hatérozat.


https://jog.tk.hu/blog/2020/04/a-remhirterjesztes-tenyallasanak-jogalkalmazasi-kerdesei
https://jog.tk.hu/blog/2020/04/a-remhirterjesztes-tenyallasanak-jogalkalmazasi-kerdesei
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1 Informéacidszabadsag jarvany idején

Vilagjarvany idején a hiteles, tényszert tajékoztatas kiemelkedden fontos, az adatok
iranti igény megnd. Nem csupan az egyéni tajékozdodas, a sajto feleléssége, hanem a jar-
vany elleni kiizdelem, a pontos prognosztizalas, a védekezési stratégiak kidolgozasa,
a modellalkotas is sziikségessé teszi azt, hogy rendelkezésre alljanak minél szélesebb
kor(i, megbizhat adatok.> Masfeldl a jarvanytigyi védekezésben kozremiikodo szervek
feladatai sokasodnak, az alapjogi igények kozotti egyenstlyteremtésben 1) szempontok
meriilnek fel. Ezzel egyidejiileg fellép a pandémiat kisérd ,,infodémia”,* amely az egy-
szerre tul sok €s tul kevés informaciobdl kovetkezo6 fesziiltségbol adodik, illetve abbol,
hogy a tudomanyos eredmények a laikus kdzonséghez nehezen jutnak at.

Egyes allamok az altalanos jogrend keretei kdzott hoznak specialis szabalyokat,
masok az altalanos mellett sajatos, attdl eltéréseket engedd jogrendet — hazai termi-
nologiaban kiilonleges jogrendet — vezetnek be dtmenetileg annak érdekében, hogy
a jarvanybol adodo sajatos helyzetet kezeljék. A Covid—19-vilagjarvany kétéves
(20202022 tavasza kozotti) tapasztalata azt mutatja, hogy sikeresebb volt a jarvany-
kezelés ott, ahol a polgarokat naprakész, széles koru, diverzifikalt adatokkal lattak
el a megbetegedésekkel, egészségiigyi intézmények helyzetével, oltasok hatasaval,
védekezési lehetdségekkel kapcsolatban — vagyis ha a kormany nem tartott attol,
hogy az emberek panikba esnek az igazsagtol, ellenkezoleg: széles kori tajékozta-
tassal élt.*

Magyarorszagon a Kormany a jarvany elleni védekezés érdekében erds eszkozt
valasztott, kiilonleges jogrendet megalapozé veszélyhelyzetet hirdetett,® tobbé-kevés-

2 L. Mark Lowcock - Raj Shah: Investing in data saves lives. Project Syndicate http://project-syndicate.org/

commentary/data-investments-save-lives-in-poorest-countries-by-mark-lowcock-and-rajiv-shah-1-2021-06
(2021.06.01.)

A WHO (ENSZ Egészségligyi Vildgszervezete) altal bevezetett kifejezés, amelynek lényege: , Az in-
fodémia a tdl sok informacié, beleértve a hamis vagy félrevezeté informéacidkat is a digitélis és fizikai
kérnyezetben egy jarvany kitérése soran. Ez zavart és kockazatvallalé magatartast okoz, ami arthat az
egészségnek. Az egészséglgyi hatésdgokkal szembeni bizalmatlansaghoz is vezet, és aldassa a koze-
gészséglgyi valaszlépéseket. Az infodémia fokozhatja vagy meghosszabbithatja a jarvanykitoéréseket, ha
az emberek nem tudjék, mit kell tennilik sajat és a kornyezetikben élék egészségének védelme érdeké-
ben. A névekvé digitalizaciéval - a k6z6sségi média és az internethasznélat terjedésével - az informéciék
gyorsabban terjedhetnek. Ez segithet gyorsabban betélteni az informacids Urt, de fel is erésitheti a kdros
lizeneteket.” http://who.int/health-topics/infodemic#tab=tab _1(2022.01.12.) A fogalom kritikdjahoz
ugyanakkor l. Felix M. Simon - Chico Q. Camargo: Autopsy of a Metaphor: The Origins, Use and Blind
Spots of the ‘Infodemic.” New Media & Society 2021. DOI: 10.1177/14614448211031908

Michael Bang Petersen: COVID lesson: trust the public with hard truths. Nature (598) 14 October 2021.
237. o. http://media.nature.com/original/magazine-assets/d41586-021-02758-2/d41586-021-02758-2.pdf
(2021.06.01.)

Az ehhez kapcsolédé alkotméanyosséagi kérdésekhez 1. kuléndsen Mészaros Gabor: Indokolt-e a kiilon-
leges jogrend koronavirus idején? Avagy a 40/2020. (Ill. 11.) Korm. rendelettel 6sszefliiggd alkotmanyjogi


http://doi.org/10.1177/14614448211031908
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bé a jarvanyhullamokkal 6sszhangban (a masodik és a harmadik hullim esetében
azonban mar csak a megbetegedések és a halalozasok szamanak erételjes ndvekedé-
sekor):® eldszor 2020 marciusaban,” majd 2020 novemberében® és 2021 februarjaban.’
Az Alaptorvény értelmében kiilonleges jogrendben az alapvetd jogok gyakorlasa
— néhany kivétellel, amelyek kozott az informaciészabadsag nem szerepel — felftig-
geszthetd vagy az altalanostdl — azaz a sziikségesség €s aranyossag mércéjétol — elté-
r6 mértékben is korlatozhato.” Az Alaptorvény alkalmazasa azonban ilyenkor sem
fliggeszthet6 fel, az Alkotmanybirdsag mitkodése sem korlatozhato," igy a kiilonle-
ges jogrendi jogalkotas végso garancidja az lenne, hogy annak alkotmanyossagi kont-
rollja kezdeményezhetd.

1.1 Az informaciészabadsag elsd korlatozasa

Az informacioszabadsag altalanostol eltérd szabalyozasaval mar az elsd veszélyhely-
zet alatt élt a Kormany. A veszélyhelyzet idején az egyes adatvédelmi és adatigénylési
rendelkezésektdl vald eltérésrol szold 179/2020. (V. 4.) Korm. rendelet 2. §-a a kovet-
kezdket tartalmazta:

kérdésekrél. Fundamentum 2019. 3-4. sz. 61-72. o.; Szente Zoltan: A 2020. mércius 11-én kihirdetett

veszélyhelyzet alkotmanyossagi problémai. Allam- és Jogtudomény 2020. 3. sz. 115-139 o.; Horvath

Attila: A veszélyhelyzet kozjogi és jogalkotasi dilemmai — mérlegen az Alaptérvény 53. cikke. Kézjogi

Szemle 2020. 4. sz. 17-25. o.; Vérés Imre: A felhatalmazasi torvénytdl az egészségligyi valsdghelyzetig

és tovabb... In: Jogi diagnézisok. A Covid-19-vildgjarvany hatédsai a jogrendszerre (szerk. Gardos-Orosz

Fruzsina - Lérincz Viktor Olivér). TK JTI - L'Harmattan, Budapest 2020. 17-44. o.; Méré Sandor - Szilvasy

Gyorgy Péter: A rendészeti és katonai fellépés egyes kérdései jarvanyligyi veszélyhelyzet és jarvanylgyi

készultség idején. In: A jarvany hosszUtavi hatdsa a magyar kézigazgatésra (szerk. Rixer Addm). KRE

AJK, Budapest 2021. 324-326. o.

A jarvanyhulldmok egy lehetséges megkozelitéséhez I. Uzzoli Annamaria et al.: A hazai Covid-19-

jarvanyhulldmok tertleti kulénbségei. Terlleti Statisztika 2021. 3. sz. 299-305. o. http://ksh.hu/statszem

le _ archive/terstat/2021/2021 _ 03/ts610302.pdf (2022.01.19.)

Elsé veszélyhelyzet 2020. marcius 11. és junius 18. k6z6tt, 40/2020. (lil. 11.) Korm. rendelet veszélyhely-

zet kihirdetésérél, 282/2020. (V1. 17.) Korm. rendelet a 2020. marcius 11-én kihirdetett veszélyhelyzet

megszuntetésérdl.

8 Masodik veszélyhelyzet 2020. november 4. és 2021. februar 8. kdzott, 478/2020. (XI. 3.) Korm. rendelet
a veszélyhelyzet kihirdetésérél, 26/2021. (I. 29.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet kihirdetésérél szé16
478/2020. (XI. 3.) Korm. rendelettel kihirdetett veszélyhelyzet megsziintetésérél.

®  Harmadik veszélyhelyzet 2021. februar 8-tdl, 27/2021. (I. 29.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet kihirde-
tésérdl és a veszélyhelyzeti intézkedések hatdlybalépésérdl. Ezt a veszélyhelyzetet a Kormany meg-
hosszabbitotta 2021. méjus 22-i hatéllyal, 1. 271/2021. (V. 21.) Korm. rendelet a 2021. februdr 8. napjaval
kihirdetett veszélyhelyzettel 6sszefliggd rendkiviili intézkedések hatélyanak Ujbdli meghosszabbitésardl.
E rendelet idébeli hatdlya - 5. § (3) bekezdése szerint — a koronavirus-vilagjarvany elleni védekezésrél
sz616 2021. évi . térvény hatélyvesztésekor szlinik meg, elvileg 2022. junius 1-jén.

10 Alaptérvény 54. cikk (1) bekezdés.

Alaptérvény 54. cikk (2) bekezdés.


http://ksh.hu/statszemle_archive/terstat/2021/2021_03/ts610302.pdf
http://ksh.hu/statszemle_archive/terstat/2021/2021_03/ts610302.pdf
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2. § (1) A veszélyhelyzet megsziinéséig az Infotv.'? szerinti, a kozérdekii és a koz-
érdekbdl nyilvanos adat (a tovabbiakban egylitt: kozérdek(i adat) megismerésére
iranyuld igényekre vonatkozo6, az Infotv. III. fejezete szerinti rendelkezéseket az
e §-ban foglalt kiegészitésekkel, illetve eltérésekkel kell alkalmazni.

(2) Az Infotv. 28. § (1) bekezdésétdl eltérden a kozérdekli adat megismerése iranti
igényt szoban nem lehet benytjtani, valamint az Infotv. 30. § (2) bekezdésétol
eltérden az adatigénylés csak akkor teljesithetd az igényl6 altal kivant formaban,
ha az egyébként nem jar az igénylonek az Infotv. szerinti kdzfeladatot ellato szerv
el6tti személyes megjelenésével.

(3) Az Infotv. 29. § (1) bekezdésétdl eltéréen a kdzérdekii adat megismerésére
iranyulo igénynek az adatot kezeld, az Infotv. szerinti kozfeladatot ellatod szerv az
igény beérkezését kovetd 45 napon beliil tesz eleget, ha valdszintisithetd, hogy
az igénynek az Infotv. 29. § (1) bekezdése szerinti hataridében vald teljesitése
a veszélyhelyzettel 0sszefiiggd kozfeladatai ellatasat veszélyeztetné. Errdl az
igénylot az igény beérkezését kovetd 15 napon beliil tajékoztatni kell.

(4) Az Infotv. 29. § (2) bekezdésében meghatarozottakat nem érintve, a (3) be-
kezdés szerinti hatarid6 egy alkalommal 45 nappal meghosszabbithato, ha az
igénynek a (3) bekezdés szerinti hataridében valo teljesitése az Infotv. szerinti
kozfeladatot ellato szervnek a veszélyhelyzettel 6sszefiiggd kozfeladatai ellatasat
tovabbra is veszélyeztetné. Errdl az igényl6t a (3) bekezdésben meghatarozott
hataridé leteltét megeldzden tdjékoztatni kell.

(5) Az Infotv. 29. § (4) bekezdésében meghatarozottaktol eltérden az adatigénylést
az adatigénylés teljesitéséért az Infotv. szerint megallapitott koltségtéritésnek az
igényl6 altali megfizetését kdvetd 45 napon beliil kell teljesiteni akkor, ha egy-
uttal valészintisithetd, hogy az igénynek az Infotv. 29. § (4) bekezdése szerinti
hataridében valo teljesitése a veszélyhelyzettel Gsszefliggd kozfeladatai ellatasat
veszélyeztetné. Ebben az esetben az Infotv. 29. § (4) bekezdésében meghatarozott
tajékoztatast az igény beérkezését kovetd 45 napon belill teljesiteni kell.

(6) A (3) bekezdés alkalmazasa esetén — az Infotv. 30. § (3) bekezdésétol eltérden
— az igény teljesitésének megtagadasarol, annak indokaival, valamint az igény-
16t az Infotv. alapjan megilletd jogorvoslati lehetdségekrdl valo tajékoztatassal
egylitt, az igény beérkezését kovetd 45 napon beliil kell irasban vagy — ha az
igényben az elektronikus levelezési cimét kozdlte — elektronikus levélben érte-
siteni az igénylot.

(7) Az Infotv. 31. § (1) bekezdésében az Infotv. 29. § (2) bekezdése szerint meg-
hosszabbitott hatarid6 alatt a (4) bekezdés szerint meghosszabbitott hataridot is
érteni kell.

12

Az informaciés 6nrendelkezésrél és az informéaciészabadsagrél sz461é6 2011. évi CXII. térvény.
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A veszélyhelyzet ideje alatt tehat az Infotv. egyes eljarasi szabalyaitol el lehet tér-
ni, a kozfeladatot ellatod szervek 15 nap helyett 45 napon beliil teljesithetik az adat-
igényléseket, amely tovabbi 45 nappal meghosszabbithato, feltéve, hogy a 15 napos
hataridon beliili teljesités a szerv veszélyhelyzettel dsszefiiggd kozfeladatai ellatasat
veszélyeztetné.

Ezeket a rendelkezéseket Dr. Sz¢&l Bernadett orszaggyiilési képviseld kozvet-
len alkotmanyjogi panaszeljarasban [Abtv.” 26. § (2) bekezdés] megtamadta, és
megsemmisitésiiket kérte. Allispontja szerint az informaciészabadsag alaptor-
vény-ellenes korlatozasat jelenti, hogy az adatkezeld sajat megitélése szerint, diszk-
recionalis jogkorben donthet a teljesitési hataridé meghosszabbitasarol, és annak
kapcsan a kérelmezdnek hatékony jogorvoslati lehetdsége nincs. Az ligyben az elso
irat 2020. junius 3-an érkezett az Alkotmanybirosagra, ezt kovetden jinius 17-én
tortént meg a szignalas. Az els6 veszélyhelyzet 2020. junius 18-an megsziint.

Az Alkotmanybirésag ehhez képest 2020. november 10-én kelt, 3413/2020.
(XL 26.) AB végzésében a 179/2020. (V. 4.) Korm. rendelet 2. §-a alaptdrvény-elle-
nességének megallapitasara és a megsemmisitésére irdnyuld eljarast megsziintette.
A testiilet nemcsak azt vette figyelembe a dontésében, hogy a tdmadott rendeleti
szabalyok hatalyukat vesztették, hanem azt is, hogy 2020. julius 2-at kdvetéen nem
volt olyan iigy, amelyre a tdmadott jogszabalyban lehet6vé tett, 45 napos hataridot
kellene alkalmazni. Az alkotmanyossagi vitdban az igazsagiigyi miniszter 2020.
szeptember 9-én kelt levelében foglalt allast, amelyben részletesen kifejtette a korla-
tozas aranyossagaval 6sszefiiggd érvelését.!

1.2 A korlatozas megismétlése

Mindekdzben a Covid—19-megbetegedések és a halalos aldozatok szamanak drasz-
tikus novekedése miatt a Kormany november 4-én ismét veszélyhelyzetet rendelt el.
Nem sokkal ezutan a veszélyhelyzet idején az egyes adatigénylési rendelkezésektol
valo eltérésrol szolo 521/2020. (XI. 25.) Korm. rendelet ismét a korabbival azonos tar-
talmu szabalyozast vezetett be, és azt a rendelet hatalybalépésekor mar folyamatban
1évo, kozérdekii adatigényekre is alkalmazni rendelte. Csupédn az 6sszehasonlithato-
sag kedvéért érdemes idézni a (régi-)j szoveget:

1. § (1) A veszélyhelyzet kihirdetésérdl szol6 478/2020. (XI. 3.) Korm. rende-
let szerinti veszélyhelyzet (a tovabbiakban: veszélyhelyzet) megsziinéséig az

3 Az Alkotmanybirésagrél sz616 2011. évi CLI. térvény.
14 http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/8037f2797832218ac125858a0043188¢/$FILE/IV _955 _3 _2020 _
IM _ amicus.002.pdf/IV _955 _3 _2020 _IM _ amicus.pdf (2021.05.15.)


http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/8037f2797832218ac125858a0043188e/$FILE/IV_955_3_2020_IM_amicus.002.pdf/IV_955_3_2020_IM_amicus.pdf
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/8037f2797832218ac125858a0043188e/$FILE/IV_955_3_2020_IM_amicus.002.pdf/IV_955_3_2020_IM_amicus.pdf
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informacids dnrendelkezési jogrol és az informacioszabadsagrol szold 2011. évi
CXILI. torvény (a tovabbiakban: Infotv.) szerinti, a kozérdekii és a kdzérdekbol
nyilvanos adat (a tovabbiakban egyiitt: kozérdekli adat) megismerésére iranyulo
igényekre vonatkozd, az Infotv. III. fejezete szerinti rendelkezéseket az e §-ban
foglalt kiegészitésekkel, illetve eltérésekkel kell alkalmazni.

