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tanulmÁny

„A negyedik módosítás tovább szűkíti az Alkotmánybíróság ha-
táskörét, az alkotmányos jogok gyakorlását korlátozó intézkedése-
ket vezet be, és kérdéseket vet fel azzal kapcsolatban, hogy azok 
az engedmények maguk, melyeket Magyarország tett az előző 
évben az európai szervek felé az európai jognak való megfelelés 
érdekében, most alkotmányellenesekké váltak. Ezek a lépések újból 
súlyos kétségeket vetnek fel a liberális alkotmányosság magyaror-
szági állapotával, valamint azzal kapcsolatban, hogy Magyaror-
szág megfelel-e az Európai Unió és Európai Emberi Jogi Egyez-
mény által támasztott nemzetközi követelményeknek.”

(Amicus brief az Alaptörvény negyedik módosításáról)
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bevezetÉs

2013. március 11-én a magyar parlament elfogadta 
az ország 2011-es Alaptörvényének negyedik módo-
sítását (a továbbiakban Negyedik módosítás), alkot-
mányos rangra emelve számos olyan visszás törvé-
nyi rendelkezést, melyet korábban az Alkotmány-
bíróság (AB) megsemmisített, visszautasítva ezzel 
az Európai Unió, az Európa Tanács és az amerikai 
kormány követelését, hogy a kormány kérje ki a 
Velencei Bizottság véleményét annak hatályba lépése 
előtt. A Negyedik módosítás tovább szűkíti az Alkot-
mánybíróság hatáskörét, az alkotmányos jogok gya-
korlását korlátozó intézkedéseket vezet be, és kér-
déseket vet fel azzal kapcsolatban, hogy azok az 
engedmények maguk, melyeket Magyarország tett 
az előző évben az európai szervek felé az európai 
jognak való megfelelés érdekében, most alkotmányel-
lenesekké váltak. Ezek a lépések újból súlyos kétsé-
geket vetnek fel a liberális alkotmányosság magyaror-
szági állapotával, valamint azzal kapcsolatban,  hogy 
Magyarország megfelel-e az Európai Unió és Euró-
pai Emberi Jogi Egyezmény által támasztott nem-
zetközi követelményeknek.

2013. február 8-án Magyarország kormányon lé-
vő pártkoalíciójának – amely rendelkezik az alkot-
mányozáshoz szükséges kétharmados parlamenti 
többséggel – képviselői egyéni képviselői indítvány-
ként nyújtották be a Parlament elé az ország 2011-
es alkotmányának, az ún. Alaptörvénynek a Ne-
gyedik módosítását. A magyar országgyűlési eljárás 
szerint a kormány által benyújtott javaslatokat tár-
sadalmi vitára kell bocsátani szavazás előtt. A tár-
sadalmi vita megkívánja a kormánytól, hogy egyez-
tessen az érdekelt civil szervezetekkel és minisztéri-
umokkal a törvényjavaslat hatásairól. Az egyéni kép-
viselői indítvánnyal szemben viszont nincs ilyen 
követelmény; az rögtön szavazásra bocsátható a Par-
lamentben: így a kormány elkerülte a nyílt politikai 
vitát azzal, hogy egyéni képviselői indítvánnyal nyúj-
totta be a javaslatot. A Negyedik módosítást a kor-

mánypárti frakciók összes képviselője nyújtotta be, 
és a kormánypárti frakciótagok részéről csak igen-
szavazatok voltak, míg mindenki más nemmel vok-
solt, vagy bojkottálta a szavazást.

A kormány úgy érvelt, hogy az alig egy éves új 
alkotmány 15 oldalas átfogó módosítására az Alkot-
mánybíróság korábbi döntései miatt volt szükség, 
különös tekintettel egy 2012. év végi határozatra. Ez 
a döntés megállapította, hogy az Alaptörvény Átme-
neti Rendelkezéseinek azon részei, melyek ter-
mészetüknél fogva nem átmenetiek, nem tekinthetők 
az alkotmány részének, és így érvénytelenek.1 
(A Velencei Bizottság korábban vizsgálta és kritizál-
ta az Átmeneti Rendelkezések egyes elemeit.2) Nav-
racsics Tibor közigazgatási és igazságügyi miniszter 
2013. március 7-én kelt, Th orbjørn Jaglandnak, az 
Európa Tanács főtitkárának címzett levelében azt 
állította, hogy a módosítás „tulajdonképpen egy 
jogtechnikai módosítása az Alaptörvénynek, annak 
legnagyobb része nem tér el az Átmeneti Rendel ke-
zé sekben foglaltaktól, vagy azzal kapcsolatban áll. 
Ennek megfelelően, a módosítás jelentőségét nem 
szabad túlértékelni.”3 Szájer József, az Európai Par-
lament fi deszes képviselője, aki a magyar kormányt 
is képviselte az Amerikai Helsinki Bizottság megha-
llgatásán, még tovább ment, mivel szerinte a módo-
sítás „csak egy copy-paste, jogtechnikai megoldás, 
amit az AB kért”.4

Ezek a kijelentések félrevezetőek. Az Alkotmány-
bíróság nem vizsgálta tartalmilag az Átmeneti Ren-
delkezéseket a 2012. december 28-án hozott dönté-
sében, mivel az ombudsman azt nem kérte beadvá-
nyában. Az AB csak annyit mondott, hogy ha az 
Országgyűlés a rendelkezéseket az Alaptörvény ré-
szévé szándékozik tenni, akkor azokkal módosítani 
kell az Alaptörvényt, és nem elég azok alkotmányos 
stá tuszát kinyilvánítani. Az AB még hozzátette, 
hogy a hatályon kívül helyezett rendelkezések az 
Alaptörvény részévé tehetőek az erre vonatkozó el-
járási szabályok szerint, de erre – értelemszerűen – 
nem kérte külön az Országgyűlést.