(2) Az Infotv. 28. § (1) bekezdésétdl eltérden a kozérdekii adat megismerése iranti
igényt szoban nem lehet benytjtani, valamint az Infotv. 30. § (2) bekezdésétol
eltérden az adatigénylés csak akkor teljesithetd az igényld altal kivant formaban,
ha az egyébként nem jar az igényl6nek az Infotv. szerinti kdzfeladatot ellatd szerv
eldtti személyes megjelenésével.

(3) Az Infotv. 29. § (1) bekezdésétdl eltérden a kozérdekli adat megismerésére
iranyulo igénynek az adatot kezeld, az Infotv. szerinti kozfeladatot ellato szerv
az igény beérkezését kovetd 45 napon beliil tesz eleget, ha valosziniisithetd, hogy
az igénynek az Infotv. 29. § (1) bekezdése szerinti hataridében valo teljesitése
a kozfeladatot ellato szerv veszélyhelyzettel 6sszefiiggd kozfeladatai ellatasat
veszélyeztetné. Errdl az igénylot az igény beérkezését kovetd 15 napon beliil ta-
jékoztatni kell.

(4) Az Infotv. 29. § (2) bekezdésében meghatarozottakat nem érintve, a (3) be-
kezdés szerinti hatarid6 egy alkalommal 45 nappal meghosszabbithatd, ha az
igénynek a (3) bekezdés szerinti hataridében valo teljesitése az Infotv. szerinti
kozfeladatot ellato szervnek a veszélyhelyzettel osszefliggd kozfeladatai ellatasat
tovabbra is veszélyeztetné. Errdl az igényl6t a (3) bekezdésben meghatarozott
hataridd leteltét megel6zden tajékoztatni kell.

(5) Az Infotv. 29. § (4) bekezdésében meghatarozottaktol eltérden az adatigénylést
az adatigénylés teljesitéséért az Infotv. szerint megallapitott koltségtéritésnek az
igényl6 altali megfizetését kovetd 45 napon beliil kell teljesiteni akkor, ha egy-
uttal valosziniisithetd, hogy az igénynek az Infotv. 29. § (4) bekezdése szerinti
hataridében valo teljesitése a veszélyhelyzettel dsszefiiggd kozfeladatai ellatasat
veszélyeztetné. Ebben az esetben az Infotv. 29. § (4) bekezdésében meghatarozott
tajékoztatast az igény beérkezését koveto 45 napon belill teljesiteni kell.

(6) A (3) bekezdés alkalmazasa esetén — az Infotv. 30. § (3) bekezdésétol eltérden
— az igény teljesitésének megtagadasarol, annak indokaival, valamint az igény-
16t az Infotv. alapjan megillet6 jogorvoslati lehetoségekrol valo tajékoztatassal
egylitt, az igény beérkezését kovetd 45 napon beliil kell irasban vagy — ha az
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igényben az elektronikus levelezési cimét kozolte — elektronikus levélben érte-
siteni az igénylot.

(7) Az Infotv. 31. § (1) bekezdésében az Infotv. 29. § (2) bekezdése szerint meg-
hosszabbitott hatarid6 alatt a (4) bekezdés szerint meghosszabbitott hataridot is
érteni kell.

2021. januar 21-én az orszaggyiilési képviseld 0j inditvanyt nyujtott be, és e szaba-
lyozas alaptorvény-ellenességének megallapitasat, illetve megsemmisitését is kérte az
Alkotmanybirdsagtol. Alldspontja szerint az informaciészabadsag esetében a veszély-
helyzet sem teremt kivételt az altalanos alapjog-korlatozasi szabaly alol, tovabba a ren-
delet olyan adatkezelok szamara is hosszabb id6t enged az adatigénylés teljesitésére,
amelyek a veszélyhelyzet lekiizdésében kozvetleniil nem vesznek részt. Sérelmezte,
hogy az adatkezeld tajékoztatasara semmilyen jogorvoslati ut nincs biztositva, vala-
mint a rendelet kizarja a szobeli adatigénylés lehet6ségét. Az inditvany a jogallamisag
[Alaptorvény B) cikk (1) bekezdés], az alapjogok korlatozasara vonatkozo altalanos
szabaly [Alaptorvény L. cikk (3) bekezdés], valamint a kozérdekii adatok megismeré-
séhez és terjesztéséhez vald jog [Alaptorvény VI. cikk (3) bekezdés] sérelmét allitotta.

1.3 Az Alkotmanybirésag déntése

A testiilet 2021. aprilis 13-an hozott dontést, amely 15/2021. (V. 13.) AB hatarozatként
jelent meg a Magyar Kozlonyben.

Az Abtv. 26. § (2) bekezdése alapjan benytjtott alkotmanyjogi panasz befogada-
sénak egyik feltétele az inditvanyozo tényleges, kdzvetlen és aktualis érintettsége.
Mivel az inditvanyozé megfelelé mellékletekkel igazolta, hogy milyen adatigénylése
van folyamatban, igy az Alkotmanybirdsag megallapitotta érintettségét,”> és mivel
a befogadas tobbi feltétele is fennallt, az ligyet érdemben vizsgalta.

Az igazsagiigyi miniszter ebben az esetben is amicus curiae beadvanyban fejtette
ki, hogy az inditvannyal tamadott szabalyok tartalmi korlatozast nem jelentenek,
mivel a hozzaférhet6 adatok korét nem korlatozzak, csupan eljarasi jellegiick, amelyek
az adatigénylés hataridejét rogzitik. A hosszabb teljesitési hataridé csupan lehetdség,
¢és csak azok a kozfeladatot ellatd szervek hivatkozhatnak ra, amelyek valdszintisiteni
tudjak, hogy a veszélyhelyzettel dsszefiliggo, tobb kozfeladatuk ellatasat veszélyeztet-
né a 15 napos adatkozlési hataridod. Kifejtette azt a véleményét is, hogy a Kormanynak
a testi és lelki egészség megorzése érdekében tett intézkedései az adott helyzetben

5 Handé Tinde és Szivés Méria kulénvéleménye szerint az inditvanyt vissza Kellett volna utasitani, mert
az Abtv. 26. § (2) bekezdés szerinti alkotmanyjogi panasz feltételei, kozottuk a kdzvetlen érintettség,
nem teljesultek.
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sziikséges és ardnyos korlatjat képezik a kozérdekii adatok megismeréséhez vald
jognak.

Az Alkotmanybirosag a rendelet tamadott szabalyai alaptorvény-ellenessé-
gének megallapitasara és megsemmisitésére iranyuld inditvanyt elutasitotta. Az
Alaptorvény VI. cikk (3) bekezdésébdl eredd alkotmanyos kovetelményként a kovet-
kez6t allapitotta meg:

[A] veszélyhelyzet idején az egyes adatigénylési rendelkezésektol valo eltérésrol
sz016 521/2020. (XI. 25.) Korm. rendelet 1. § (3)—(5) bekezdéseinek alkalmazéasa
soran az adatkezelonek rogzitenie kell azokat az okokat, amelyek valosziniisi-
tik, hogy az adatigénylésnek az informdacios énrendelkezési szabadsagrol szolo
torvényben rogzitett hataridon beliili teljesitése a veszélyhelyzettel osszefiiggo
kozfeladatainak ellatasat veszélyeztette volna.

A testiilet az informacioszabadsag alapjogi rendben betdltott szerepével Osszefliggésben
hivatkozott korabbi dontéseire, példaul a 21/2013. (VIIL. 19.) AB hatarozatra, mely szerint

az alanyi jogon biztositott informacidszabadsag joga azért kiemelked6en jelentds,
mert ,,[a] nyilt, attetszo és ellendrizhetd kozhatalmi tevékenység, altalaban az
allami szervek és a végrehajto hatalom nyilvanossag eldtti miikodése a demok-
ratizmus egyik alapkove, a jogallami allamberendezkedés garancidja. A nyilva-
nossag probaja nélkiil az allam polgaraitol ‘elidegenedett gépezetté’, mikddése
kiszamithatatlanna, elorelathatatlanna, kifejezetten veszélyessé valik, mert az
allam mtikodésének atlathatatlansaga fokozott veszélyt jelent az alkotmanyos
szabadsagjogokra”.!®

Az indokolédsban az Alkotmanybirosag kifejtette: bar az adatigénylés teljesitésére
vonatkoz6 hatérido eljarasi kérdés, olyan tdrvényi szabaly, amelyben a jogalkotonak
lehet mozgastere, azonban abszurd médon hosszl (tobb honapos, éves) valaszadasi
hataridé teljesen ellehetetlenitené a kozérdekli adatigénylés céljat. Ezért a tamadott
rendelet eltérést engedd szabalyait korlatozo szabalynak mindsitette. Utalt ugyan-
akkor az alapjogok kiilonleges jogrendi felfiiggesztésének, specidlis korlatozasanak
lehet6ségére. Ezzel 6sszefiiggésben hangsulyozta:

Az Alaptorvény teleologikus értelmezésébdl az kovetkezik, hogy bar a rendkiviili
helyzet rendkiviili intézkedések meghozatalat teszi lehetové, az alkotmanyozdnak
nem volt célja a kiilonleges jogrendi jogalkotot felhatalmazni sem arra, hogy

16 21/2013. (VII. 19.) AB hatéarozat, Indokolas [31] - eredetileg 34/1994. (VI. 24.) AB hatarozat, ABH 1994,
177. 192., de ezt nem hivatkozza a hatérozat.
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a veszély lekiizdésével 0ssze nem filiggd alapjog-korlatozast vezessen be, sem
arra, hogy egyes alapjogokat jobban korlatozzon, mint amennyire a rendkiviili
koriilmény indokolja. A korlatlan vagy korlatozhatatlan hatalom eleve ellentétes
az Alaptorvény szellemiségével, még kiilonleges jogrend idején is."”

A jarvany lekiizdése és a karok enyhitése azonban olyan célok, amelyek igazoljak
az alapjog-korlatozast. A rendelet szerinti informacioszabadsagot korlatozo szabaly
rdadasul csak sziikséges esetben alkalmazhat6, akkor, ha az adott szerv veszélyhely-
zettel Osszefiiggd kozfeladatanak ellatasat veszélyeztetné a korabbi valaszadas. Ezért
az Alkotmanybirdsag szerint absztrakt moédon nem jelenthetd ki, hogy a korlatozas
aranytalan lenne: ,,a koronavirussal szembeni védekezésben valé kdzremiikodés mint
alkotmanyos cél aranyban van azzal a hatrannyal, hogy az adatigényl6 csak 45, illetve
90 napon beliil jut a kért informacidhoz.”'®
Ugyanakkor a rendelet

nem jelentheti a valaszadasi hatarid6 automatikus meghosszabbodasat a kiilon-
leges jogrend idGtartama alatt. A szabalyozas csak akkor marad az alkotmanyos
értelmezési tartomanyban, ha az adatkezeld nem csupan altalanosan hivatkozik
a veszélyhelyzetre, hanem valoban valosziniisiti, hogy milyen koézfeladatanak
ellatasa keriilt volna veszélybe, ha az Infotv.-ben rogzitett hataridon beliil kellett
volna teljesitenie a valaszadasi kotelezettségét. A valdszintisités nem jelenthet
pusztan altalanos hivatkozast a jarvanyra, hanem az esetlegesen ellatatlanul
marado kozfeladatot ténylegesen nevesiteni kell. Ennek elmaradéasa ugyanis
megkérddjelezi a szabalyozas sziikségességét, ami a fentiek értelmében a jog-
korlatozas feltétele.”

Erre tekintettel allapitotta meg az Alkotmanybirdsag az alkotmanyos kovetelményt,
amely arra kotelezné a kozfeladatot ellatd szerveket, hogy a 15 napos hataridotél valo
eltérés konkrét okait adjak meg az adatigényloknek.

Az eset egyrészt fogddzokat ad az Alkotmanybirosag szerepfelfogasahoz
a kiilonleges jogrendi jogalkotas kontrollja szempontjabol, amelyet a visszafogottsag
és tartozkodas jellemez, masrészt szemlélteti az alapjog-korlatozas veszélyhelyzeti
mércéit és azok szamonkérhetOségét (illetve ennek hidnyat). Mindekozben a sajto,
a szakma és a tudomany képvisel6i folyamatosan hangsulyoztak a transzparencia és
a naprakész adatok rendelkezésre allasanak fontossagat a jarvany elleni védekezés

T Indokolas [33].

18 Indokolas [41]1.
19 Indokolas [44].
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terén.”’ Az informacioszabadsag horizontja tdgabb az eurdpai birdéi gyakorlatban
a hazai értelmezésnél, nemcsak adatokhoz hozzaférést jelent, hanem a polgarok
informaltsagat. Ebben az ligyben hianyzik az alkotmanybirdsagi mérlegelésbol az
a szempont, hogy az informaltsag hidnya jarvanyhelyzetben €letveszélyes is lehet.

2 Gyulekezési jog jarvany idején

A Covid—19-pandémia szamos orszagban maga utan vonta a békés gyiilekezéshez
valo jog korlatozasat, akar (i) a kijarasi korlatozasok folyomanyaként, akar (ii) altala-
ban a nyilvanos tomegrendezvények, vagy (iii) specifikusan a politikai demonstraciok
vonatkozasaban. A korlatozas lehet részleges, példaul a résztvevok szdmanak maxi-
malasaval;®' specialis egészségbiztonsagi eldirasokkal (maszkhasznalat, tavolsag-
tartas); lehet a fertdzottség alakulasara figyelemmel teriiletileg is differencialt;*
szinte mindig csupan meghatarozott idétartamra szolo — vagy teljes, a gyiilekezési jog
gyakorlasanak kizarasaval, amely viszont a jog 1ényeges tartalmanak stlyos sérelmét
jelenti, és alkotmanyossagi, nemzetkdzi emberi jogi aggalyokat vethet fel. A hatd-
sagok és a birosagok altalaban mérlegelhetik a korlatozo szabalyok alkalmazasat.”

20 Ferenci Tamas: Gondolatok a jarvanyligyi adatok kézlésérél. http://github.com/tamas-ferenci/

GondolatokAJarvanyugyiAdatokKozleserol (2021.11.29.): ,,Az észinte kommunikécié, a transzparens
adatkozlés és dontéshozatal, az emberek partnerként kezelése a sikeres jarvanylgyi védekezés egyik
alapja. Ez ugyanis taldn a legfontosabb eszkdz a lakossag bizalmanak megnyeréséhez és fenn-
tartdséhoz, mely nélkul lehetetlen a hatékony védekezés — a transzparencia hidnya a legjobb taptalaj
a kulénbozd dsszeeskuivés-elméletek terjedéséhez. Az adatok minél szélesebb koru gyUjtése és kdzlése
szllkséges ahhoz is, hogy a lakossag tisztaban legyen a helyzet valddi sdlyaval, ami nélkil nem varhaté
el, hogy ennek megfeleléen viselkedjen. A nyilt adatkézlés az egyik legjobb minéségbiztositasi eszkéz
is, mert a kdzvélemény figyelme, ellenérzési lehetésége jellemzéen nagyon hatékonyan kikényszeriti a j6
mindéségl munkat. Egyuttal az is igaz, hogy minél tdbb fliggetlen szakértd tudja elemezni az adatokat,
annal valészinlibb, hogy a hibak a leheté legkorabban kidertlinek, és a leggyorsabban felbukkannak
a tovabbfejlesztési lehetéségek, mely természetesen elemi érdeke a népegészségligynek.”

A Cseh Kéztéarsaséagban pl. 2020 oktéberében idélegesen maximum 100 fében és 20 fés csoportokban
roégzitették meghatarozott idére a gyUilésen résztvevék szamat. http://apps.odok.cz/attachment/-/down/
IHOABUYB7DCI (2021.10.04.)

Az Egyesllt Kirdlysdgban a parlament egyértelmUsitette, hogy a lezarasok nem értelmezhetdék au-
tomatikusan a békés gylilekezéshez valé jog felfuUggesztéseként, a gylilések megtartasihoz lezarasi
zénanként szikséges kockazatelemzést végezni: , The law must be amended to make clear that peaceful
protest is not prohibited during lockdown. Under the national three tier system, the regulations covering
Tiers 1 to 3 have expressly stated that protest is an exception to the prohibition on gatherings, but
only where a risk assessment has been conducted and all reasonable steps taken to minimise the risk
of Covid-19 being transferred. This model could equally apply to Tier 4.” UK Parliament, 19 March 2021.
http://publications.parliament.uk/pa/jt5801/jtselect/jtrights/1328/132803.htm

L. pl. Greg Martin tanulmanyat, aki az Uj-Dél-Wales-i Legfelsébb Birsag itélkezési gyakorlatat tar-
gyalja a Covid-jarvany idején tartott tdmeges gylilekezések jogszerliségével kapcsolatban. A birésag
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A Német Szovetségi Alkotmanybiroésag példaul hamar, mar 2020 aprilisédban, az
els jarvanyhullam idején szembesiilt a gyiilekezési jog korlatozasat kifogasolo ké-
relmekkel, és alkotmanyellenesnek nyilvanitott olyan helyi aktusokat, amelyek diffe-
rencialatlanul, mérlegelés nélkiil zartak ki tiintetés tartasat. Az egyik tigyben az
Alkotmanybirdsag elsé szenatusanak elsé tandcsa végzésében részben helyt adott
a gyiilekezési tilalom elleni ideiglenes jogvédelem iranti eljarasban a giesseni koz-
igazgatasi birosag ¢és a hesseni kozigazgatasi birosag hatarozatai ellen benyujtott,
ideiglenes intézkedés iranti kérelemnek, €s helyreallitotta a panaszosnak a Giessen
varos végzése ellen benyujtott kifogasa felfiiggeszt6 hatalyat annyiban, amennyiben
az megtiltotta a panaszos altal 2020. aprilis 16-ra és 17-re bejelentett gyiilekezéseket.
A gylilekezési hatosag tévesen abbol indult ki, hogy a hesseni tartomanyi kormany-
nak a koronavirus elleni kiizdelemrdl szol6 rendelete altalanos tilalmat tartalmaz
a két fonél tobb, nem egy haztartasba tartozo személy gyiilekezésére, és ezért sérti
az alapjogi védelmet élvezo gyitilekezési szabadsagot, mivel nem vette figyelembe,
hogy annak védelmére van mozgastér.”* Egy stuttgarti gytilés megtiltasa iigyében
pedig az Alkotmanybir6sag arra mutatott rd, hogy a mérlegelés soran egyiittesen
kell figyelembe venni a német Alaptorvény 8. cikke szerinti gyiilekezési jogot és
az egyedi eset sajatos koriilményeit. Az altalanos megfontolasok — mint példaul az,
hogy a virusos megbetegedés terjedésének megakadalyozasara iranyulo cél a gytilés
megtiltasaval érheto el — nem felelnének meg a jogalkot6 altal megnyitott mérlegelési
jogkornek.?

A koszovoi Alkotmanybirosag szintén 2020 tavaszan semmisitette meg a kormany
altal elrendelt altalanos gytilekezési tilalmat. El6zetesen egyértelmiivé tette: nem fela-
data annak értékelése, hogy a kormany altal a Covid—19-vilagjarvany megel6zése és
lekiizdése érdekében hozott intézkedések megfeleloek-e, és a kozegészségiigyi politi-
ka meghatarozasa nem az Alkotmanybirdsag hataskore. A kozegészségiigyi kérdések-
ben maga az Alkotmanybirosag is az érintett egészségiigyi €s szakmai intézmények
allasfoglaldsaira utalt, és azokat koveti, a korlatozasok sziikségességét pedig az adott
igyben érintettek sem vitattak. Ugyanakkor a kormany rendelete, amely altalanosan
tilalmazta a nyilvanos ¢s a magantermészetii, nyilt és zart térben torténd gyiilekezé-
seket, torvényi felhatalmazas hidnyaban sziiletett, és ezért sérti a koszovoi Alkotmany
alapjog-korlatozasra vonatkoz6 rendelkezéseit.?

a gyulekezéshez vald jog és a nyilvdnos rendezvényeken a koronavirus lehetséges terjedése altal
a kdzosség biztonséagara jelentett kockazatok kézdtti egyensulyt keresve hol engedélyezte, hol pedig
megtiltotta a tiltakozasokat. Greg Martin: Protest, policing and law during Covid-19: On the legality
of mass gatherings in a health crisis. Alternative Law Journal 2021. DOI: 10.1177/1037969X211029963
2020. prilis 20-i végzés, 1 BVR 828/20.

25 2020. aprilis 17-i déntés, 1 BvQ 37/20, 26-27. pont.

26 KO 54/20. sz. iigy, a Koszovéi Alkotmanybirésag 2020. marcius 31-i déntése.
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A nemzetkozi emberi jogi szervezetek mar a Covid—19-jarvany kezdeti szakasza-
ban felhivtak a figyelmet arra, hogy az allamok a korlatozo szabalyokat ne hasznaljak
a demokracia és a részvételi jogok, a civil tarsadalom miikddésének kitiresitésére.’

Magyarorszagon a jarvany masodik hullamaban, a masodik veszélyhelyzet elren-
delésekor ismételten sor keriilt a gyiilekezési jog felfiiggesztésére: a Kormany donté-
se értelmében 2020. november 11-t6l nem lehetett ,,rendezvényt, valamint gytlést
szervezni, illetve tartani” tobbszori hosszabbitas utan egészen 2021. majus 23-ig.

Konkrétan a veszélyhelyzet idején alkalmazand6 védelmi intézkedések maso-
dik iitemérdl szo6l6 484/2020. (XI. 10.) Korm. rendelet 4. § (1) bekezdése mondta ki:
»Tilos a kozteriileten, illetve a nyilvanos helyeken a csoportosulas, illetve a gyiile-
kezés.” A rendelet 5. §-anak (1)—(2) bekezdése rogzitette, hogy ,.tilos rendezvényt,
valamint gy{ilést szervezni, illetve tartani. Rendezvény helyszinén a rendezvény
helyszinétdl fiiggetleniil tilos tartdzkodni. Gytilés helyszinén tartézkodni tilos”. Az
altalanos tilalom aldl kivételt jelentettek a vallasi kozosségek szertartasai, a teme-
tések, a hazassagkotések (utobbi kettd limitalt 1étszammal), a nézok nélkiili sport-
rendezvények, a csaladi vagy maganrendezvények 10 féig. A tilalmat a Kormany
a jarvanyhelyzet alakulasara tekintettel tObbszor hosszabbitotta.?® A gyiilekezési
hatdsag €s a birdsag (Kuria) a gyiilekezési jogrol szolo 2018. évi LV. térvény hata-
lya alé tartozo gyulések tilalmardl szolo rendelkezéseket kogens, mérlegelést nem
tir6 szabalyként alkalmaztak, igy a szabalyozassal kapcsolatban az alkotmanyjogi
panasz volt az egyetlen lehetoség.

Ebben az id6szakban nemcsak a jarvanyiigyi korlatozasok, hanem szamos mas,
a jarvanytol fiiggetlen kdzligy — mint példaul az Alaptorvény kilencedik modositasa
(kiilonosen az azonos nemi parok és a transznemiiek jogainak korlatozasa),”® az
egyetemi modellvaltas (kozérdekli vagyonkezeld alapitvanyok létrehozasa,® illetve
specialisan a Szinhaz- és Filmmiivészeti Egyetem hallgatoinak és oktatdinak 2021
nyaratol tarto ellenallasa),’' az egészségiigyi szolgalati viszonyrdl szolo 1 szaba-

L. pl. az ENSZ Emberi Jogi Bizottsdganak allasfoglaldsat 2020. szeptember 17-én: http://digitallibrary.
un.org/record/3884725 (2020.10.02.)

Az alapjogi mérlegelés szempontjaihoz a vildgjarvany idején 1. kiildndésen Martin Scheinin - Helga
Molbaek-Steensig: Human rights-based versus populist responses to the pandemic. In: Covid-19 and
human rights (szerk. Morten Kjaerum - Martha F. Davis - Amanda Lyons). Routledge, London, New
York 2021. 24-25. o.

28 fgy az 569/2020. (XII. 9.) Korm. rendelet 2021. januar 11-ig, a 3/2021. (I. 8.) Korm. rendelet 2021. februar
1-jéig, a 27/2021. (I. 29.) Korm. rendelet 2021. februar 23-ig stb.

(2020. december 22.) sz6l6 Magyarorszag Alaptérvényének kilencedik médositasa, amelyet az
Orszaggylilés 2020. december 15-én fogadott el.

L. a kozfeladatot ellaté kdzérdek(i vagyonkezeld alapitvanyokrél sz6é16 2021. évi IX. térvényt.

L. a Szinhaz- és Filmm(ivészetért Alapitvanyrél, a Szinhaz- és Filmmuvészetért Alapitvany és a Szinhaz- és
Filmmuvészeti Egyetem részére torténd vagyonjuttatasrél sz616 2020. évi LXXII. térvényt, valamint ehhez
kapcsolédéan a kdzfeladatot ellatd kdzérdekl vagyonkezeld alapitvanyokrdl sz6lé 2021. évi IX. térvény
22. § (4) bekezdésének és a nemzeti felséoktatésrol sz6l6 2011. évi CCIV. torvény 94. § (6) bekezdésének
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lyozas,* a tarsadalombiztositasi szabalyok atalakitasa®® — valtott ki aktivitasi igényt
a polgarokban.

Az inditvanyok — Osszesen kb. egy tucatnyi — 2021 februdarjatol érkeztek az
Alkotmanybirésaghoz, az Abtv. 26. § (1) bekezdése szerinti normativ panaszeljarasban
(kisebb szdmban, azaz csak akkor, ha az tigyben birdi dontés sziiletett, mert a szer-
vez0 bejelentését elutasitottak), valamint az Abtv. 26. § (2) bekezdése szerinti kozvet-
len, kivételes panaszeljarasban (nagyobb szamban, abbdl a megfontolasbol, hogy az
altalanos tilalom kdzvetleniil hatalyosul barkivel szemben, aki gytiilésen akarna részt
venni). Az inditvanyok felépitése, érvelése — az érintettség konkretizalasan kivil* —
szamos hasonldsagot, szoveges egyezést mutatott.

Az Alkotmanybirosag 2021. julius elején hozott hatarozatot a gyiilekezési jog
veszélyhelyzeti felfiiggesztésérol [23/2021. (VIL. 13.) AB hatarozat, a tovabbiakban:
Abh.),® amikor mar a gyiilésekre vonatkozo ditaldanos tilalom hatdlyadt vesztette
a Kormany 2021. majusi rendeletmédositasa alapjan.*® Egy inditvanyt érdemben elbi-
ralt, a tobbi esetében az eljarast megsziintetd vagy az inditvanyt visszautasitd végzést
hozott. Megsziintette a testiilet az eljarast 11 iigyben: mivel a tamadott szabalyozas
mar nem hatalyos, és nincs olyan folyamatban 1év6 ligy, amelyekben azt az inditva-
nyozokkal szemben alkalmazni kellene. Egy panasz visszautasitasara res iudicata
miatt keriilt sor, az Abh.-ra tekintettel.

alkalmazéasa esetére vonatkozé alkotméanyos kévetelmény megallapitasardl, és a nemzeti felséoktatasrol
520616 2011. évi CCIV. torvény 94. § (6) bekezdése alaptdrvény-ellenességének megéllapitdsara, megsem-
misitésére, valamint alkalmazasi tilalom kimondaséra iranyulé biréi inditvany elutasitasardl sz416 21/2021.
(VI. 22.) AB hatérozatot.

32 | az egészséglgyi szolgalati jogviszonyrél szé16 2020. évi C. térvényt.

33 L. ehhez a tarsadalombiztositas ellatésaira jogosultakrél, valamint ezen ellatasok fedezetérél szélé

2019. évi CXXII. térvény 46. § (2) bekezdése, valamint a 28/2020. (VIII. 19.) EMMI rendelet 2. §-a elleni
utélagos normakontroll inditvany (egészségligyi szolgaltatas igénybevétele érvényes TAJ szam vagy
egyéb, jogszabalyban meghatarozott jogosultsag hidnyaban; téritési dij 6sszege) ligyében 2022. februar
18-an hozott AB hatérozatot a 11/02115/2020. sz. Ugyben.
34 Az Abtv. 26. § (2) bekezdés alapjan benyUjtott panaszokban az inditvanyozoék alapjogi sérelmet szamos
uggyel tdmasztottak ala, pl. volt, aki az ,,észszer(tlen, jogellenes” jarvanylgyi korladtozasok miatt, mig
masok a tarsadalombiztositési szabalyok valtozésa, az egyetemi modellvéaltas, az SZFE hallgatéival
és oktatodival vald szolidarités, az alldskeresési jaradék rovid idétartama, a Klubradié, az iskolai szeg-
regécié, a kilencedik alaptérvény-mdédositas, az egyedilallék éréokbefogadasénak ellehetetlenitése, az
egészségugyi dolgozdk helyzete, jogélldsa, az dnkormanyzatokat érinté koltségvetési elvondsok miatt
akartak tlntetni.
35 Az Alkotmanybirésag 23/2021. (VII. 13.) AB hatarozata a veszélyhelyzet idején alkalmazandé védel-
mi intézkedések masodik Utemérdl szé16 484/2020. (XI. 10.) Korm. rendelet egyes rendelkezési
alaptoérvény-ellenességének megéllapitasira és megsemmisitésére irdnyulé alkotményjogi panasz elu-
tasitasarél és alkotmanyos kdvetelmény megallapitasarol.
A védelmi intézkedések Iépcsbzetes felolddsdnak 6todik fokozatdra tekintettel a veszélyhelyzet idején
alkalmazandé védelmi intézkedéseket szabalyozé kormanyrendeletek médositasardél sz616 264/2021.

36

(V. 21.) Korm. rendelet 6. § b) pont szerint hatalyat vesztette a gy(ilésekre és rendezvényekre vonat-
koz6 altalanos korlatozas is [484/2020. (XI. 10.) Korm. rendelet 4. § (1) bekezdés] 2021. méjus 23-tdl.
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2.1 Az inditvany

Az inditvanyoz6 a Szivarvany Misszio Alapitvany, amely az LMBTQI-k6z0sséghez
tartozok érdekvédelmét latja el, és tarsadalmi elfogadottsdgukat segiti eld. A méasodik
veszélyhelyzet kihirdetésével egy napon benyujtott, kilencedik alaptdrvény-modositas
¢és az ahhoz kapcsolodé torvénycsomag e kisebbséghez tartozok nyilt diszkrimi-
vagy jelentdsen megneheziti az egyediilallok szdmara az 6rokbefogadast — ezért
az Alapitvany képvisel6je utjan 2020. december 10-ére, az emberi jogok napjara
figyelemfelhivo demonstraciot tervezett a Budapesti Antall Jozsef rakpart lezart
szakaszara, kétoras idGtartamban. A 2020. december 5-én megtett bejelentés sze-
rint a gyulésen legfeljebb 30 6 vett volna részt, autdkban iilve, a maszkhasznalati
¢és a tavolsagtartasi szabalyok maximalis betartasaval. A gyiilekezési hatdsag a ve-
szélyhelyzeti kormanyrendeletre hivatkozva nem mérlegelte a gyiilés megtartasanak
lehetGségét, hanem az altalanos gyiilekezési tilalom kogens jellegére figyelemmel tilto
hatarozatot hozott. A tilt6 hatarozattal szemben az inditvanyozoé a Kariahoz fordult,
amely a K. 11.40.446/2020/2. szamu itéletében a keresetet elutasitotta. Dontésének
elvi tartalma szerint ,,gyiilekezési ligyben a veszélyhelyzet idején gyiilés tartasat ko-
gensen tilalmazo jogszabalyi rendelkezésre alapitott tilté hatarozat jogszerii. A gene-
ralis tilalom kizarja, hogy a gyiilekezési hatosag mérlegelje az egyedi ligy sajatos
koriilményeit™.

Ezt kovetéen az inditvanyozd elsddlegesen az Abtv. 26. § (1) bekezdése
(alkotmanyellenes jogszabaly ellen, annak alkalmazasa miatt bekovetkezett alap-
jogsérelem), masodlagosan az Abtv. 26. § (2) bekezdése (kozvetleniil alkotmanyel-
lenesjogszabaly hatalyosulasa miatt keletkezett alapjogsérelem) alapjan nyujtott be
alkotmanyjogi panaszt az Alkotmanybirdsaghoz. Az inditvany hat érvet is kifej-
tett a gyiilekezési jogot felfiiggesztd jogszabaly alaptorvény-ellenessége mellett. (i)
Egyrészt a Kormany a felfliggesztéssel tulterjeszkedett a kiilonleges jogrendi jogal-
kotasi felhatalmazason, amely az Alaptorvény 53. cikk (2) bekezdés® és 54. cikk
(1) bekezdés®® egymasra tekintettel torténd értelmezésébol kovetkezik. Az alapjogok
felfiiggesztésére vagy az altalanos mértéken tuli korlatozasara kiilonleges jogrend-
ben is csak az adott helyzetre vonatkozo sarkalatos torvény keretei kozott keriilhetne
sor. A relevans sarkalatos torvény a katasztréfavédelemrol szolo 2011. évi CXXVIIL.
torvény (Katv.)), amely szerint a Kormany veszélyhelyzetben vagy azt irhatja elo,

37 At. 53. cikk (2) bekezdés: A Kormany a veszélyhelyzetben rendeletet alkothat, amellyel - sarkalatos

toérvényben meghatérozottak szerint - egyes térvények alkalmazéasét felfuggesztheti, torvényi ren-
delkezésektdl eltérhet, valamint egyéb rendkivuli intézkedéseket hozhat.