Bánkuti Miklós, Dombos Tamás, Halmai Gábor, Hanák András, 
Körtvélyesi Zsolt, Majtényi Balázs, Pap András László, Polgári Eszter,

Salát Orsolya, Kim Lane Scheppele, Sólyom Péter, Uitz Renáta

amicus brief a velencei 
bizottsÁgnak az alaptÖrvÉny 

negyedik mÓdosÍtÁsÁrÓl
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Az AB döntése az Átmeneti Rendelkezésekről 
megteremtette annak a lehetőségét, hogy az AB, ha 
közvetve is, de tartalmilag is megvizsgálja az Átme-
neti Rendelkezéseket, mivel azok egy része megta-
lálható különböző sarkalatos törvényekben. Ezek 
egyike volt a kötelező választási regisztráció szabá-
lyairól szóló törvény. Az erre vonatkozó sarkalatos 
szabályokat az AB alkotmányellenesnek találta, és 
meg is semmisítette.5

A Negyedik módosítás benyújtása idején volt vár-
ható az AB döntése az egyházak jogállásáról szóló 
törvényről, amelyet az AB meg is hozott 2013. feb-
ruár 26-án.6 Az egyházak jogállásáról szóló törvényt 
az Országgyűlés először 2011. július 12-én fogadta 
el, majd ezt az AB formai okok 
alapján 2011 decemberében meg-
semmisítette,7 ezt követően az 
Országgyűlés az Átmeneti Ren-
delkezésekben is elhelyezte az 
egyházi státusz megszerzésének 
szabályait, abban a hiszemben, 
hogy azok alaptörvényi rangja 
többé nem vizsgálható az AB ré-
széről. Az AB azonban az Átmeneti rendelkezések 
megsemmisítését követően a törvényi szabályokat is 
megsemmisítette, mondván, hogy azok nem garan-
tálták az egyházi státusz megszerzésének alkotmá-
nyos eljárását. A rendelkezések a Negyedik módo-
sítással bekerültek az Alaptörvénybe. Miután a Ne-
gyedik módosítás egyszersmind megtiltotta az 
Alaptörvény módosításainak tartalmi felülvizsgála-
tát, így az AB végképp el lett tiltva a regisztráció 
szabályainak alkotmányossági vizsgálatától.

Az AB döntései a választási regisztrációról és az 
egyházai státusz elismerésének szabályairól azt is mu-
tatják, hogy a testület ekkor még nem volt teljesen 
a kormánypártok kezében; annak ellenére sem, hogy 
addigra a kormánypártok már hét új alkotmánybí-
rát jelöltek és választottak meg – minden ellenzéki 
támogatás nélkül – a 2010-ben tizenötre emelt lét-
számú testületből.8 Ez a körülmény arra ösztönözte 
a kormánypártokat, hogy tovább szűkítsék az AB 
hatásköreit.

Az Átmeneti Rendelkezések megsemmisített ren-
delkezései közül ugyancsak a Negyedik módosítás-
sal került be az Alaptörvénybe az Országos Bírósá-
gi Hivatal (OBH) elnökének joga bírósági ügyek 
áthe lyezésére olyan más bíróságokra, ahol az ügy-
forgalom alacsonyabb. Ezzel ennek a rendelkezés-
nek az alkotmánybírósági felülvizsgálati lehetősége 
is megszűnt, jóllehet korábban a testület már meg-
semmisítette a legfőbb ügyész hasonló jogkörét.9 
A Velencei Bizottságnak az OBH elnökének e jog-
körére vonatkozó kritikáját10 követően a kormány 

részben korlátozta az ügyáthelyezés jogkörét a bíró-
ságokra vonatkozó sarkalatos törvények módosítá-
sával.

Számos egyéb olyan jogszabályi rendelkezést 
emeltek be az Alaptörvénybe a Negyedik módosí-
tással, amelyeket az AB már egyszer megsemmisí-
tett. Ezek egyike a „röghöz kötés”-re vonatkozó sza-
bály volt, amelynek alapján a felsőoktatásban diplo-
mát szerzett diákokat az állam meghatározott időre 
magyarországi munkavégzésre kötelezheti. Az AB 
ezt a jogszabályt 2012-ben megsemmisítette, az Eu-
rópai Bizottság pedig egy „EU Pilot” levélben fejez-
te ki aggályait a megoldással kapcsolatban, mivel az 
korlátozta a diákok szabad mozgáshoz való jogát.11

A Negyedik módosítás ugyan-
csak semmibe vett egy korábbi 
AB döntést azzal, hogy lehetővé 
tette a kormány és az önkormány-
zatok számára a hajléktalanok 
büntetését „a közrend, a közbizton-
ság, a közegészség és a kulturális ér-
tékek védelme érdekében”.12 Az AB 
szerint a hajléktalanság krimina-

lizálása alkotmányellenes, mert az sérti azok embe-
ri méltóságát, akik nem tudnak maguknak szállást 
biztosítani.13 Miután az Alaptörvénynek az alapjo-
gokra vonatkozó részei nagyban megegyeznek a ré-
gi alkotmány hasonló részeivel, ezért a Negyedik 
módosítás tulajdonképpen korábbi AB döntéseket 
érvénytelenít, melyek meghatározták és védték az al-
kotmányos alapjogokat, és összhangba hozták azo-
kat a nemzetközi emberi jogi normákkal. Ezeknek 
a korábbi alkotmánybírósági döntéseknek a fi gyel-
men kívül hagyásával, eltörlésével a kormánypártok 
aláásták az alapjogok védelmét Magyarországon.

A következő fejezetekben részletesebben kifejt-
jük a Negyedik módosítás legfontosabb alkotmá-
nyossági problémáit.

a csalÁd fogalma
(a negyedik mÓdosÍtÁs 

1 .  cikke)

Mint a Negyedik módosítás jelentős része, az L. cikk 
(1) bekezdésének kiegészítése is az Alkotmánybíró-
ság vonatkozó határozatára reagálva született: 2012 
decemberében a testület megsemmisítette az egy év-
vel korábban a családok védelméről elfogadott sar-
kalatos törvény (2011. évi CCXI. törvény, a továb-
biakban: Csvt.) legfontosabb rendelkezéseit.