At. 54. cikk (1) bekezdés. Kulénleges jogrendben az alapveté jogok gyakorlasa - a Il. és a Ill. cikkben,
valamint a XXVIII. cikk (2)-(6) bekezdésében megallapitott alapvetd jogok kivételével - felfliggeszthetd
vagy az l. cikk (3) bekezdése szerinti mértéken tul korlatozhaté.
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hogy ,.kozteriileten rendezvény, nyilvanos gylilés megtartasat a rendorség a védelmi
érdekek sérelme esetén megtiltsa”,* vagy — humanjarvannyal 6sszefiiggd veszély-
helyzetben — kormanyrendeletben ,.egyes torvények alkalmazasat felfiiggesztheti,
torvényi rendelkezésektol eltérhet, és egyéb rendkiviili intézkedéseket hozhat” az
allampolgarok élet-, egészség-, személyi-, vagyon- €s jogbiztonsaganak, valamint
anemzetgazdasag stabilitasanak garantalasa érdekében, de csak a sziikséges mérték-
ben, az elérni kivant céllal aranyosan.* Az inditvanyozo szerint azonban a Kormany
nem tartotta be ezeket a kereteket, mert egyrészt nem a rendérséget hatalmazta
fel kizarolag kozteriileti rendezvények egyedi mérlegelésen alapuld megtiltasara,
masrészt a gyiilekezési jog altalanos tilalma nem sziikséges és aranyos. (ii) Az altala-
nos tilalom fogalmilag nem lehet célhoz kotott, mert kizarja a jarvanyiigyi szempont-
bol biztonsagosan szervezett gytilések tartasat is. (iii) A joggyakorlas felfiiggeszté-
se szilikségtelen, mert a rendOrség szamara egyébként is adott a lehetdség az egyes
gyilések megtiltasara. (iv) A szabalyozas emellett aranytalan is, mert nem teszi lehe-
tové a jarvanyiigyi kockazat mérlegelését a konkrét esetekben. (v) A rendelet ezen
talmenden az Alaptorvény XV. cikk (2) bekezdése szerinti hatranyos megkiilonboz-
tetés tilalmaba iitkdzik, mert egymassal 0sszehasonlithaté helyzetben 1évo jogala-
nyok kozott alkotmanyos indok nélkiil tesz kiilonbséget: mig tiltja a koziigyekben
véleményt nyilvanitani szandékozok fizikai osszejovetelét, addig észszerii korlatok-
kal vagy jarvanyvédelmi eloirasok betartasa mellett lehetoveé teszi a vallasgyakorlast,
iskolai oktatast, kegyeleti szertartast célzd egylittlétet. (vi) Végiil az altalanos tilalom
a gyiilekezési jog korlatozasara az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének 11. cikk 2.
pontjdban meghatarozott kritériumokkal sincs sszhangban, mivel a beavatkozas az
Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga szerint ,,nyomos tarsadalmi sziikségletet” feltételez,
¢s aranyban kell allnia az elérni kivant céllal.!

2.2 Az Alkotmanybirdsag déntése

Az Alkotmanybirosag, figyelemmel arra, hogy az egyedi ligyben biroésagi dontés
sziiletett, a panaszt az Abtv. 26. § (1) bekezdés keretei kozott vizsgalta, mivel a 26. §
(2) bekezdés szerinti kozvetlen panasz csupan kiegészito jellegii.

A dontés megallapitja, hogy a panasz megalapozatlan, a gyiilekezési jog felfiig-
gesztése nem volt alaptorvény-ellenes, de a testiilet az Abh. rendelkezé részében
azt az alkotmanyos kévetelményt tamasztotta, hogy a jogalkotd a gyiilekezési jog
gyakorlasat veszélyhelyzet idején is csak elengedhetetleniil sziikséges ideig és

3% Katv. 49. § (3) bekezdés.
40 Katv. 51/A. § (1)-82) bekezdés.
4 patyi és masok kontra Magyarorszag (5529/05), 2008. oktéber 7., 38. pont.
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elengedhetetleniil sziikséges korben fliggesztheti fel, és csak ugy, hogy észszeri
id6kozonként meg kell vizsgalnia, a korlatozasra okot add koriilmény tovabbra is
indokolja-e az alapjog felfiiggesztését vagy az Alaptdrvényben foglalt sziikségesség-
aranyossag kovetelményét meghaladd mértékili korlatozasat. A hatarozathoz Horvdth
Attila, Horcherné Marosi 1ldiko, Juhasz Miklos, Schanda Balazs és Szalay Péter
alkotmanybirok parhuzamos indokolast, Czine Agnes, Dienes-Oehm Egon, Handoé
Tiinde, Juhdsz Imre és Szivos Maria alkotmanybirok kiilonvéleményt fiiztek.

A hatérozat indokolasa egyrészt foglalkozik a kiilonleges jogrendi alapjog-
korlatozas altalanos alkotmanyossagi kérdéseivel, masrészt konkrétan a gyiilekezési
jog veszélyhelyzeti korlatozasaval. A kiilonvélemények alapjan a legnagyobb vitat az
alkalmazott jogkovetkezmény, a jogalkotd szdmara el6irt alkotmanyos kovetelmény
valtotta ki.

2.2.1 AZ ALAPJOGOK VESZELYHELYZETI KORLATOZASAROL
Az Alkotmanybirdsag értelmezte az alapjogok kiilonleges jogrendi korlatozasa-
nak, a lehetséges allami beavatkozasnak az Alaptorvény szerinti esetkoreit [54. cikk
1) bekezdés]. Ez alapjan az egyik a felfiiggesztés, amely ,,olyan erds korlatozast jelent,
mely miatt az alapjog atmenetileg egyaltalan nem gyakorolhatd”, a méasik, az enyhébb
eset az altalanos szabalyokon [Alaptorvény I. cikk (3) bekezdés] talmend alapjog-
korlatozas. Mind a két esetkorben feltétel az aranyossag, amelyet az Alaptorvény 54.
cikk (3) bekezdése kényszeritdleg kovetel meg, és a beavatkozas mindig idoben kotott:
csak addig allhat fenn, amig a kiilonleges jogrend feltételei fennallnak. Arrdl a jog-
alkot6 dont, hogy fennallnak-e a kiilonleges jogrend elrendelésének a feltételei, indo-
kolt-e alapjog-korlatozas, és ha igen, milyen mértékii legyen (Abh., Indokolas [24].)
Mindazonaltal az Alkotmanybirdsag szerint a jogalkoténak az Alaptérvényben
adott felhatalmazas nem parttalan. A testiilet felidézte 2021. majusi hatarozatat
a kozérdekl adatigénylés teljesitésének hataridejérdl veszélyhelyzetben, amelyben
mar korvonalazta, hogy az alaptdrvényi felhatalmazas nem terjed ki sem arra, hogy
a jogalkoto a veszély lekiizdésével Osszefiiggésben nem alld korlatozast vezessen
be, sem arra, hogy jobban korlatozzon alapjogokat, mint amennyire a rendkiviili
koriilmény indokolja, igy a korlatozo szabaly tartalmi alkotmanyossagi vizsgalata
lehetséges.* Ezért is biztositja az Alaptorvény az Alkotmanybir6sag miikodését
kiilonleges jogrend idején, amelybdl az alkotméanyossagi kontroll garanciaja kovet-
kezik. Ugyanakkor a Kormany altal eszkozolt rendkiviili intézkedések, koztiik az
alapjoggyakorlas felfiiggesztése célszeriisegét az Alkotmanybirosag nem vitathatja,
,,az viszont mar alkotmanyossagi kérdés, hogy a jogkorlatozas megmarad-e az
Alaptorveny keretei kézott” (Abh., Indokolas [25]).

42 15/2021. (V. 13.) AB hatérozat, Indokolas [33]); ,,veszélyhelyzeti kormanyrendelet alapjogot korlatozé

szabdlya tartalmi alkotmanyosséagi vizsgalat ala vonhaté” (Indokolas [371).
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Az alkotmanyos kereteket és az alapjogi tesztet illetden az Alkotmanybirdsag
altalanossagban kijelentette: ,,a koronavirus-jarvany lekiizdése, ezen beliil az egész-
ségiigyi, tarsadalmi és gazdasagi hatasainak a csokkentése, a karok enyhitése olyan
célok, amelyek alkotmanyosan igazoljak az alapjogok korlatozasat, igy a gyiilekezés
szabadsaganak a korlatozasat is. Az alapjog korldtozasanak tehat alkotmanyosan
igazolhato, legitim célja van” (Abh., Indokolas [26]).

A sziikségesség korében azt értékelte az Alkotmanybirdsag, hogy a Kormany
kapott felhatalmazast a veszélyhelyzet lekiizdéséhez sziikséges intézkedések megté-
telére, az Orszaggytilés politikai és az Alkotmanybirosag alkotmanyossagi kontrollja
mellett (Abh., Indokolas [27]). Annak megitélése azonban, hogy milyen intézkedések
sziikségesek a jarvany lekiizdéséhez, elsddlegesen célszeriiségikérdés. Ezeknek feliil-
vizsgalatara az Alkotmanybirdsagnak sem hataskore, sem eszkoztara nincsen. Azt
azonban vizsgalhatja, hogy ,,az alapjogot korldtozo szabdly igazolhato-e a veszély-
helyzettel szembeni védekezés jegyében. Az Alkotmanybirdsagnak a vizsgdlat kereté-
ben meg kell gyozddnie arrol, hogy a tamadott szabdlyozas alkalmas-e a kiilonleges
jogrend bevezetésére okot ado koriilmények elharitasara, enyhitésére”. Amennyiben
az intézkedés alkalmassaga nem igazolt, az alapjog felfiiggesztése vagy korlatozasa
nem all 6sszhangban az Alaptérvénnyel (Abh., Indokolas [28]).

A tobbségi indokolasbdl az tiinik ki, hogy az Alkotmanybirdsag az igazoltsag
vizsgalatat elsddlegesen a Kormany kotelességének tekinti:

A veszélyhelyzeti jogalkotonak folyamatosan figyelemmel kell kisérnie, hogy egy
alapjog altalanos felfliggesztése valoban elengedhetetlen eszkoze-e a kiilonleges
jogrenddel elérni kivant célok eléréséhez. Nem a veszélyhelyzet kihirdetése, ha-
nem a veszélyhelyzetre okot adé kiilonds koriilmény igazolja alapjogok korlato-
zasat. Valamely alapjog gyakorlasanak teljes kizarasa nem igazolhato Snmagaban
a veszélyhelyzettel, hanem visszatéréen donteni kell arrol, hogy valéban indokol-
jak-e a koriilmények az alapjog felfiiggesztését.

Horcherné Marosi I1diké parhuzamos indokolasaban kiemelte, hogy a kiilonleges
jogrendi alapjog-korlatozas annyiban kivételes, hogy a 1ényeges tartalmat is érint-
heti, illetve a joggyakorlas iddleges felfliggesztésével is jarhat, ugyanakkor szerinte
a korlatozas sziikségességének és aranyossaganak vizsgalata ekkor sem mellézheto,
és a jogalkotd a cél elérésére alkalmas, legenyhébb eszkozt koteles valasztani (Abh.,
Indokolas [45]—[46]).

43 Abh., Indokolas [36].
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2.2.2 A GYULEKEZESI JOGROL

A gyiilekezési joggal 6sszefiiggésben az Alkotmanybirdsag idézte korabbi gyakor-
latat* és megallapitotta, hogy az inditvanyozo altal szervezni kivant rendezvény,
melynek sordn autoban iilve, molinoval és dudalassal kivantak kifejezésre juttatni
a kozos véleményiiket egy kozéleti témaban, a gyiilekezési szabadsag gyakorlasanak
mindsiil, mivel az Alaptorvény VIIL cikk (1) bekezdése nem csupan a hagyomanyos
értelemben vett tlintetéseket védi, hanem a kommunikacios tartalommal bird egyéb
rendezvényeket is (Abh., Indokolas [21]).

Ugyanakkor az Alkotmanybirosag szerint

[a] Kormany az Alaptorvénybol kovetkezden szabadon eldontheti, hogy a jar-
vany elleni védekezés jegyében megtiltja-e személyek azonos helyen és idoben valo
osszegytilését, csoportosulasat. Fogalmilag nem elképzelhetetlen olyan helyzet sem,
amikor a jarvany terjedése olyan kockazatot rejt magaban, hogy a létfenntartashoz
nélkiilozhetetlen interakciokat leszamitva mindenféle tarsadalmi érintkezés id6-
leges korlatozasa sziikséges. A gyiilekezéshez valo jog gyakorlasa — a rendhagyo
eseteket leszamitva — emberek egy idoben és térben valo jelenlétét feltételezi, ami
jarvanyiligyi szempontbdl kockazatot rejt magaban. Figyelembe kell venni tovabba
azt is, hogy a gyiilekezésen ténylegesen részt vevok szamat elézetesen csak megbe-
cstilni lehet: mivel egy rendezvényhez barki szabadon csatlakozhat, nem zarhato ki
annak lehetosége sem, hogy a gyiilekezésen tobben (esetleg az eredetileg tervezett
létszam tobbszordse) lesz jelen, amellyel parhuzamosan értelemszeriien a jarva-
nyiigyi kockazat is novekszik. Epp ezért — a jelenlegi szabalyozas alapjan — egy
kis letszammal bejelentett gyiilekezés is tomegrendezvénnyé valhat, sokszorozva
a kockazatot. A gyiilekezéshez valo jog az egyik legfontosabb politikai alapjog, ami
minden demokratikus tarsadalomnak alappillére. A masik oldalon pedig a pandé-
mia sok ezer ember életét kovetelte, egészségét tette tonkre, és felbecsiilhetetlen
gazdasagi és tarsadalmi karokat okozott. Az ezzel szembeni védekezés, a kockaza-
tok lehet0ség szerinti minimalizalasa az allam kiemelkedd, alkotmanyosan igazolt
célja. Ugyan nem jelenthetd ki, hogy minden alapjognak teljes mértékben meg
kell hajolnia a jarvannyal szembeni védekezés jegyében, jelen esetben a jdrvany
terjedése szempontjabol egyik legkockazatosabb alapjog, a gyiilekezés szabadsaga
gyakorldsanak iddleges kizdardsa sziikséges korlatozasnak tekinthetd.®

A konkrét igyben az Alkotmanybirosagnak nem azt kellett eldontenie, hogy van-e

jarvanyligyi kockéazata a korlatozott 1étszammal tervezett tiintetésnek, amelynek

44 55/2001. (XI. 29.) AB hatarozat, 75/2008. (V. 29.) AB hatarozat, ABH 2008, amelyeket a 3/2013. (. 14.)

AB hatéarozat megerésitett.

45 Abh., Indokolas [29]-[31]. Kiemelések a szerzétél.
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résztvevoi a terv szerint autokban iilnek, hanem azt, hogy az altalanos gyiilekezési
tilalom az Alaptorvény keretei k6z6tt maradt-e.

A jarvanyligyi védekezés feladatat és felelosségét [az Alkotmanybirésag] nem
veheti 4t a Kormanytol, a feladata az, hogy az Alaptérvényt, benne az egyéni
jogokat, védje. Alapjogvédo szerepében is figyelembe kell vennie az alapjog gya-
korlasa szempontjabol relevans koriilményeket. Az inditvanyra okot ado iigyben
az inditvanyozok 2020. december 10. napjara kivantak tiintetést szervezni. Nem
allapithaté meg, hogy ebben az idészakban, a jarvany ujabb hullamanak felfuto
szakaszaban alaptorvény-ellenes lett volna az a szabaly, amely a gyiilekezéseket
altalanosan kizarta.

Ezért az Alkotmanybirdsag a panaszt elutasitotta (Abh., Indokolas [33]).