Amint azt a korábbi Csvt.-vel kapcsolatban írt 
amicusban14 bemutattuk, a család fogalma a kormány-
zó koalíció rendkívül konzervatív álláspontját tük-

szÁmos egyÉb olyan jog-
szabÁlyi rendelkezÉst 
emeltek be az alaptÖr-
vÉnybe a negyedik mÓ -
dosÍtÁssal, amelyeket az 
ab mÁr egyszer megsem-

misÍtett. 
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rözte. A Csvt. 7. § (1) bekezdése kimondta: „[A] csa-
lád a természetes személyek érzelmi és gazdasági közös-
ségét megvalósító olyan kapcsolatrendszer, amelynek 
alapja egy férfi  és egy nő házassága, vagy egyenesági ro-
koni kapcsolat, vagy a családba fogadó gyámság.” A Csvt. 
8. §-a pedig kizárta a nem házastársakat a törvényes 
öröklésből.

2012 májusában az Alapvető Jogok biztosa az Al-
kotmánybíróságtól kérte a Csvt. fenti két rendelke-
zésének utólagos normakontrollját.15 A beadvány – 
amely egyéni panaszon alapult – azt sérelmezte, hogy 
a Csvt. alaptörvény-ellenes, és sérti a nemzetközi jo-
got is, különösen az Emberi Jogok Európai Egyez-
ményét (továbbiakban: Egyezmény). Az ombudsman 
álláspontja szerint a Csvt. 7. §-ában adott családfo-
galom fi gyelmen kívül hagyott sok más – egyébként 
elterjedt – házasságon kívüli, mind külön-, mind 
azonos nemű párok közötti együttélési formát. To-
vábbá az öröklési rendet meghatározó 8. § ellenté-
tes volt más, már hatályos jogszabályokkal, ezzel jog-
bizonytalanságot eredményezve. Az utóbbi alkot-
mányos kifogásra reagálva az Alkotmánybíróság 
– egy kivételes jogkörével élve – 2012 júniusában 
felfüggesztette a Csvt. 8. §-ának hatálybalépését.16

Az Alkotmánybíróság az érdemi döntését az ügy-
ben 2012. december végén hozta meg.17 A testület a 
Csvt. 7. és 8. §-át is alaptörvény-ellenesnek találta. 
A határozatban foglalt érvelés alapját az ún. szocio-
lógiai családfogalom adja, amelyet az Alkotmánybí-
ró ság mint „azonos célra irányuló, kölcsönös gondoskodá-
 son alapuló, tartós érzelmi és gazdasági életkö zösség”-et 
határoz meg. Az Alkotmánybíróság hangsúlyozta: 
„Ha a törvényhozó azt a megoldást is választja, hogy 
absztrakt jogszabályi fogalom-meghatározással egy ál-
tala választott életközösségi formát ki kíván emelni és 
mintául állítani, az intézményvédelmi kötelezettségéből 
fakadóan akkor is köteles a törvény által elismert egyéb 
társas együttélési formáknak is megegyező szintű védel-
met garantálni. […] A más jogági normákban kifejező-
dő jogvédelmi (intézményvédelmi) szintet a jogalkotó 
nem szállíthatja le (burkoltan sem) olyan módon, hogy 
megadja az Alaptörvényben is szereplő család általános, 
ez esetben erősen leszűkített fogalmát.”18

Az Alkotmánybíróság hangsúlyozta: határozatá-
ban fi gyelembe veszi az Emberi Jogok Európai Bí-
róságának (EJEB) joggyakorlatát. A döntésben a tes-
tület számos, az Egyezmény 8. cikkében garantált 
családi élethez való jogot érintő EJEB-ítéletre ki-
tér,19 és két fontos következtetést tesz: egyrészt a 
„családi élet” egy történetileg változó, fejlődő foga-
lom, és annak létezése (vagy nem létezése) inkább 
ténykérdés, mint jogi mérlegelés eredménye; más-
részt az azonos nemű párokat is megilleti a családi 
élet tiszteletben tartásához való jog. Ebből pedig az 

következik, hogy a bejegyzett élettársak törvényes 
öröklésből való kizárása alkotmányellenes, mivel az 
hátrányos megkülönböztetést eredményez a „jog-
megvonás bárminemű, legitim igazolása nélkül.”20 
Összefoglalóan megállapítható, hogy az Alkotmány-
bíróság elfogadta az Alaptörvény alatt elfogadott sar-
kalatos törvényekről, így a Csvt.-ről készített 
amicusban felhozott érveket: a testület nemcsak a ki-
rekesztő családfogalmat ítélte alaptörvény-ellenes-
nek, hanem kimondta, hogy a törvény szembemegy 
az Egyezmény 8. cikke alatt kialakított joggyakor-
lattal.

Az Országgyűlés ahelyett, hogy elfogadta volna 
az Alkotmánybíróság döntését, és tiszteletben tar-
totta volna az Egyezményt, egy nagyon hasonló, szűk 
családfogalmat foglalt az Alaptörvény Negyedik mó-
dosításába. Az Alaptörvény új L. cikke ezután nem 
csupán azt határozza meg, hogy a házasság csak nő 
és férfi  közötti kapcsolat lehet, hanem kimondja, 
hogy „[A] családi kapcsolat alapja a házasság, illetve a 
szülő–gyermek viszony.” Ez a megfogalmazás tovább 
szűkíti a Csvt. családfogalmát: bár elismeri a házas-
ságon kívüli szülő–gyermek viszonyt, továbbra sem 
ismeri el családi kapcsolatként a nem házastárs szü-
lők egymás közötti viszonyát. A Csvt.-vel ellentét-
ben, az Alaptörvény módosított szövege nem adja 
meg a szülő–gyermek viszony meghatározását, csak 
a módosítás indokolása tartalmazza a Csvt.-ben meg-
határozott kapcsolatokat. További bizonytalanságot 
jelent a L. cikk „illetve” fordulata, amely a két felté-
tel közötti viszony értelmezését kétségessé teszi.