A szabadlyozas aranyossdaga szempontjabol az Alkotmanybirosag kiilonos jelen-
toséget tulajdonitott az id6beliségnek: minél hosszabb ideig tart egy alapjog gyakor-
lasanak felfiiggesztése, annal erdsebb indokra van sziikség a korlatozas fenntarta-
sdhoz. A jogalkotonak visszatéroen mérlegelnie kell — mint ahogy mas esetekben
mérlegeli is — az alapjog gyakorlisa és a jarvanyiigyi célok elérése kozti kolliziot,
¢és ha a jarvanyiigyi célok engedik, legalabb részlegesen teret kell engednie az alap-
jog gyakorlasanak. Ez a mérlegelést a veszélyhelyzeti jogalkotonak kell elvégeznie,
viszont ennek elmaraddsa esetén az alapjog korlatozasa aranytalan, ami a szabalyo-
z4as megsemmisitését eredményezi (Abh., Indokolas [34]—[35]).

Ezt a kérdést, ti. hogy a Kormany valoban elvégezte-e¢ a mérlegelést, a konkrét
iigyben az Alkotmanybirésag mar nem vizsgalta, ahogyan nem tért ki az inditvanyozé
altal sérelmezett hatrdnyos megkiilonboztetés problematikara sem, és az Emberi Jogok
Eurdpai Egyezményét vagy az EJEB gyakorlatat sem hasznalta az értelmezéshez.

Szalay Péter alkotmanybir6 parhuzamos indokolasaban, amelyhez Schanda Balazs
alkotmanybir6 csatlakozott, felvetette, hogy a koziigyekrdl folytatott nyilvanos vita
és kiilondsen a konstruktiv eszmecsere a védelmi intézkedésekrdl a veszélyhelyzet
idején is fontos, mert biztositani kell, hogy az egyébként is tarsadalmi fesziiltségek-
kel jaro szituacioban a vélemények széles spektruma jusson kifejezésre. Kétségtelen
a gyulések jarvanyligyi kockazata, de az Alkotmanybirosag ,,valamely alapjog-kor-
latozas céljanak a vizsgalatakor figyelembe veheti a szabalyozasi kdrnyezetet, azaz
hogy a jogalkotd a hasonl6 tarsadalmi érintkezéssel jar6, mas alapjog védelmi koré-
be tartoz6 — vagy alapjogilag nem is védett — magatartasokat, tevékenységeket is
hasonlé sullyal korlatoz-e”. Arnyaltabb vizsgalattal arra az eredményre is lehetett
volna jutni, hogy a korabban hatalyos rendelkezés, akar csak bizonyos iddszakban,
alaptérvény-ellenes volt (Abh., Indokolas [56]-[58]).

Czine Agnes alkotmanybird pedig kiilonvéleményében ugy foglalt allast, hogy
a gylilekezési jog gyakorlasanak szigoritasa a veszélyhelyzetre tekintettel igazolhato,
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de az Alaptorvénnyel olyan szabalyozas egyeztethetd Gssze, ,,amely nem generalis
tilalmat allapit meg, hanem meghatarozza azokat a szempontokat, amelyeket a gyiile-
kezési hatosagnak mérlegelnie kell, és dontését a jarvanyhelyzet érintett id6szakaban
az aktudlis egészségiigyi kockazatokhoz tudja igazitani” (Abh., Indokolas [67]).

2.2.3 A JOGALKOTONAK CIMZETT ALKOTMANYOS KOVETELMENYROL

A kiilonvélemények alapjan a testiiletben vita alakult ki arrol, hogy megallapithato-e
a konkrét tigyben alkotmanyos kovetelmény. A tobbségi dontés utal a 8/2021. (111. 2.)
AB hatéarozatra,*® amely szerint a jogalkot? is lehet alkotmanyos kévetelmény cim-
zettje, mivel az Alkotmanybirosag az Alaptorvény védelmének legf6bb szerve, amely
végso soron felel azért, hogy a jogalkotas az Alaptorvénnyel 6sszhangban valosuljon
meg. Az adott ligyben pedig az Alkotmanybirdsag altalanossagban ra kivant mu-
tatni arra, hogy a gylilekezési jog korlatozasa milyen feltételek mellett felel meg az
Alaptorvénynek veszélyhelyzet idején (Abh., Indokolas [37]). Mint Horvath Attila
alkotmanybird parhuzamos indokolasaban kiemelte, az Abtv. 46. § (3) bekezdése?’
nem sziikiti le az alkotmanyos kdvetelmény cimzetti korét a jogalkalmazdra, mivel
ilyen kifejezett distinkcié nem szerepel a torvényszovegben. Korlatot jelent ugyan-
akkor az Alkotmanybirdsag szamara, hogy az alkotmanyos tartalmat, a jogalkotonak
sz6l6 iranymutatast is a jogszabaly alkalmazasaval 0sszefiiggésben kell megallapi-
tani (Abh., Indokolés [39]—[41]). Czine Agnes, Dienes-Oehm Egon, Juhasz Imre és
Szivos Maria alkotmanybirdk (a két utobbi Hand6 Tiinde alkotmanybiré csatlako-
zasaval) viszont kiilonvéleményben juttattak kifejezésre, hogy nem tamogatjak az
alkotmanyos kdvetelményt, mert azt értelmezésiik szerint kizarolag a jogalkalmazo
szamara irhatja el6 az Alkotmanybirosag. Juhdsz Miklos alkotméanybird parhuzamos
indokolasaban, Szivos Maria alkotmanybir6 kiilonvéleményében utalt arra, hogy
a vizsgalt ligyben a Kormany megfelelt az elvarasnak, mert hatarozott idore széléan
allapitotta meg a gytilekezési jog korlatozasat, azt szakaszosan hosszabbitotta meg,

46 A 8/2021. (lll. 2.) AB hatérozat a veszélyhelyzettel 6sszefliggésben a nemzetgazdasag stabilitdsanak
érdekében szikséges intézkedésekrél sz61é6 135/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet és a Goéd véaros
kézigazgatasi tertiletén kiildnleges gazdasagi 6vezet kijellésérdl szé1é6 136/2020. (IV. 17.) Korm. ren-
delet elleni alkotmanyjogi panasz targyaban szlletett. Az Alkotmanybirésag ebben a déntésben azt az
alkotmanyos kévetelményt tdmasztotta, hogy ,az Orszaggylilésnek a helyi énkorményzatok szdméra az
altaluk elladtott kotelezé feladat- és hatdskorok ellatdsdhoz azokkal ardanyban allé koltségvetési, illetve
mas vagyoni tAmogatéast kell biztositania. Ezeket az Orszaggyllés, veszélyhelyzet idején a Kormany
koézérdekbdl csdkkentheti, azonban ezzel nem lehetetlenitheti el a helyi dnkorményzatok mikodését,
nem Uresitheti ki az Alaptérvény 32. cikk (1) bekezdésében szerepld alkotmanyosan védett feladat-
koreiket”. A kulénleges gazdaséagi dvezet Kijeldlésével dsszefliggésben alaptérvény-ellenességet nem
allapitott meg a testiilet.

Abtv. 46. § (3) bekezdés: Az Alkotmanybirésag hatéskoérei gyakorldsa soran folytatott eljarasaban
hatédrozattal megéllapithatja azokat az Alaptérvény szabéalyozasabdl eredd, és az Alaptoérvény ren-
delkezéseit érvényre juttatd alkotmanyos kovetelményeket, amelyeknek a vizsgalt, illetve a birésagi
eljdrasban alkalmazandé jogszabdly alkalmazasanak meg Kkell felelnie.

47
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végiil enyhitette, késébb pedig meg is sziintette. Ezért Szivos Maria szerint azon tul,
hogy az Abtv. nem tesz ilyet lehetdvé, mar nem is iddszerii a kdvetelmény a vizsgalt
jogszabaly alkalmazasaval Osszefliggésben.

3 Kovetkeztetések

A két attekintett igy nem ad teljes képet a magyar alkotmanybirdskodas allapotarol,
de veszélyhelyzeti miikodésmodjarol fontos adalékokkal szolgal.

Az informacidszabadsag-iigyben az adatigény teljesitésére vonatkozo, hosszabb
hatarid6 igénybevétele esetére meghatarozott, alkotmanyos kovetelménynek forma-
lis indokolassal is eleget tudnak tenni a cimzettek. A gyiilekezési jog iigyében
a hatarozat mar a gyiilekezési jog felfliggesztésének megsziintetése utan sziiletett,
de a korlatozasra utdlag alkotmanyos igazolast ad, hasonlo helyzetben a Kormany
ismét €lhet vele. A megfogalmazott alkotmanyos kévetelmény nem kikényszeritheto,
a vesz€lyhelyzeti jogalkotd formalis vizsgalat mellett is ismét bevezetheti, fenntart-
hatja a legszigortibb jogkorlatozast jarvanyhelyzetre hivatkozassal. Mivel a veszély-
helyzetet idokdzben a Kormany meghosszabbitotta 2022. junius 1-ig, a 2022. aprilis
3-an esedékes parlamenti valasztast megel6z6 folyamat felett is ott lebeg a 1ényeges
tartalmat érint6 alapjog-korlatozas lehetosége, marpedig a képviseld-valasztas nem
csupan a valasztojog gyakorlasat jelenti, hanem az informéacidszabadsag és a békés
gyiilekezéshez valo jog is kitiintetett szerephez jut.

A gyiilekezési jog felfiiggesztését tamado inditvanyt az Alkotmanybirdsag annak
ellenére is elbiralta, hogy mar nem volt hatalyos a tdmadott szabalyozas, és nem volt
olyan {igy, amelyben azt alkalmazni kellett volna. Az utébbi idében ilyenkor inkabb
az eljaras megsziintetése volt jellemzd, ezt a gyakorlatot kovette a testiilet a kozérdekii
adatigénylés elsé veszélyhelyzeti korlatozasa esetében*® (amely kiilonleges jogrendi
alkotmanybiraskodas) vagy a CEU-iigyben* (amely ,,normal” jogrendi alkotmany-
biraskodas — vagyis nem kiilonleges jogrendi jogszabaly vagy annak alkalmazasa
alkotmanyossagi feliilvizsgalata).

Az informacidészabadsag-ligyben ,,normal” eljarasban, a gyiilekezési iigyben
soron kiviili eljarasban vizsgalta az inditvanyt az Alkotmanybirdsag, a dontéshozatal
mégis elhtizodott, pedig a rapid veszélyhelyzeti jogalkotassal szemben az egyetlen
jogvédelmi lehetdség az alkotmanyossagi feliilvizsgalat. Ilyen tempoban az alkot-
manybiraskodés nem alkalmas ellensulyozni a végrehajto hatalom extrém dominan-
cidjat, sem korrigalni a demokratikus visszaesést.

48 L. az 1.1. pontban emlitett 3413/2020. (XI. 26.) AB végzést.
49 3318/2021. és 3319/2021. (VIL. 23.) AB végzések.
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Ombudsmanok és a hatalommegosztas

Bevezetés

Ez a tanulmany az ombudsmanok, ezen beliil is az adatvédelmi ombudsman helyét
keresi a hatalommegosztas rendszerében. Az alapvetd jogok biztosanak jogallasa
a tanulmany allitasa szerint a mai napig érdemi vitara ad okot. A szakombudsmanok,
az adatvédelmi ombudsman jogallasat pedig jogtdrténeti perspektivabol érdemes
vizsgalni. A vizsgalt idoszak a magyar rendszervaltas, az 1989 évi alkotmanyos atala-
kulast kdvetden az ombudsman intézmény€t napjainkig, az adatvédelmi ombudsman
intézményét pedig annak megsziinéséig vizsgalja, illetve oleli fel.

A tanulmany kozponti allitdsa szerint a hatalommegosztas rendszerében
az ombudsman fiiggetlen jogallasu alkotmanyvédd szerv, amely eljarasaban az
Alkotmanynak/Alaptorvénynek és a térvényeknek van alavetve, politikai befolyastol
mentes, a parlament 4ltal valasztott kozjogi méltosag, akinek fliggetlenségét egy sor
szabaly garantalja.

1 A hatalommegosztas

Erdemes vizsgalodasunkat az allampolgari jogok biztosanal kezdeni. Az allam-
polgari jogok orszaggytilési biztosarol szol6 1993. évi LIX. torvény (a tovabbiakban:
ombudsmani térvény) altalanos indokolasa egyértelmiien utalt az ombudsman hata-
lommegosztasban betoltott szerepére: a jogallamisag alapveto kritériuma, hogy az al-
lamhatalomnak meghatarozott normak kozott kell mitkodnie, €s ezt az dllamhatalom
altal kialakitott ,,0nellendrzé-mechanizmusok™ mitkddtetésével is el6 kell segiteni.
E koncepcidba illeszthetd be az orszaggytilési biztos jogintézménye is, amelyet
— ombudsman elnevezéssel — el6szor az 1809-es svéd alkotmany vezetett be.

Az emlitett demokratikus allami hatalomgyakorlas esetében ugyanis politikai
kozérdek az allamhatalom ellendrzése €s az allampolgar, illetdleg az allam viszo-
nyaban az utobbi szamara hatékony védelem megteremtése. (...) az allamhatalom

* Tudoményos segédmunkatéars (TK JTI).



360 BAN-ForGAcs NoOra
I

Onellen6rz6 mechanizmusai vazolt fogyatékossagainak kikiiszobolésére (...)
hathatos eszkéznek bizonyult a (...) fiiggetlen orszaggytilési biztosi intézmény.!

Az Alkotmanybirdsag 17/1994. (I11. 29.) hatarozatdban az ombudsmanokroél szolva
hangsulyozta: a hatalyos Alkotmany altal létrehozott parlamentaris korményzati rend-
szerben a torvényhozoi €s a végrehajto hatalom is egymastol szervezetileg elvalasztva
mikodnek ugyan, am a politikai akaratképzésnek e parlamentaris szerkezetében
a torvényhozo6 és a végrehajtd hatalom elvalasztasa a hatalommegosztas elméleté-
nek klasszikus forméjahoz képest sziikségképpen mindig részleges és viszonylagos.
A torvényhozo és végrehajto hatalom elvalasztasa ma lényegében a hataskdrok meg-
osztasat jelenti a parlament €s a kormany kozott, amelyek azonban politikailag egy-
massal rendszerint 6sszefonddnak.? Ebben a rendszerben — allaspontom szerint —
az ombudsman ellensulyt képez mindkét hatalmi aggal szemben. Egyforma tavolsagra
van a torvényhozotol és a végrehajto hatalomtol.

Szalai ramutat: manapsag a hatalommegosztasrol szo6lo, tudomanyos munkak
gazdag irodalma a hatalmi dgak egymashoz val6 viszonyat, a fékek és ellensulyok
rendszerének miikodését irjak le.

Ahogyan a XIX. szazad végén az, hogy egy allam monarchia vagy koztarsasag,
mar nem mondott semmit a kormanyzat miikddésérol, és ezért az allamforma he-
lyett a korméanyforma kérdéskore keriilt inkabb eldtérbe; ugyanigy a hatalmi agak
elvalasztasa, illetve fliggetlensége helyett azok egymashoz vald viszonya, 0ssze-
fonodasa, vagyis a fékek ¢és ellensulyok rendszerének a problematikéja keriilt
a vizsgalodas fokuszaba. Ennek oka legfoképpen a parlamentaris kormanyforma
megszilardulaséaval all 6sszefiiggésben. A parlamentaris kormanyzati rendszer
létrejotte ugyanakkor nemcsak a montesquieu-i elméletet relativizalta a torvény-
hoz6 és végrehajto hatalom fuzidjaval, hanem egyben a hatalommegosztas 1j
dimenzidjat is 1étrehozta a parlamenti tobbséggel rendelkezé kormany és annak
ellenzéke dualizmusaval. A fékek és ellensulyok rendszerében vald, tudomanyos
gondolkodas olyannyira hangstlyossa valt, hogy a jogallamra hivatkozva alkot-
manyos alapelvként koveteljiik, hogy a hatalmi agak igenis korlatozzak egymast
1épjenek fel egymassal szemben.?

Az allampolgéri jogok orszaggyulési biztosardl sz616 1993. évi LIX. térvény altalanos indokolasa.
17/1994. (lll. 29.) AB hatarozat 1994, 84.

Szalai Andras: A hatalmi dgak relativ fliggetlenségérdl, avagy a kéztarsasagi elndk Ujra a végrehajté ha-
talomban? Jogelméleti Szemle 2013. 1. sz. 153-161. 0. Ezzel szemben Csink Lérant - ltalam nem osztott
nézetei szerint - a montesquieu-i hatalommegosztas a modern korban is értelmezheté. L. Csink Lérant:
Mozaikok a hatalommegosztashoz. PAzmany Press, Budapest 2014. 195. o.
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Egyetérthetiink Holl6 Andras azon meglatasaval, hogy az ombudsman alkotmanyos
intézménnyé valasara a polgari allamokban elméletileg a jogallami felfogas ad ma-
gyarazatot, nevezetesen: a népszuverenitas-elvli — jogra épiilt és ellendrzott — allami
hatalomgyakorlas, az alkotmanyos alapokra helyezett hatalommegosztas, az emberi és
allampolgari jogok biztositasa, azaz az egyén, a polgar és kdzhatalom viszonyanak al-
kotmanyjogi viszonnya formalasa. Az egyén jogainak intézményesitett védelme tehat
kiemelked? jelentdségii, alkotmanyos feladatként jelentkezik, mégpedig hangstlyosan
a kozigazgatas teriiletén, ugyanis itt jelenik meg koncentralt formaban az allami kény-
szeritd erd. Az egyén és a kozhatalom leggyakoribb direkt konfliktushelyzete, veszélye
a kOzigazgatas teriiletén jelentkezik.* Sajo Andras megfogalmazasaban ,,az alkotmany
arra valo, hogy az allam és az allamot alkotd emberek korlatozzak magukat”. Az
alkotmanyossag, mint az 6nkény ellentéte, intézményes biztositékot kivan.’ Ezért
allaspontom szerint az ombudsmani intézmény (hasonléan az Alkotméanybirosaghoz)
megcsonkitasa, hataskorének szlikitése, sziikségszerlien annak alkotmanyos statuszat
gyengiti, &s ezért ,,az allamot és az allamot alkot6 emberek” korlatozasat ellehetetleni-
ti. Ez pedig a fenti definici6 alapjan egyben az alkotmanyossag elleni timadas.

Tehat az ombudsman eredeti funkcidjaban intézményesitett biztositék az alkot-
manyossag megovasara. Sajo igy folytatja: az dnkorlatozé hatalom Odiisszeuszhoz
hasonloan arbochoz koti magat, hogy ne engedjen a szirének csabitasanak. Ez az
onkorlatozas annak felismerése, hogy hatalmi ellensuly nélkiil a kozhatalom jogosit-
vanyait kontroll nélkiil gyakorolhatna.® Saj6 szerint a hatalmi agak elkiilonitése két
alapvet6 modellben irhato le. Az egyik a hatalmi agak szétvalasztasan, a masik ezek
kiilonb6z6 szervek kozti megoszlasan alapul’” Valdjaban a teljes elvalasztas sehol
nem valosulhat meg, igy a szétvalasztas az Amerikai Egyesiilt Allamokban kialaki-
tott, alkotmanyos rendszerben sem teljes, jocskan van egymasba fonddasbol ad6do
korlatozas és ellenstlyozas.® Az alkotmanyban az allam és az allamot alkotd emberek
onkéntesen korlatozzak magukat, a hatalommegosztas pedig egy olyan alkotmanyos
elv, amely a hatalmi agak egymast korlatozo elrendezésével képes az dnkény ellen
intézményes biztositékot nytjtani, és ezzel az alkotmanyossag, az alkotmany érvé-
nyesiilését biztositani.” Sajo utal Brandeis f6biro kiilonvéleményére:

Hollé Andrés: Az allampolgéri jogok orszaggylési biztosa. Magyar Kézigazgatas 1990. 12. sz. 1057-1068. o.
Sajé Andras: Onkorlatozé hatalom. Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiadé - MTA Allam- és Jogtudomanyi
Intézet, Budapest 1995. 105. o.

,0dUsszeusz az arbéchoz kéti magat”. ,,A hatalmi dgak elkuldnitésére, rendezésére sokféle mego-
ldas képzelheté el, és mind alkalmas megoldas, ha képes a szabadsagkorlatozas esélyét kizarni vagy
megelbzni.” Sajé: i. m. 23. és 108. o.

Sajé: i. m. 110. o.

A valésagban az amerikai alkotmany két elvet vegyit: az elkllénult (szétvélasztott) intézmények osz-
toznak a hatalmi 4gakon. L. Sajé: i. m. 109-111. o.

Sajé: i. m. 105-106. o.
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A hatalmi agak szétvalasztasanak doktrindjat nem azért fogadta el az 1787-es
Konvenci6, hogy a hatékonysagot mozditsak el6, hanem hogy kizarjak az 6nké-
nyes hatalom gyakorlasat. Nem az {itkozések elkeriilése volt a cél, hanem az, hogy
az elkeriilhetetlen iitkdzések aran, amelyek egyiitt jarnak a kormanyzati hatalom
harom részleg kozti megosztasaval, megmentsék a népet az autokraciatol.!’

Ezért fogalmaz a nyugati szakirodalom szamos szerzdje ugy, hogy az allamhatalom-
nak meghatarozott normak kozott kell miikodnie, egyben megszervezve (az allamha-
talom 4altal) ,,6nellendrzési” mechanizmusat, azaz olyan intézmények mukodtetését,
amelynek feladata az elfogadott normak megtartasa. A jogallam ,,jogot védo allam”
(Rechtsschutzstaat), amelynek az a feladata, hogy az alkotmany és a tobbi jogi norma
betartasat e célra létrehozott szervekkel biztositsa.!! Ebbe a filozofiaba illik bele az
ombudsman intézménye is. Az ombudsman kozjogi intézménnyé valasanak tehat
a jogallami alkotmanyfelfogas az alapja, a demokratikus allami hatalomgyakorlas al-
kotmanyos intézményrendszerének a kialakitasa iranti igény.'”” Marten Oosting szerint:

A demokracidban fontos mechanizmust jelent a szavazati jog €s a parlamentaris
rendszer, amely garantalja az allampolgar befolyasat az allamra. Mindazonaltal e
mechanizmusok legfobb hatésa a politika kialakitasdban jelentkezik: ha az egyén-
nek probléméja van azzal, ahogyan bizonyos feladatok végrehajtasra keriilnek,
szavazati joga ebben nem sokat segit. Eppen ez az a pont, ahol a demokratikus
tarsadalomban, a birdsagok mellett, az allam tevékenységével szemben, az om-
budsman tud védelmet kinalni."”

Nemcsak a modern konstitucionalizmusbdl kovetkezik az ombudsman (1)) helye
a hatalommegosztasban, hanem a weberi biirokraciaelméletbdl is.

A modern allamban a valddi uralom — minthogy elvégre nem a parlamenti beszé-
dekben, nem is az uralkod¢ kinyilatkoztatasaiban, hanem az igazgatas ligyeinek
a mindennapi élet talajan folyo intézésében érvényesiil — sziikségképpen és elke-
riilhetetlentil a (...) hivatalnoki testiilet kezében van. Mert a modern magas rangu
tiszt is az ,,irodabol” iranyitja a csatakat."

14

Myers v. United States, 272 U.S. 52.293 (1926). Justice Brandeis, kulénvélemény.

Hollé: i. m.

Hollé: i. m.

Marten Oosting: Az ombudsman feladata a demokratikus tarsadalomban. In: Az ombudsman szerepe
és feladatai a k6zép- és kelet-eurdpai orszdgokban a rendszervaltas utdn. Nemzetkozi Konferencia.
Budapest 1996. november 21-22. OrszaggyUlési Biztosok Hivatala, Budapest 1997.

Max Weber: A racionalis allam. Allamszociolégiai téredék. In: Allamtan. irasok a XX. szazadi altalénos
allamtudomany koérébél (szerk. Takacs Péter). Szent Istvan Tarsulat, Budapest 2003. 52-53. o.
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Evidens, hogy e hivatalnoki tilhatalom egyik ellenpontja a modern 4llamban az
ombudsman intézménye, éppen az 6nkény elkeriilése végett.

2 Az ombudsman helye a hatalommegosztasban

A fenti bevezetore a hatalmi agak elvalasztasanak modern elmélet(ei)r6l azért volt
sziikség, hogy bizonyitani tudjam e fejezet tételmondatat, amely szerint a hatalom-
megosztasban elfoglalt hely minden alkotmanyos szerv ,,legnagyobb értéke”.
Allaspontom szerint az ombudsman fiiggetlen, jogallasdban osztja az alkotmanyvé-
delmi szervek ,,sorsat”, kapcsolata a végrehajto hatalommal csak a hatalommegosztas
rendszerében értelmes. Ellensulyt jelent.”’ (Megjegyzendd, hogy ennek a tanulmany-
nak nem témaja az alkotmanyos szervek tényleges szerepének a vizsgalata a hatalom-
megosztas rendszerében 2012-es alkotmanyos valtozasok utan. Itt ugyanis felmeriilhet
a tényleges ellensulyok hianyanak a kérdése, amely tulmutatna a jelen tanulmany
vallalt céljan.)

Téziseim szerint a hatalommegosztasban elfoglalt helynek indexalhat6 helyi
értéke van: minél jobban elvalik egy (alkotmanyos) szerv a tobbi hatalmi agtol,
anndl fiiggetlenebb. Ezért az (adatvédelmi) ombudsman parlamenttel vald viszonya
csupan szimbolikus, masként: a parlamenttel szemben is fiiggetlen az ombudsman.
Messzemenden osztom Pokol Béla allaspontjat,'® miszerint az orszaggyiilési biztosok
(a mai napig is a megmaradt egy ombudsman, illetve két, fiiggetlenségét veszitett
helyettese) csak a neviikben viselik az ,,orszaggyiilési” jelzot, valojaban az orszag-
gyluléstdl teljesen elszakitva alakitottak ki pozicidjukat. Ezt azzal érdemes kiegészi-
teni, hogy 2012 utan az ombudsmanok mar neviikben sem viselik az orszaggytilésre
valo hivatkozast. Névleg is elvaltak. A magyar ombudsmanok a parlamenti megva-
lasztds utan semmilyen szervezeti kapcsolatot nem alakitanak ki az orszaggytiléssel.
Pokol ramutat, hogy ezért a magyar ,,orszaggytilési biztos elnevezés is téves”!’ volt
annak megalkotasakor. Pokol Béla ugyan ezt biralatnak szanja, az én érvelésemben
pedig ez a karakterjegy — a parlamenttdl valo tavolsag — inkabb az ombudsman valodi
értékét mutatja.

15 Az &llamszervezet hatalommegosztésos rendszerében az ombudsman az egyik olyan tényezé, amely

az 6sztdéndsen alapjog-korlatozésra térekvé korményzatot féken tarthatja” Somody Bernadette: Az
ombudsman tipusu jogvédelem. ELTE Eétvos, Budapest 2010. 27. o.

Pokol Béla: Demokracia, jogallam, konstitucionalizmus. In: Magyarorszag évtized-kényve 1988-1998
(szerk. Kurtan Sandor - Sandor Péter - Vass Laszlé). Demokracia Kutatdsok Magyar Kézpontja
Alapitvany, Budapest 1998. 409-417. o.

Pokol: i. m. 409-417. o.
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Az Alaptérvény a fenti helyzetet ismeri el azzal, hogy az alapvetd jogok bizto-
sat az alkotmanyos szervek kozott, az Alkotmanybirosaggal (24. §), a birosagokkal
(25-28. §), az ligyészséggel (29. §) egyiitt targyalja.’® ,,Az alapvet6 jogok biztosa (...)
az Alaptorvény altal konstitudlt (...) 6nall6 alkotmanyos szerv” — irja Petrétei Jozsef
—, amely ,,a tobbi hatalmi agtol — és minden mas szervtdl is — fiiggetlen. A fiigget-
lenség az ombudsmani intézmény legfontosabb garancidja, aminek mind a vizsgal-
hato szervek, mind a létrehozo szerv vonatkozasaban érvényesiilnie kell”," mert
,»az ombudsman-intézménnyel szemben tamasztott egyik leglényegesebb kovetel-
ménynek a szakirodalom a fliggetlen jogallast tekinti: az ombudsman miikdésének
egyik legfontosabb garanciaja az altala vizsgalhat6 szervekt6l valé fliggetlensége”.°
Példanak okaért, analdgia utjan, az Alkotmanybirdsag fiiggetlenségét levezetjiik
abbol, hogy a ra vonatkozo6 torvény szerint az Alkotmanybirosag fiiggetlen, csak
az Alaptorvénynek és a torvényeknek van alarendelve. Ha az Alkotmanybir6sagrol
sz616 2011. évi CLI. toérvény*! egy — jovébeni és képzeletbeli — modositas kovetkezté-
ben kimondana, hogy az Alkotmanybirosag autoném kozigazgatasi szerv vagy onallo
szabalyoz6 szerv Magyarorszagon, akkor okkal gyanakodnank, hogy a jogszabaly —
csupan a hatalmi agak egymashoz valo viszonya miatt — sérti az Alkotmanybir6sag
fliggetlenségét, azért alkotmanyellenes. De nincs okunk mas mércét alkalmazni az
ombudsmanra hasonld esetben, mint az Alkotmanybirosagra. Megjegyzendo, hogy
a Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosag kozjogi statusza is autoném
allamigazgatasi szerv.?

3 Parlamenttel szembeni felelésség

Az (adatvédelmi) ombudsman fliggetlenségének vizsgalatakor a parlamenttel szem-
beni felel6sségét fontos részletesen is értelmezni. Kiindulépont Varga Zs. Andras
allitasa, miszerint a parlamenti valasztas eleve befolyasolja az ombudsman elhe-
lyezkedését az allamhatalmi agak kozott. Ebben a megkdzelitésben a Nemzeti
Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosag kozjogi helyzete kétségteleniil vissza-
1épést jelent a korabbi, adatvédelmi ombudsmani statuszhoz képest. Mas allamhatal-
mi aghoz tartozo6 tisztségviselOk is nyerhetik megbizatdsukat parlamenti valasztas

8 Erdekes, hogy az Alaptérvény expressis verbis csak a birdkra és az ligyészségre (legfébb tigyészre)
jelenti ki, hogy fliggetlen, az Alkotmanybirésag és az alapvetd jogok biztosa tekintetében széfukar.
Petrétei Jézsef: Magyarorszag alkotményjoga. Il. kétet. Kodifikator Alapitvany, Budapest 2014. 236. o.
Somody: i. m. 26. 0. Pontosabban mind a kormanytél, mind attdl a szervtél fliggetlen, amelyet manda-
tuma szerint vizsgalnia kell. L. Linda C. Reif: The Ombudsman, Good Governance and the International
Human Rights System, Springer 2004. 15. o.

A tovéabbiakban: alkotmanybirdsagi térvény vagy Abtv.

Az informéciés dnrendelkezési jogrél és az informaciészabadsagrél sz6l6 2011. évi CXII. térvény 38. §.
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utjan Magyarorszagon, példanak okaért a legfobb iligyész, a miniszterelndk, a Karia
elndke is.*® Ha azonban a valasztashoz parlamenti felel6sség is tarsul, akkor a par-
lamenthez fiz6d6 viszony egy ala-folérendeltségre utal.** Ennek az ellenkezdje is
igaz: a felelosségi elem hianya kizarja az ala-folérendeltséget. A Iényeg tehat, hogy
allaspontom szerint a felel6sségi elem hianya az (adatvédelmi) ombudsman esetén
egyértelmiien kimutathat6. Ezen érvemet — tobbek k6zott — Pokol Béla érvelése is
alatdmasztja, azzal a megjegyzéssel, hogy Pokol szerint a parlamentt6l valo fligget-
lenség nemkivanatos.”

Sem az Alaptérvényben, sem az Alkotmanyban nem talalunk pozitiv jogon
alapulo utalast az ombudsman parlamenthez ,kotésére”, nincs utalas arra, hogy
az ombudsman a parlament szerve, része stb. lenne. Az ombudsman kapcsolata az
Orszaggyiiléssel meglehetdsen formalis. Az Alaptorvény a korabbi Alkotmanyhoz
hasonlo6an tartalmazza, hogy az alapveto jogok biztosa tevékenységérél évente besza-
mol az Orszaggytilésnek. [At. 30. cikk (4) bekezdés] Allaspontomat aldtamasztja,
hogy a Beszdmolot egyszerii tobbséggel fogadja el a parlament, azonban a Beszamolo
leszavazasanak sincs semmilyen ko6zjogi kovetkezménye. Az ombudsman eljara-
sa soran fliggetlen, intézkedését kizarolag a torvények alapjan hozza meg.”” Sem az
»alapvetd jogok biztosat”, sem korabban a szakombudsmanokat egyedi tigyekben
az Orszaggyiilés nem utasithatta, még arra sem, hogy valamely intézkedést megte-
gyenek, és arra sem, hogy tartézkodjanak valamely vizsgalattol vagy intézkedéstol.
Osszehasonlitasképpen példaul az Allami SzamvevSszék (ASZ) utasithatd vizsga-
lat lefolytatasara. Az Allami Szamvevészékrdl sz6ol6 2011. évi LXVI. torvény 3. §
(3) bekezdés a) pontja szerint az ASZ kételes ellenérzést lefolytatni az Orszaggyiilés
dontése alapjan.”