A közelmúlt törvényhozási kezdeményezései jól 
illusztrálják a kirekesztő családfogalom adott jog-
szabályon túlmutató hatásait. A parlamenti vitákban 
a Csvt. defi nícióját érvként használták, amikor az új 
Ptk.-ból kivették a bejegyzett élettársi kapcsolatra 
vonatkozó utalásokat, annak ellenére, hogy a Ptk. 
tartalmazza a családjog alapvető rendelkezéseit.21 
A tervezetből továbbá kivették az élettársak öröklé-
si jogát, a tartási és lakáshasználati jogot pedig csak 
közös gyermek esetében biztosítják.22

Az Alaptörvénybe foglalt családfogalom más jog-
területekre, így a média és az oktatás szabályozásá-
ra is kihat. A nemzeti köznevelésről szóló 2011. évi 
CXC. törvény szerint a pedagógus kötelessége „a csa-
ládi élet értékeinek megismerésére és megbecsülésére” ne-
velés.23 A médiatörvény szerint a közszolgálati mé-
diaszolgáltatás célja – többek között – „a házasság 
intézményének és a család értékének tiszteletben tartá-
sa”.24 Az Alaptörvény kirekesztő családfogalmával 
együtt olvasva ezek a rendelkezések alkalmasak ar-
ra, hogy korlátozzák az LMBT emberek szólássza-
badságát a médiában, valamint hozzájárulhatnak a 
kirekesztő és tudatlan, az azonos nemű párokkal, 



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M8 /  TA N U L M Á N Y

valamint a más, nem házasságon alapuló kapcsola-
tokkal szemben elterjedt, diszkriminatív nézetek 
megjelenéséhez az iskolai tantervekben.

A szűk család fogalmának elfogadását heves kri-
tikával illették civil és nemzetközi kormányzati szer-
vezetek. A Magyarország által benyújtott időszakos 
jelentéseket értékelő álláspontjában az ENSZ Nőjo-
gi Bizottsága (CEDAW) a közelmúltban azt java-
solta a kormánynak, hogy „módosítsa a törvényt az 
Alkotmánybíróság azon határozatával összhangban, 
amely szerint a család defi níciója túl szűk, és biztosítsa, 
hogy a jogszabályok jövőbeni módo-
sítása is ezzel a határozattal, vala-
mint a Bizottságnak a házasságon 
és a családi kapcsolatokon belüli 
egyenlőségére vonatkozó 21. számú 
Általános Ajánlásával (1994) össz-
hangban fog történni”.25 A Human 
Rights Watch szintén élesen bí-
rálta a kormányt amiatt, hogy az 
Alkotmánybíróság által alaptör-
vény-ellenesnek minősített sza-
bályt az Alkotmánybíróság meg-
kerülésével, közvetlenül az Alap-
törvénybe írják bele.26 Hasonlóképpen, az Amnesty 
International is felhívta a fi gyelmet arra, hogy a szűk 
családfogalom ésszerűtlenül tesz különbséget szexu-
ális irányultság és családi állapot szerint.27

Bár az elfogadott alaptörvényi rendelkezések gya-
korlati hatásait egyelőre még nem látjuk, a módosí-
tás jól illeszkedik azon kísérletek sorába, amelyek az 
Alaptörvényt nem az emberi jogokat védő dokumen-
tumként, hanem egy sajátos – jelen esetben a keresz-
tény-konzervatív – értékrendszer alkotmányos kere-
teként használják.

a kommunista mÚlt 
És az elÉvÜlÉs

(a negyedik mÓdosÍtÁs 
3 . cikke)

A Negyedik módosítás 3. cikke egy terjedelmes és 
alapvetően deklaratív rendelkezést épít be az Alap-
törvény új U) cikkébe, amely 23 évi szilárd demok-
rácia és működő jogállami keretek tapasztalatával 
maga mögött mégis időszerűnek és fontosnak tart-
ja, hogy a diktatúrából a demokráciába való átme-
net során létrejött megegyezés kérdését ismét fel-
vesse.

Az új U) cikk először is rögzíti a magától értető-
dőt: a jog uralmán, valamint a hatalommegosztás el-
vén alapuló állami berendezkedés és a megelőző 
kommunista diktatúra összeegyeztethetetlenek.

Ezen alapigazságot az alábbi témák mozaikja kö-
veti: (i) az 1989 előtt működő kommunista párt – az 
MSZMP – és a kiszolgálására létrehozott egyéb 
szervezetek verbális boszorkányüldözése, (ii) felha-
talmazás a kommunista időszak vezetői nyugdíj-hely-
zetének hátrányos kezelésére, (iii) olyan szabályok, 
amelyek megszüntetik és újraindítják az elévülési 
időt a kommunista diktatúrában elkövetett egyes sú-
lyos bűncselekmények tekintetében, amennyiben eze-
ket politikai okból nem üldözték.

Az Alaptörvény új U) cikkének (1) bekezdése meg-
állapítja, hogy az 1989 előtti kom-
munista párt, Magyar Szocialista 
Munkáspárt, továbbá a kommu-
nista ideológia nevében a kiszol-
gálásukra létrehozott egyéb poli-
tikai szervezetek „bűnöző szerve-
zetek” voltak, amelyek vezetői – a 
cikkely szóhasználata szerint – „el 
nem évülő felelősséggel tartoz-
nak”. Ezen sommás megállapítás-
nak azonban néhány bekezdéssel 
alább, így a (7) és (8) bekezdések-
ben, ellentmondani látszik az a 

mechanizmus, amely a kommunista időszakban el-
követett és nem üldözött bűncselekményekért való 
felelősség elévülését rendezi.

Az újonnan elfogadott U) cikk oly módon hatá-
rozza meg a „bűnöző szervezetek” fogalmát, hogy 
az ne egyezzen a magyar Btk.-ban használt foga-
lomrendszerrel. Az Alaptörvény a „bűnöző szerve-
zetek” fogalmát használja, míg a magyar Btk. a „bűn-
szövetkezetben” elkövetettséghez fűz következmé-
nyeket. Angolul mindkét fogalomra használható a 
’criminal organization’, de az egyikhez (a bűnszövet-
séghez és angol megfelelőjéhez) büntetőjogi követ-
kezmények fűződnek, míg a másikhoz nem. Mind-
ezek alapján legalábbis nem egészen világos, milyen 
jogi következményeket válthat ki az Alaptörvényben 
használt fogalom.

Mindezen túlmenően a módosítás igen széles és 
általános körben helyez kilátásba felelősségrevonást a 
múlt több bűnéért: így például a második világhá-
borút követő időszak demokráciájának szovjet kato-
nai segítséggel történő felszámolásáért, a törvényte-
len üldözésekért, bebörtönzésekért, internálásokért, 
a politikai ellenfelek kivégzéséért, az 1956-os forra-
dalom leveréséért, a törvényes rend és a magántulaj-
don megszüntetéséért, az európai civilizációs hagyo-
mányok értékeinek pusztításáért, valamint mindazo-
kért a köztörvényes bűncselekményekért, amelyeket 
az igazságszolgáltatás politikai indítékból nem ül-
dözött. Miként a „bűnöző szervezetek” esetében, ez 
a típusú „felelősség” az U) cikk (1) bekezdésében sem 

a negyedik mÓdosÍtÁs 
ugyancsak semmibe vett 
egy korÁbbi ab dÖntÉst 
azzal, hogy lehetó́vÉ tet-
te a kormÁny És az Ön-
kormÁnyzatok szÁmÁra 
a hajlÉktalanok bÜnte-
tÉsÉt „a kÖzrend, a kÖz-
biztonsÁg, a kÖzegÉszsÉg És 
a kulturÁlis ÉrtÉkek vÉ-

delme ÉrdekÉben”.



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M TA N U L M Á N Y  /  9

utal a magyar jog bármely felelősségi alakzatára. Ez 
a felelősség, hasonlóan a „bűnöző szervezet” meg-
határozásához, jogi jellegű fogalomnak tűnik, de köz-
vetlenül egyik magyar törvényi tényállásra sem re-
zonál. A célja és a jelentése meghatározatlan, így an-
nak jogi konzekvenciái bizonytalanok.

Egy külön mondat kiterjeszti ezt a nehezen meg-
ragadható felelősséget minden olyan, az MSZMP 
jogutódjaként elismerést nyert politikai szervezetre, 
amely – az alaptörvényi „posztjudikáció” szerint – a 
törvénytelenül felhalmozott vagyon jogutódjaként 
(is) [sic] osztoznak jogelődeik felelősségében. Igen 
nehezen megmondható, hogy egészen pontosan mely 
pártok és szervezetek volnának ezek, mert jelenleg 
nem tudható, hogy mi határozza meg azt, hogy me-
lyik szervezet „jogutód”.

Az U) cikk új (2) és (3) bekezdései a kommunis-
ta diktatúra emlékezetének megőrzése érdekében lét-
rehozzák a Nemzeti Emlékezet Bizottságát, hogy az 
dokumentálja az emlékezet számára megőrzendő 
múltat. Az új U) cikk (4) bekezdése a diktatúra mű-
ködésével összefüggő szerepükre tekintettel közsze-
replőknek nyilvánítja a korábbi kommunista dik-
tatúra vezetőit, akik ebben a minőségükben tűrni 
kötelesek a nyilvános bírálatot a rájuk vonatkozó 
tény állítások tekintetében – a szándékoltan és lénye-
gileg valótlan állítások kivételével. E személyek tűr-
ni kötelesek a dicstelen vezetői szerepükkel és cse-
lekményeikkel összefüggő személyes adataik nyilvá-
nosságra hozatalát is.

Az új U) cikk (5) bekezdése megalapozza azon 
törvények alkotmányosságát, amelyek a kommunis-
ta diktatúra meghatározott vezetőinek nyugdíját és 
egyéb kedvezményeit csökkenthetik. Ez a rendelke-
zés ellentmondani tűnik a 43/1995. (VI. 30.) AB ha-
tározat azon elvének, hogy nem tagadható meg nyug-
díj azok tekintetében, akik teljesítették kötelező befi -
zetési kötelezettségeiket az állami nyugdíj rendszerbe. 
De, természetesen, az AB határozat mint precedens 
alkalmazhatóságát a Negyedik módosítás egyébként 
is tilalmazza.

Végül az új U) cikk (7) és (8) bekezdései foglal-
koznak azon bűncselekmények elévülésének meg-
szakadásával és nyugvásával, amelyekről az U) cikk 
(1) bekezdése – néhány sorral feljebb még – azt ál-
lapította meg, hogy az azokért való felelősség „el-
évülhetetlen”. Még nem született meg az a törvény, 
amely az elévülés újrakezdése tekintetében megha-
tározta volna azon súlyos bűncselekmények körét, 
amelyek esetében az óra visszaállítása indokolt. De 
azt meg kell jegyeznünk, hogy a magyar jogrendben 
bizonyos bűncselekmények (emberiség elleni bűn-
cselekmények, népirtás stb.) nem évülnek el. Ugyan-
akkor a gyilkosság és emberölés esetében az utóbbi 

több mint száz évben létezett elévülés. Az új U) cikk-
ben a megszakadás és nyugvás olyan súlyos bűncse-
lekmények esetében következik be, amelyeket az el-
követés időpontjában hatályos büntető törvény bün-
tetni rendelt, de azokat politikai okból nem üldöztek. 
A módosított Alaptörvényből annyi világos, hogy 
lesznek olyan bűncselekmények, amelyek tekinteté-
ben a megszakítás vagy nyugvás következtében új-
rakezdődik vagy folytatódik az elévülési idő.

Ha a súlyos bűncselekmény büntethetősége az el-
követéskor hatályos büntetőtörvény szerint 1990. má-
jus elseje előtt bekövetkezett elévülés miatt meg-
szűnt, az elévülés az U) cikk (7) bekezdése szerint 
az Alaptörvény hatályba lépésének napján (2012. ja-
nuár 1.) újraindul. Ha a súlyos bűncselekmény bün-
tethetősége az elkövetéskor hatályos büntetőtörvény 
szerint 1990. május 1. előtt még nem évült el, az el-
évülés az U) cikk (8) bekezdése szerint annyi idővel 
meghosszabbodik, amennyi ideig a bűncselekményt 
az elkövetés időpontja és 1990. május 1. között nem 
üldözték. Az indoklás szerint a demokratikus jog-
állam csak annyival hosszabb időt kap az üldözésre, 
mint amennyitől a kommunista diktatúra időszaka 
megfosztotta.