A fliggetlenséget az is biztositja, hogy minden személyi és szervezeti 0sszefo-
nddas tilos az Orszaggyiléssel: nem lehet az alapvetd jogok biztosa vagy helyet-
tese az, aki a valasztasra iranyul6 javaslat megtételének idépontjat megel6zé négy
évben orszaggyiilési képvisel6,” nemzetiségi sz0sz0lo, eurdpai parlamenti képvi-
selo, koztarsasagi elndk, a Kormany tagja, allamtitkar, dnkormanyzati képviselo,

23 V6. Alaptérvény 1. cikk (2) bekezdés e) pont: Az Orszaggy(ilés megvalasztja a kdztarsasagi elndkét, az

Alkotmanybirdsag tagjait és elndkét, a Kuria elnékét, az Orszagos Birésagi Hivatal elnokét, a legfébb
ligyészt, az alapvetd jogok biztosat és helyetteseit, valamint az Allami Szamvevészék elndkét.

Varga Zs. ugyan az érvét pont annak aldtdmasztdsara hasznélja, hogy szerinte miért az Orszaggylés
része az ombudsman. Tehat a kiindulépont egyezik, a kdvetkeztetéslink eltér. L. Varga Zs. Andrés:
Ombudsmanok Magyarorszagon. Complex, Budapest 2004. 41. o.

Pokol: i. m. 409-417. o.

L. Kukorelli Istvan: Alkotmanytan I. Osiris, Budapest 2007. 273-276. o.

Az alapveté jogok biztosardl sz616 2011. évi CXI. térvény (a tovabbiakban: Ajbtv.) 11. §. Erdekes, hogy
a korabbi Obtv. 8. §-a az Alkotmany és a torvények uralmardl beszél az ombudsman eljarasanal.

V6. Az Allami Szdmvevészékrdl sz616 1989. évi XXXVIIL. térvény 17. § (4) bekezdése szerint a szam-
vevészék esetenként ellendrzést végez az OrszaggyUlés utasitasara.

V6. Alkotmany 20. § (5) bekezdésével.
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polgarmester, alpolgarmester, part tisztségviseldje vagy alkalmazottja [Ajbt. 5 § (5)
bekezdés]. A fliggetlenséget biztositja, hogy az alapvetd jogok biztosanak és helyet-
tesének a megbizatdsa Osszeegyeztethetetlen minden mas allami, dnkormanyzati,
tarsadalmi és politikai tisztséggel vagy megbizatassal.*

Nemcsak hogy nem utasithatja a parlament az ombudsmant, de vissza sem hivhat-
ja, kivéve azon eseteket, amelyek minden mas alkotmanyos szerv esetén bizalmi okok:
az Osszeférhetetlenség kimondasaval, felmentéssel, tisztségtol vald megfosztassal,!
vagy ha a megvalasztasahoz sziikséges feltételek mar nem allnak fenn.*? A korabbiak-
hoz hasonl6an az alapvetd jogok biztosat €s helyettesét az orszaggytilési képviselovel
azonos mentelmi jog illeti meg.*

frd és mondd, az egyetlen szabaly kozjogi rendszeriinkben, amely az ombudsman
parlamenti kapcsolatara utal: a mar nem hatalyos ombudsmani térvény (Obtv.) 2. §
(1) bekezdésében olvashatod, miszerint az Orszaggytilés az alkotmanyos jogok védel-
me érdekében — kizarolag neki felelds megbizottként — valasztja meg az orszaggytilé-
si biztost és altalanos helyettesét. De ez a szakasz — véleményem szerint — ellentmond
az Obtv. 8. §-nak, amely az ,,orszaggyilési biztos jogallasa” cimsz6 alatt tartalmazza,
hogy az ombudsman fiiggetlen, intézkedését kizardlag az Alkotmany €s a torvények
alapjan hozza meg.

Az ombudsman fiiggetlenségérél Varga Zs. ezt allitja: ,,a fliggetlenség kovetel-
ménye miatt normativ megfogalmazast nyert, térvényhozoi akaraton kiviil szoba
sem keriilhet az ombudsman utasitasa az eljaras meginditasaval, folytatasaval vagy
befejezésével kapcsolatban”* Erre Somody is ramutat: az utasithatésag tilalma
a parlamenttel szemben is érvényesiil fiiggetlenségi garancia. Ennek alapjan kizaro-
lag az ombudsman jogosult donteni arrdl, hogy egy panasz a hataskorébe tartozik-e,
az ugyet kivizsgalja-e, erre vonatkozdan még a térvényhozas sem utasithatja.>

Osszefoglalva a parlamenttel szembeni felelésséget: allaspontom, hogy nincs
olyan jogi koriilmény, amely okan az ombudsmant a parlament szervének és nem
6nall6 hatalmi tényezének kellene tekinteni!

30
31

Ajbtv. 8. § (1) bekezdés.

Tisztségtél valé megfosztassal szinhet meg az alapvetd jogok biztosdnak a megbizatasa, ha az
alapveté jogok biztosa neki felréhaté okbél 90 napon tulmenéen nem tesz eleget megbizatésabdl eredd
kotelezettségeinek, vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettségét szandékosan elmulasztja, vagy a vagyon-
nyilatkozatban lényeges adatot, tényt szdndékosan valétlanul kézol. A tisztségtdl valé megfosztast az
arra alapot adé okok vizsgalatat kdvetden az dsszeférhetetlenségi bizottsag inditvanyozhatja.

Ajbtv. 16. § d)-g) pontok.

33 Ajbtv. 14. § (1) bekezdés.
34
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Varga: i. m. 40. o.
Somody: i. m. 28. o.
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4 Az ombudsman jelentései és a fuggetlen jogallas

A fiiggetlenség szimbolikajahoz tartozik egy helytelen joggyakorlat Magyarorszagon,
amit a tanulmany biralat targyava kivan tenni. A biztos tevékenységérdl a vizsgalati
hataskdre ala tartozoktol fliggetlen szervnek — jellemzden a parlamentnek — szamol
be.** Ugyanakkor — allaspontom szerint — a parlamenti beszamolé dnmagaban, ha-
sonldan a legfébb iigyészhez vagy a miniszterelndk éves beszamoldjahoz, nem teszi
az ombudsmant a parlament szervévé. Az ombudsman (adatvédelmi biztos és kiilon
biztosok 2011-ig) gyakorlata szerint, ha vizsgalatuk eredménye valamilyen jogsértés
feltarasa, akkor errél beszamolnak a nyilvanossagnak. Ezen iigyeket az adatvédelmi
ombudsman kovetkezetesen ajanlassal zarta le, utalva arra, hogy a cimzetteknek ,,me-
legen ajanlja” észrevételei megfontolasat. De szimbolikus beszéd is ez, hiszen az om-
budsman sokszor az Orszaggyiilésnek is ajanlja érvei megfontolasat. Ez kifejezi, hogy
az ombudsman és a parlament egyenrangt partnerek: az ombudsman ajanlast tesz
a parlamentnek. Ezzel szemben az altalanos biztos — a mai napig — anélkiil, hogy erre
jogszabalyi kotelezettsége lenne, rendszeresen Un. jelentést ir az Orszaggytlésnek,
azt a latszatot keltve, hogy az ombudsman jelentés tételére kotelezett a felettes szerv-
nek. Allaspontom szerint szakszer(ibb és a valos kozjogi helyzetet jobban tiikrzi az
adatvédelmi ombudsman korabbi gyakorlata, tehat az ajanlasok joggyakorlata.

5 Az ombudsman gazdasagi fuggetlensége

Erdekesen alakul az ombudsman gazdaséagi fiiggetlensége. Mint ismeretes, a koltség-
vetési torvény minden évben 6nallo fejezetet szan az ombudsmanoknak. A fejezet
cime 2012 elétt: Orszaggytilési Biztosok Hivatala, az 0j Alaptorvény elfogadasaval
pedig ugyantigy a I'V. fejezetben a cim valtozik: Alapvetd Jogok Biztosanak Hivatala
cimmel. Az adatvédelmi ombudsman megsziinését megelézden fesziiltséget okozott,
hogy a hivatali szervezet egyben kapta meg a normativ timogatast, amelyet ,,0sztoz-
kodassal” lehetett a szakombudsmanok kdzott szétosztani. Sem a kordbbi rendszer-
ben, sem 2012 utan az ombudsman a sajat koltségvetését nem hatarozhatja meg. Sem
az Alaptorvényben, sem a szektoralis torvényekben, sem pedig az eurdpai jogban
nincsenek korlatok az ombudsman koltségvetési megszoritasa ellen. Minddssze a soft
law keretében talalunk utalast arra, hogy az ombudsman gazdalkodéasara vonatkozo
szabalyoknak a ,,lehet6 lefiiggetlenebbnek kell lennitik™.3” Egyébként a gazdasagi
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Somody: i. m. 28. o.
Vo. Eurépa Tanacs Kézikényve, Principles of Administrative Law. 35. o.
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fliggetlenség hianyat azon szerzok is széles korben biraljak, akik a parlament szervé-
nek tartjak a biztosokat. Nincsen europai gyakorlat az ombudsmani koltségvetés mini-
mumara €s a torvényhozas altali csokkentésre, tehat ez a jovoben a tobbség dontésének
lesz kitéve Magyarorszagon is. Egy ilyen nem kivanatos koltségvetés-csokkentés az
europai forumokon nehezen lenne megtamadhato, a magyar Alkotmanybirosag elotti
jogérvényesités ttja pedig az lehet, ha a panaszos bizonyitja, hogy egyéni jogsérelme
¢és az ombudsman koltségvetése dsszefiiggnek.

6 Osszefoglalds az ombudsman fliggetlenségérdl

Allaspontom tehat, hogy hasonléan a legfébb tigyész kozjogi helyzetéhez, az om-
budsman is fiiggetlen az Orszaggyiiléstol. Mivel jogallasaban — véleményem szerint
— az ombudsman osztja a legfobb iigyész statuszat (és ezen a logikan haladva az ASZ
statuszat),® érdemes szemiigyre venni az Alkotmanybirosag 3/2004. (I1. 17.) AB
hatarozatat. Eszerint:

[A] legfobb ligyész és az ligyészség nincs alarendelve az Orszaggytilésnek.
A legfobb ligyész ezért sem kozvetleniil, sem kozvetve nem utasithat6é valamely
meghatarozott tartalmi, egyedi dontés meghozatalara vagy megvaltoztatasara.
A legfobb tigyész politikai felelosségének a hidnya nem érinti az Orszaggyiilés
iranyaban fennallo kdzjogi, alkotmanyjogi feleldsségét, amely magaban foglalja:
(...) az altalanos beszamolasi kotelezettségét, az Orszaggytilés bizottsagai elotti
meghallgatason val6 megjelenési, valamint a bizottsag el6tti valaszadasi kotele-
zettségét, tovabba azt az alkotmanyos kotelezettségét is, hogy a hozza intézett
interpellaciokra és kérdésekre koteles valaszt adni. Az interpellacio és kérdés
kapcsan (...) kizardlag magyarazatadasra és felvilagositasra koteles.*

Kérdés tehat, hogy milyen szempontok szerint tekintjiik azonos alkotmanyos statusz
mellett az ligyészséget fliggetlennek, az ombudsmani intézményt pedig a parlament
szervének?

Végezetiil szeretném hangsulyozni, hogy jelen tanulmany allitdsa, hogy az
ombudsman 6nallo kozjogi szerepld és a parlamenttel szemben is fliggetlen, kisebb-
ségi vélemény a magyar és nemzetkozi szakirodalomban, ha allaspontom nem is
teljesen egyediilallo. A nemzetkozi szakirodalomban fellelhetd nézetek szerint ,,az
ombudsman intézménye valoban erdsitheti a végrehajté hatalom folotti parlamenti

38 Akit szintén az Orszaggyulés valaszt 9 évre. V. Alaptdrvény 29. cikk (4) bekezdés.
39 3/2004. (II. 17.) AB hatarozat, ABH 2004, 48.
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ellendrzést, és eldsegitheti, hogy annak tevékenysége atlathatobb €s szamonkérhetébb
legyen”.** A hazai szakirodalomban a tanulmany allaspontjat osztja Farkas Gergely,
Kurunczi Gabor, Petrétei Jozsef és Sziklay Julia. Ellenkez6 allasponton van Csink
Lorant, Juhasz Zoltan, Kukorelli Istvan és Varga Zs. Andras. Erdekes, hogy Pokol
Béla is osztja allaspontomat, csak ellenkezo el6jellel, Pokol biralja, hogy ténylegesen
is fiiggetlen az ombudsman, ahelyett, hogy az Orszaggyiilés szerve lenne.*!

Osszegezve tehat az eddigieket: reményeim szerint kelld mélységben érveltem amel-
lett, hogy a hatalommegosztas rendszerében az (adatvédelmi) ombudsman fiiggetlen
jogallasu alkotmanyvédo szerv, amely eljardsaban az Alkotmanynak/Alaptérvénynek
és a torvényeknek van alavetve, politikai befolyastol mentes, a parlament altal valasz-
tott, kozjogi méltosag, akinek fiiggetlenségét egy sor szabaly garantalja.

7 Az Alkotmanybirdésag gyakorlata az ombudsman kozjogi
helyének kialakitasaban

Ezek utan vizsgalnunk kell, hogy az ombudsmannak vannak-e jogositvanyai a tobbi
hatalmi ag ellenérzésére. Az eddigi pontok alatt targyaltakbol egyértelmiien ko-
vetkezik, hogy az dllam 6nkorlatozasaban kiemelt szerepe van a kormanyzat féken
tartdsanak, amelyet maga a (mindenkori) tobbségi kormanyzat vallal magara azzal,
hogy bizonyos ,,alkotmanyozé pillanatokban” (a kifejezést Bruce Ackermantdl kol-
csondztem)*” elkotelezi magat demokratikus intézmények 1étrehozasa mellett, mint

40" Jane Dinsdale: Az Eurépa Tanacs és az ombudsmanintézmény. In: Az ombudsman szerepe és feladatai
a kozép- és kelet-eurdpai orszagokban a rendszervaltas utan. Nemzetkdzi Konferencia. Budapest, 1996.
november 21-22. OrszaggyUlési Biztosok Hivatala, Budapest 1997. 27. o.

L. Farkas Gergely: Jogallami haboru tobb fronton — az orszaggy!ilési biztos viszonya az Orszaggyuléshez
és az Alkotmanybirésaghoz. In: Tizéves a magyar Ombudsmantorvény. Orszaggylési Biztos Hivatala,
Budapest 2004.; Kurunczi Gabor: Az ombudsmani rendszer atalakulasa és hatésai az alapjogvédelem te-
ruletén. In: Az ombudsmani rendszer és az alkotmanybiraskodéas atalakuldsa (szerk. Berkes Lilla - Csink
Lérant). PAzmény Press, Budapest 2015. 252. o.; Petrétei: i. m. 236. o.; Sziklay JUlia: Hatalommegosztés és
ombudsmani intézmények az eurépai jogallami kultiréban. In: Szabé Méaté: Az ombudsmani intézmények
Ujraszabélyozéasa a 21. szdzadban Magyarorszagon és Eurépaban (szerk. Hajas Barnabas). Orszaggylilés
Hivatala, Budapest 2012. Ellenkezé alldspontra I. Csink: i. m.; Juhdsz Zoltdn: Az ombudsman tipusu in-
tézmények és a civil kontroll lehetséges szerepe a biréi hatalom szdmonkérhetéségének megteremtésé-
ben. ELTE Doktori értekezés. http://www.ajk.elte.hu/file/DI _ Tezisek _Juhasz _ Zoltan.pdf (2020.03.14.)
Kukorelli Istvan: i. m. 274. o.; Varga Zs. Andréas: Az OrszaggyUlés fliggetlen szervei. In: Bevezetés az
alkotményjogba (szerk. Trécsanyi Laszlé - Schanda Balazs). HVG-ORAC, Budapest 2010. 299-314. o.;
Varga Zs Andras.: Ombudsman, Ugyész, maganjogi felelésség. Pazmany Press, Budapest 2012. 129. o.
Ackerman érvelésében az alkotmany nem a pozitiv normaszéveg, de nem is az, amit az Alkotméanybirésag
levon kovetkeztetést a szoveg értelmezésébdl, hanem pontosan azok az alkotméanyos elvek, amelyekben
»alkotmanyos pillanatokban” megéllapodik a nemzet egésze. L. Bruce Ackerman: We the People, Volume
1: Fundations. Paperback, 1993.
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amilyen az ombudsman vagy az Alkotmanybirdsadg. Azonban egy olyan kormanyzat,
amelynek félnivaldja nincsen, igyekszik ezen jogositvanyt a lehetd legszélesebben
értelmezni, €s az alapjog/alkotmanyvédelmet a tobbi hatalmi ag felett is gyakorolni.
Masként: a demokracia fokmérdje ezen kontroll szélessége vagy sziikdssége. Ennek
a pontnak a tételmondata, hogy amennyiben az ombudsman a hatalommegosztas
6nallo szerepldje, sziikséges, hogy a parlament feletti kontrollt is gyakorolja.*

A gondot az jelenti, hogy az Alkotmanybirdsag 2001-es allasfoglalasaban tgy
hatarozott, hogy az orszaggytilési biztos nem vizsgalhatja a parlament miikodését.
A Testiilet 7/2001. (II1. 14.) AB hatarozataban megéallapitotta, hogy

[A]z Alkotmany (...) allami szervek feladatkorét a hatalommegosztas alkotma-
nyos kovetelményének szem el6tt tartdsaval hatarozza meg. A hatalommegosz-
tas a kdzhatalmat gyakorl6 szervek feladatkoreinek szétvalasztasat, ugyanakkor
a kozottiikk fennallo kapcsolat rogzitését jelenti. (...) Az alkotmanyos szervek
mitkodésének kiszamithatosaga, a feladat- és hataskori Osszeiitkozések kikii-
szobolése alkotmanyos érdek. (...) Az orszaggyiilési biztosok az Orszaggytlés
szervei. Hataskoriik az Orszaggytilés kdzhatalmi tevékenysége vizsgalatara, igy
az Orszaggylés altal alkotott normak feliilvizsgalatara nem terjedhet ki.**

A 7/2001. (III. 14.) AB hatarozatot tobb szakmai kritika érte, ebbol kiemelkedik
Halmai Gabor érvelése. Allaspontja szerint az alkotmanybiraknak ez a dontése szé-
mottevéen csorbitotta az ombudsmanok jogkorét, €s ezzel meggyengitette azt az alap-
jogvédelmi intézményrendszert, amelynek az AB maga is részét képezi.* Halmai
szerint logikai alapon abbol az allitasbol, hogy az ombudsmanok ,,az Orszaggytilés
szervei”, sem az nem kovetkezik, hogy a biztosok hataskore ne terjedhetne ki a par-
lament definilatlan tartalmu, kdzhatalmi tevékenységének vizsgalatara, de végképp
nem kdvetkezik a normakontroll kizartsaga, ami valoban korlatja az ombudsmanok
jogkorének. Halmai érvelésében az olyan alkotmanyos intézmények, mint példaul az
Allami Szamvevészék vagy maga az Alkotméanybirdsag, amelyek szintén képviselok
altali valasztas nyoman jonnek létre — tehat az alkotmanybirak dnkényes szohasznalata
szerint akar lehetnének ugyancsak ,,az Orszaggyiilés szervei” —, nyilvanvaloan vizs-
galhatjak a parlament kozhatalmi tevékenységét, s6t éppenséggel ez a legfontosabb
funkciojuk. Ugyanakkor koziiliik az Alkotmanybirosag hatalma kiterjed az orszag-
gytilési normak kontrolljara, a Szamvevdszéké pedig nem. Halmai ramutat, hogy nincs

43 Azzal a megallapitassal, hogy az ombudsman, mint a tanulmany kifejti, nem hoz kételezd tartalmu

déntést a parlamentre.

44 7/2001. (lll. 14.) AB hatérozat, ABH 2001, 114.

45 Sajnalatos médon nem zarhaté ki az sem, fogalmaz Halmai, hogy az alkotmanybirdk sajat alkotmanyvédel-
mi monopéliumukat igyekeztek védelmezni az ombudsmanok alapjogvédelmi tevékenységével szemben.
Halmai Gabor: Hatalommegosztas vagy alapjogvédelmi monopdlium. Fundamentum 2001. 2. sz. 81-88. o.
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akadalya, hogy — az ekkori terminologia szerint: a parlamenti biztosok — egyszerre
,,az Orszaggylilés szervei” (mar ha egyaltalan van értelme ennek a kategorianak) és
kozhatalmi tevékenységének ellenérzdi — legalabbis egyetlen fontos szempontbdl, az
alkotmanyos jogok védelme szempontjabol —, miként az Alkotmanybirdsag is.

A 7/2001. (III. 14.) AB hatarozat eddig ismert kritikajat harom ponton egészite-
ném ki, illetve tennék 0j megallapitast. El6szor is, 6nalld hatalmi tényezének tekintem
az ombudsmanokat — miként az Alkotmanybirdsagot is — a hatalommegosztas rend-
szerében, az alapjogi jogértelmezés monopdliuman csak az Alkotmanybirosaggal
és a rendes birdsagokkal kell osztozkodnia az ombudsmannak. Semmilyen torvé-
nyi alapja nincs annak, hogy az ombudsmanokat az Alaptdrvény vagy korabban az
Alkotmany alapjan az Orszaggyulés szervének tekintsiik. Ezt a kérdést mar részle-
tesen érintettem az el6z6 pont alatt, Halmai tanulmanyéban viszont expressis verbis
nem allitja, hogy a hatalommegosztas elméletében tévedett az Alkotmanybirosag,
holott ennek végiggondolasara tanulmanya kivalo lehet6séget adott volna. Ez tehat
(az ombudsman 6nallo hatalmi tényez6) a tanulmany allitasa, ami nem kovetkezik
Halmai érvelésébdl. Halmai elmulaszt egy tovabbi kovetkeztetést is levonni: az
Alkotmanybirosag hatarozatdban allamszervezeti kérdésekben foglalt allast. Ha az
ombudsmanok aparlament ,,szervei”, akkor e kovetkeztetése az Alkotmanybirdsagnak
minimum magyarazatra szorul: magyaran, ha az Alkotmanybirdsag a sajat jogan
allamszervezeti kérdéseket értelmez (vagy atértelmez), anélkiil, hogy egyszer is
utalna az Alkotmany normaszdvegére — amely, hatarozott allaspontom szerint, nem
tamasztja ala, hogy az ombudsman a parlament ,,szerve” —, az hataskori aktivizmus.
Ez pedig komoly vad az Alkotmanybirdsag érvelése ellen. Sportnyelven szolva ez
»magas labda” volt az AB érvelése ellen, amely egy alkotmanyos szerv hatdskoré-
nek megkurtitasat hataskori aktivizmussal akarta elérni. Raadasul az tigy ,,fondkja”,
hogy a vizsgalt AB hatarozat egyik {6 inditvanyozdja Pokol Béla jogtudds volt, késob-
bi alkotmanybiro,*® és Pokol munkassaganak 1ényeges eleme az Alkotmanybirosag
aktivizmusanak a biralata. Harmadszorra pedig fel kell hivni a figyelmet az adat-
védelmi ombudsman jogallasara, amely hataskdrében tovabbra is vizsgalhatta
a masik két hatalmi agat: a birdsagokat és az Orszaggyulést is. Ugyanis a hata-
lommegosztas rendszerében az adatvédelmi biztos osztozik az altalanos ombuds-
man sorsan, sem tobb, sem kevesebb ,,nem jar neki”. Egyenloek. Ha az adatvédel-
mi ombudsman a térvényhozas kontrolljat is ellathatja, akkor alldspontom szerint
ugyanez a jogositvany jar kdzjogi kérdésekben az altalanos biztosnak is. Kiilonben
az Alkotmanybirésagnak bizonyitani kellett volna, hogy eltérd kozjogi statuszt

46 Halmai Gabor tébb cikkében biralta, hogy Pokol Béla jogtudds, jelenleg az Alkotmanybirésag tag-

ja, kordbban (1998-2002) a Fluggetlen Kisgazdapart (FKgP) politikusa az Orszaggyulésben és azon
kivil is ellenezte az alapjogi intézmények széles hataskorét. L. Halmai: i. m. 10. jegyzet; Halmai Gabor:
A négyszog haromszdgesitése. Az alkotmanybirdskodasrol. - Pokol Béla ,,A magyar parlamentarizmus”
c. cikkéhez. Tarsadalmi Szemle 1993. 11. sz. 50-55. o.
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tulajdonit az altalanos ombudsmannak és az adatvédelmi biztosnak — ami megité-
lésem szerint lehetetlen lett volna. Az adatvédelmi ombudsman ugyanis Janus-arca
intézmény. Egyrészt jellemzi a kozhatalmat gyakorlok feletti alkotmanyos kontrollsze-
rep, amely az allam atlathatsadgan, az allami adatkezelések torvényes visszaszorita-
san alapul,” masrészt felhatalmazasa van a piac, a magancégek és maganszemélyek
feletti adatkezelések torvényességét ellenérizni.*® De az allam feletti kontrollmecha-
nizmuséaban az adatvédelmi ombudsman nem tobb az altalanos ombudsmannal.

Halmai is észleli az adatvédelmi ombudsman sajatos hataskorét, ezt ,,paradoxon-
nak” nevezi, de (helyteleniil) nem jut el addig a kovetkeztetésig, hogy a kiilonbségtétel
alkotmanyellenes. Az § érvelésében ,,az adatvédelmi biztos jogkdrét ugyanis nem
korlatozza a hatosag fogalmi korének szilikitése, hiszen az Avtv. nemcsak az Obtv.
szerinti hatdsagok, hanem minden adatkezeld, igy természetesen az Orszaggytilés
ellendrzésére is feljogositja”.*

Tételmondatom, hogy amikor az adatvédelmi ombudsman a kdzhatalommal
szemben 1ép fel, akkor ombudsmanként ugyanugy a hatalommegosztas részese, mint
az altalanos ombudsman. Egy ponton jellemzéen mindketten tovabbra is gyakorol-
hattak normakontrollt a térvényhozas felett (a vizsgalt idészakban, 1995-2011 kozott),
amikor az Alkotmanybirosag eljarasat kezdeményezik jogszabaly alkotmanyelle-
nességére hivatkozva.”® A 2011-es alkotmanyos valtozasok utan pedig lényeginek
mondhaté az ombudsman jogalkotés feletti kontrolljdnak ez a tipusa, mert az actio
popularis megszinésével az ombudsman azon kevés kozjogi szerepld egyike, aki
tovabbra is az Alkotmanybirésaghoz fordulhat.>

L. Az adatvédelmi Biztos Beszdmoldja, 1999. Bevezetd. http://naih.hu/files/Adatvedelmi-biztos-
beszamoloja-1999.PDF (2020.03.12.)

a8 Sélyom Laszlé az adatvédelmi ombudsman magénszférat vizsgélé jellegét dsszehasonlitja az altaldanos
ombudsman ,hatdésagokat” vizsgalé jellegével. L. Sélyom Laszl6: Az ombudsman ,,alapjog-értelmezése”
és ,,normakontrollja”. Fundamentum 2001. 2. sz. 14-23. o.

Halmai: i. m.

A 2011-es alkotmanyos valtozasok utan a NAIH-ot méar nem illeti meg ilyen jogositvany.

Abtv. 24. § (1) Az Alkotmanybirésag az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés e) pontja alapjan felllvizs-

49
50
51

gélja a jogszabalyoknak az Alaptérvénnyel valé 6sszhangjat. (2) Az Alkotmanybirésag a jogszabaly
Alaptérvénnyel valé 6sszhangjat az alapvetd jogok biztosdnak hatarozott kérelmet tartalmazé inditvanya
alapjan akkor vizsgélja, ha az alapveté jogok biztosanak alldspontja szerint a jogszabaly alaptérvény-
ellenessége fennall.


http://naih.hu/files/Adatvedelmi-biztos-beszamoloja-1999.PDF
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8 Osszefoglalds: ombudsmanok és a hatalommegosztas

Osszefoglalva: allaspontom szerint a magyar kozjogi rendszerben az ombudsma-
nok a hatalommegosztas fontos tényez0i, az alapjogi rendszer alkotmanyos pillérei.*
Ahogy az els6é adatvédelmi biztos, Majtényi Laszlé fogalmaz: az informacios jogok
a jogallami forradalmunk legfontosabb vivmanyai koz¢é tartoznak. (...) Ez volt ,,a”
vagy legaldbbis az ,,egyik” tengely, melyen atfordult itt a vilag. A partallam infor-
macios filozofigjat kellett az ellenkezdjére valtoztatni: atlathatatlan allam — atlatha-
to allampolgar vs. atlathaté allam — atlathatatlan allampolgar.>® Mint kifejtettem, az
ombudsman meghatarozhat6 a hatalommegosztasban betoltott szerepe és az alkot-
manyvédelmi/alapjogvédelmi funkcidja alapjan.’* Az ombudsman a magyar rend-
szerben fiiggetlen, alkotmanyos szerv. Ennek a kijelentésnek a sulyat noveli, hogy az
Alkotmanyos tanok cimii egyetemi tankonyv egyszerlien a ,,parlamenti ellenérzés sza-
kositott szervei” fejezetben targyalja az ombudsman intézményét.> (Megjegyzendo,
hogy azon modellekkel, amelyek az ombudsman fogalméaba nem értik bele a hata-
lommegosztasban elfoglalt helyét, mert az ombudsmant vasarléi panaszbizottsagnak,
sajtbombudsmannak, egyéb panaszbizottsagnak tekintik — példaul vallalaton beliili
panaszszervnek értelmezik — ez a tanulmany kiilon nem foglalkozik).>

Majtényi Laszlo6 megfogalmazasaban ez a jelenség igy foglalhato ossze: ,,ahogy
az lenni szokott, az ,,ombud” elétag kezd viszonylagosan fiiggetlenedni az eredeti
tartalomtol. A szot a nemzetkdzi fogalomhasznalat, mik6zben egyre inkabb népsze-
risiti, egyuttal lényegteleniil is, amikor olyan intézmények megnevezésére is hasz-
nalja, amelyeknek kozvetett kapcsolatuk sincs a féhatalommal”.®’

L. Kukorelli Istvan: Tizéves az ombudsmantérvény. In: Komlésy Szilvia: Tizéves a magyar ombudsman-
toérvény. Orszaggylilés Hivatala, Budapest 2004. 17. o.

53 Majtényi Laszlé: Az informéaciés szabadsagok. Complex, Budapest 2006. 17. o.

54
55

Az alkotmanyvédelem kizardlag eljarasokon keresztiil valésul meg, ez jogvédelmi sajatosséag.

Bodnar Eszter — Pozsar-Szentmiklésy Zoltan (szerk.): Alkotmanyos tanok I. HVG-ORAC, Budapest 2018.
Mint ahogy azzal sem foglalkozunk, hogy altaldban az ombudsmanolégia kulén tudoméanyag-e.
Majtényi Laszlé: Ombudsman - Allampolgari Jogok Biztosa, Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiadd, Budapest
1992. 21. 0. Ezzel ellentétes alldsponton van Somody Bernadette. Somody ramutat arra, hogy a haladasi

56
57

irdny - szemben a hatvanas, hetvenes, nyolcvanas évekkel - a ,legtédgabb értelemben vett ombudsman-
fogalom” felé halad. Somody: i. m. 22. 0. Somody ezen véleménye tébbek kdzott Linda C. Reifre tdmasz-
kodik. Reif: i. m. 26-28. o.
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A demokriciaelv az alkotményjogban kozponti kategéria, jelentéstartal-
ma ugyanolyan Osszetett, mint a jogallamisig-elv vagy az emberi jogok
védelmének elve. Az alkotmanyossdg alapelvei az (eurépai) alkotmdnyos
kultira vivmanyai, amelyek tartalmi mérceként funkciondlnak, igy nor-
mativ kovetelmények: alapelvként kételezd érvény el8iré szabalyok,
nem puszta ajanldsok (értékek), azaz ezekkel 6sszhangban kell llnia
az alkotmanyszovegnek, a jogszabdlyok tartalmanak, a jogalkotasi folya-
matnak, az alkotmdny- és jogértelmezésnek, valamint a jogalkalma-
zasnak. Altaldnos vagy kizardlagos érvény( jogi definiciGjuk azonban
nincs, tekintettel jog- és tarsadalomfilozéfiai meghatarozottsiagukra,
eszmetorténeti fejlédésiikre, politikatudomdanyi megkozelitéseik plura-
litdsara. Ez a kotet kifejezetten a demokraciaelv szempontjibdl lényeges
normativ aspektusokra koncentril, reagilva az alkotmédnyos demok-
racidkat korszakunkban jellemzé vilsdgtinetekre is. A vilogatott ta-
nulmdnyok ezért az uniés demokricia, a népszavazis, a valasztisok,
a parlamenti jog és a széldsszabadsdg egyes kérdéseit targyaljik, olyan
4j kihivasokra is figyelemmel, amilyeneket a Covid-19-vilagjirvany
vagy a kibertdmaddsok jelentenek.

A kotettel és az annak hatterét jelent kutatisokkal a szerz6k ahhoz
kivinnak hozzdjarulni, hogy az unids és tagillami alkotmanyjog szem-
pontjibdl kézponti jelentéségii demokriciaelv normativ tartalma meg-
ragadhatobba viljon az azt 6vezd egyes jogi dilemmak kortljardsa altal.

A kotet az NKFI/OTKA iltal timogatott K-128796. szamg, ,,A demok-

riciaelv normativ tartalma uniés és alkotmanyjogi szempontbdl” cimi
kutatdsi projekt keretében késziilt, amely 2018 és 2022 kozott az Eotvos
Lorind Tudoményegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kardn valésult meg.
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