Az U) cikk (7) és (8) bekezdéseiben foglalt sza-
bályok a kommunista diktatúrából a demokráciába 
történő átmenet időszakában megfontolandók és akár 
alkotmányosak is lehetnek. Bár Magyarországon ép-
pen az ilyen típusú szabályozásban foglalt elévülést 
meghosszabbító rendelkezést nyilvánította alkot-
mányellenessé az Alkotmánybíróság 1992-ben, az-
zal a megjegyzéssel, hogy az el nem évülő – nem-
zetközileg is szankcionált – bűncselekmények üldö-
zésének nincs akadálya.

A Negyedik módosítás 3. cikke tehát ismét egy 
alkotmánybírósági határozatban rögzített elvet szán-
dékozik megváltoztatni. De mivel a Negyedik mó-
dosítás egyébként is megsemmisíti a 2012. január 
1-je előtt született alkotmánybírósági határozatokat, 
a megváltoztatásra akár szükség sem lenne. A Ne-
gyedik módosítás 19. cikkéről van szó, amely az 
Alaptörvény hatálybalépése előtt meghozott alkot-
mánybírósági határozatok hatályvesztését írja elő, 
oly módon, hogy az ne érintse az ezen határozatok 
által kifejtett joghatásokat. Az 53/1993. (X. 13.) AB 
határozat joghatása az volt, hogy nem tette lehetővé 
az elévült bűncselekmények tekintetében az elévü-
lési idő újraindulását. Ily módon a módosítás a ha-
tározatot magát és az általa kifejtett joghatást egy-
aránt megváltoztatja. 

Nyilvánvaló azonban, hogy 23 év jogállami mű-
ködést követően az ilyen változások elfogadása na-
gyon is konkrét hátránnyal sújtja az érintetteket. 
Több mint két évtized igen hosszú időszak ahhoz, 
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hogy a szóban forgó bűncselekmények tekintetében 
az elévülés rendjét meg lehessen változtatni. Egy ilyen 
szabály ugyan nem ütközik közvetlenül a nullum 
crimen sine lege kipróbált elvébe, de minden bizonnyal 
sérti a tisztességes eljáráshoz való alapvető jogot.

Kérdés, hogy mi lehetett a célja az elévülési sza-
bályok újraírásának? Az U) cikk (9) bekezdése kizár 
egy lehetséges motívumot: a kommunizmus ideje ál-
dozatainak nyújtható kárpótlásra nem hoz létre új 
jogcímet a módosítás. A Negyedik módosítás kife-
jezetten kizárja annak lehetőségét, hogy az elévülé-
si szabá lyok felülírása által érintett korszakban el-
követett tettek áldo zatainak új kárpótlási jogcímet 
teremtsen a jogalkotó.

az egyhÁzak orszÁggyú́lÉsi 
elismerÉse

(a negyedik mÓdosÍtÁs 
4. cikke)

Az Alaptörvény Negyedik módosítása átfogóan mó-
dosítja a vallásszabadságra, valamint az állam és egy-
házak viszonyára vonatkozó VII. cikket.

A legfontosabb új szabállyal a módosítás azon val-
lási tevékenységet végző szervezetek egyházkénti el-
ismerésére ad felhatalmazást az Országgyűlésnek, 
amelyekkel az állam közösségi célok érdekében 
együtt kíván működni (VII. cikk (2) bekezdés, első 
mondat).

A módosítás felsorolja azokat a feltételeket is, ame-
lyekhez az Országgyűlés sarkalatos törvényben köt-
heti az egyházkénti elismerést; így a huzamosabb 
idejű működést, társadalmi támogatottságot, illetve 
a közösségi célok érdekében tör-
ténő együttműködésre való alkal-
masságot (módosított VII. cikk 
(4) bekezdés).

Az Országgyűlés elutasító dön-
tésével szemben alkotmányjogi 
panasznak van helye (VII. cikk 
(2) bekezdés, második mondat).

Az új alkotmánymódosítás szá-
mos alkotmányos és emberi jogi 
aggályt ébreszt. Először is, az 
Alaptörvény módosított VII. cik-
ke az Országgyűlést az egyházi jogállás politikai 
mérlegelésen alapuló kiosztására hatalmazza fel, és 
nem arra, hogy elősegítse a vallásszabadság mint 
alapvető emberi jog gyakorlását. Másodszor, a val-
lási közösségek egyházkénti elismerésének a VII. 
cikk (4) bekezdésében megfogalmazott feltételei sú-
lyos fenntartásokat vetnek fel az állam vallási ügyek-
ben elvárt semlegességével összefüggésben. Harmad-

szor, az Országgyűlés elismerést megtagadó dönté-
se ellen nyújtott jogorvoslat a magyar Alaptörvény 
szerint is elégtelen.

A fenti aggályok visszhangozzák a magyar egy-
házként elismerés rendszerével kapcsolatos azon 
fenntartásokat, amelyeket a lelkiismereti és vallás-
szabadság jogáról, valamint az egyházak, vallásfele-
kezetek és vallási közösségek jogállásáról szóló 2011. 
évi törvénnyel kapcsolatban a Velencei Bizottság 
664/2012. számú véleményében megfogalmazott. 
Az Alkotmánybíróság 6/2013. (III. 1.) AB határo-
zatában megsemmisítette a törvény számos rendel-
kezését; azokat, amelyek az Országgyűlés eljárásán 
mint politikai döntésen alapultak, és nem biztosítot-
ták a tisztességes eljárást. E testületek döntéseikben 
támaszkodtak az Európai Emberi Jogi Bíróságnak az 
Egyezmény 9. és 11. cikke szerinti joggyakorla tára.

A módosítás jelentős részt az Átmeneti Rendel-
kezések 21. cikk (1) bekezdésének azon rendelkezé-
sét állítja vissza, amelyeket az Alkotmánybíróság for-
mai okokból 2012 decemberében megsemmisített.28 
Az Alaptörvény módosított VII. cikke elődjéhez – 
az Átmeneti Rendelkezések 21. cikk (1) bekezdésé-
hez – hasonlóan a már fennálló, a 2011. évi XXVI. 
törvénnyel létrehozott (a továbbiakban: 2011. évi 
egyháztörvény) egyház-elismerési rendszer alkotmá-
nyos alapját kívánja megteremteni (a további jogal-
kotásra történő felhatalmazással együtt).

Az egyházelismerés törvényi szabályozását a Ve-
lencei Bizottság 664/2012. számú véleményével már 
vizsgálta. A VII. cikk a 2011. évi egyháztörvény el-
méleti alapvetését tükrözi. Bár a VII. cikket egy év-
vel a Velencei Bizottságnak a 2011. évi egyháztör-
vényről szóló véleményét követően fogadták el, te-

hát a magyar kormány tisztában 
volt a Velencei Bizottság állás-
pontjával, sem az alaptörvény-mó-
dosítás indokolása, sem a parla-
menti vita nem tett említést a Ve-
lencei Bizottságnak az új magyar 
egyház-elismerési rendszer köz-
ponti elemeivel kapcsolatos fenn-
tartásairól.

A Velencei Bizottság vélemé-
nyét követve a magyar Alkot-
mánybíróság szintén számos el-

lenvetést fogalmazott meg az új magyar egyház-el-
ismerési rendszerrel kapcsolatban, amikor a 2011. 
évi egyháztörvény központi rendelkezéseit érdemi 
okokból alkotmányel lenesnek találta.29 Az Alkot-
mánybíróság 2013. február 26-án hozta meg hatá-
rozatát. Az egyetlen módosítás, amelyet az Alaptör-
vény Negyedik módosításának 2013. február 8-án 
benyújtott szövegéhez tettek, lehetővé teszi alkot-

az orszÁggyú́lÉs ahelyett, 
hogy elfogadta volna az 
alkotmÁnybÍrÓsÁg dÖn-
tÉsÉt, És tiszteletben tar-
totta volna az egyez-
mÉnyt, egy nagyon ha-
sonlÓ, szú́k csalÁdfogal-
mat foglalt az alaptÖr-
vÉny negyedik mÓdosÍtÁ-

sÁba.
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mányjogi panasz benyújtását az egyházak elismeré-
sére vonatkozó sarkalatos törvényi rendelkezésekkel 
szemben. Ezt a jogorvoslatot az Alkotmánybíróság 
elégtelennek minősítette. Az alaptörvény-módosítás 
megalkotói nem ismerhették az Alkotmánybíróság-
nak az új egyház-elismerési rendszerrel kapcsolatos 
fenntartásait, mivel az említett módosítást az Alkot-
mánybíróság határozatának kihirdetése előtt illesz-
tették be.30

Végezetül, a Negyedik módosítást megelőzően 
kilenc korábban bejegyzett egyház fordult az Em-
beri Jogok Európai Bíróságához a 2011. évi egyház-
törvénnyel szemben.31 Bár az alaptörvény-módosí-
tás hatása a folyamatban lévő ügyre, illetve a kérel-
mezőkre nem világos, ez az eljárás is bizonyítja, hogy 
a magyar kormány tisztában volt az új egyház-elis-
merési rendszernek azon egyházakra tett hatásával, 
amelyek az új rendszerben elveszítették egyházi jog-
állásukat.

Bár a magyar kormány 2013. február 27-i kelte-
zéssel válaszolt az EJEB-nek, a beadvány nem em-
líti, hogy a kormány a Negyedik módosítás elfogad-
tatását tervezi, amellyel a függő ügyben támadott 
rendelkezések az Alaptörvény részévé válnak.32 Az 
EJEB-nek adott válaszában a kormány elbagatelli-
zálta a Velencei Bizottságnak az egyháztörvénnyel 
kapcsolatban megfogalmazott ellenvetéseit, azt ál-
lítva, hogy: „Bár kritikus volt a 2011. évi egyháztör-
vény számos rendelkezésével, még a Velencei Bizott-
ság is megállapította, hogy »a törvény megengedő és 
nagyvonalú keretbe foglalja a vallásszabadság gya-
korlását«.” Ezt követően a kormány a Velencei Bi-
zottság legtöbb ellenvetésére azzal válaszolt, hogy 
azok hibás feltevéseken alapulnak.

Az Alaptörvénynek a Negyedik módosítással meg-
változtatott VII. cikk (2) bekezdése megerősíti az 
Országgyűlés minősített többséggel gyakorolt mér-
legelési jogkörét a vallási közösségek egyházzá mi-
nősítésében (ugyanis a sarkalatos törvények elfoga-
dásához minősített többség szükséges). Az Ország-
gyűlést megillető jogkör diszkrecionális természetét 
igazolja, hogy a parlamenti döntés attól függ, hogy 
az állam közösségi célok érdekében együtt kíván-e 
működni valamely vallási közösséggel.

Az Alkotmánybíróság az egyháztörvényről szóló 
2013. februári döntésében kimondta, hogy az egy-
házak elismeréséről való jogkörnek az Országgyű-
léshez való telepítése „különösen aggályos,”33 mivel 
így az egyházak parlamenti elismerése fogalmilag 
politikai döntésen alapul. Válaszul a kormány azon 
felvetésére, miszerint a nemzetiségek elismerése is a 
Parlament hatáskörébe tartozik, az Alkotmánybíró-
ság megjegyezte, hogy a nemzetiségek az Alaptör-
vény szerint „államalkotó tényezők”, míg az egyhá-

zak az államtól különváltan működnek. Az Alkot-
mánybíróság határozatában mindvégig hang súlyozta, 
hogy az egyházak elismerésére irányuló eljárásnak 
eleget kell tennie a tisztességes eljárás követelménye-
inek, összhangban az európai emberi jogi joggya-
korlattal és az Alaptörvény XXIV. cikkével.

Az Alkotmánybíróság döntése egyértelműen meg-
feleltethető a Velencei Bizottság véleményének. 
664/2012. számú véleményében a Bizottság aggo-
dalmát fejezte ki, hogy az egyházak elismerésére vo-
natkozó eljárásból hiányoznak a semleges és pártat-
lan eljárás elemei (72. bek.). Az új törvény első al-
kalmazásával összefüggésben a Bizottság megálla-
pította, hogy az egyházelismerés feltételei nem vol-
tak világosak, az eljárás maga pedig nem volt 
átlátható.

Az Alaptörvénynek a Negyedik módosítással meg-
változtatott VII. cikk (2) bekezdése nem tesz kísér-
letet ezen ellenvetések orvoslására. Ellenkezőleg: 
megerősíti az Országgyűlés mérlegelési jogát a te-
kintetben, hogy a korábban jogszerűen bejegyzett 
egyházak közül csak azokat ismerje el, amelyekkel 
továbbra is együtt kíván működni. E tekintetben 
megjegyzendő, hogy a korábban bejegyzett egyhá-
zak újbóli elismerésével kapcsolatban az EJEB gya-
korlata megköveteli, hogy a tagállamok különösen 
komoly indokokkal szolgáljanak, amennyiben az új 
eljárásban olyan egyháztól tagadják meg az elisme-
rést, amely nem járt el jogellenesen (kivéve azt az 
esetet, ha a kérelmező az újbóli elismerésről szóló 
döntésig egyházként működött átmenetileg).34

A „különösen komoly indokok” követelménye egy-
értelműen nem teljesül abban az esetben, amikor az 
Országgyűlés egyház-elismerési döntésében közpon-
ti szerepet játszik a Parlamentnek (vagy az állam-
nak) a vallási közösségekkel való további együttmű-
ködési hajlandósága közösségi célok megvalósítása 
érdekében. Az Országgyűlés ugyanis a közösségi cé-
lok megvalósítása során nem köteles alkotmányos 
feltételek vagy emberi jogi megfontolások alapján 
megválogatni társadalmi partnereit. Az új alkotmá-
nyos rendelkezés központjában nem a vallásszabad-
ság védelme áll. Az új rendelkezése arra hatalmaz-
za fel az Országgyűlést, hogy saját céljainak megfe-
lelően válassza meg az együttműködő egyházakat, 
tekintet nélkül a szabad vallásgyakorlás jogára.

Amellett, hogy az Alaptörvény módosított VII. 
cikk (2) bekezdésébe bekerült a közösségi célok ér-
dekében való együttműködés szándéka mint válo-
gatási szempont, az Alaptörvény módosított VII. 
cikk (4) bekezdésében ugyanez a kitétel mint az egy-
házi jogalanyiság feltétele szerepel. Ez a kitétel olyan 
további feltételek mellett szerepel, mint a Magyar-
országon való huzamosabb működés és a társadal-
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mi támogatottság. Mivel egy adott egyház hivatalos 
elismerését megelőzően meglehetősen nehéz igazol-
ni egy egyház fennállásának időtartamát vagy tár-
sadalmi támogatottságát, megállapítható, hogy ezek 
az feltételek kölcsönösen egymásra utalnak.

A Velencei Bizottság a 2011. évi egyháztörvény 
vizsgálata során már foglalkozott a taglétszámmal 
és a fennállással kapcsolatos elvárásokkal, valamint 
az egyházi jogállás más feltételeivel, az állami együtt-
működési hajlandóságát mint elismerési feltételt 
azonban még nem volt alkalma vizsgálni.

Az állami együttműködési hajlandóság mint egy-
ház-elismerési feltétel emberi jogi szempontból kü-
lönösen aggályos. Túl azon, hogy az állam együtt-
működési hajlandósága valamely vallási közösséggel 
egy tisztán diszkrecionális feltétel, ez a kitétel egy-
értelműen arra hívja fel az államot, hogy saját szem-
pontjai szerint tegyen különbséget vallási szerveze-
tek vagy közösségek között, azon az alapon, hogy 
azok mennyiben segítik elő bizonyos állami felada-
tok megvalósítását. Ez a feltétel akkor teljesül, ha az 
állam feladja a vallási közösségekkel szemben tanú-
sított semlegességét.

Ez a követelmény egyértelműen sérti az állam 
semlegességének és pártatlanságának az Egyezmény 
9. cikkéből folyó követelményét, amit az EJEB jog-
gyakorlatában következetesen érvényesít.35 Bár az 
EJEB fi gyelembe veszi az állam és az egyháziak kö-
zötti viszonyok változatosságát a tagállamokban, a 
semlegesség és pártatlanság 9. cikk szerinti követel-
ményét azokban a tagállamokban is érvényesíti, ame-
lyekben államegyház vagy együttműködésen alapu-
ló berendezkedés működik. Következésképp, a ma-
gyar államot nem mentesítik a semlegesség és 
pártatlanság követelménye alól történelmileg erő-
sebb kapcsolatai egyes egyházakkal.

Az Alaptörvénynek a Negyedik módosítással meg-
változtatott VII. cikk (2) bekezdése az Országgyű-
lés egyház-elismerési döntésével szemben alkotmány-
jogi panasznak (Alaptörvény, XXVIII. cikk (7) be-
kezdés) ad helyt. Ennek a jogorvoslati lehetőségnek 
a beillesztése az Alaptörvénybe látszólag megvála-
szolja a Velencei Bizottság,36 illetve az Alkotmány-
bíróság37 fenntartásait, amelyeket a Parlament dön-
tésével szembeni hatékony jogorvoslat hiánya miatt 
fogalmaztak meg. Ezt a jogorvoslati lehetőséget a 
Negyedik módosítás szövege eredetileg nem tartal-
mazta, külön módosító javaslattal került a szövegbe 
a parlamenti vita idején.38

Bár ez a fi gyelmesség üdvözlendő lehetne, a 2011. 
évi egyháztörvényről szóló döntésében az Alkot-
mánybíróság külön is foglalkozott az alkotmányjo-
gi panasz mint esetleges jogorvoslat hatékony voltá-

val. Az Alkotmánybíróság megállapította, hogy mi-
vel alkotmányjogi panaszra csak a kifogásolt jogi 
norma Alaptörvénynek való megfelelését vizsgálhat-
ja, egy alkotmányjogi panaszra induló eljárásban az 
Alkotmánybíróság nem lesz abban a helyzetben, 
hogy megvizsgálja az eljárás jogszerűségét, vagy 
megállapítsa a tényállást.39

Továbbá, bár az Alkotmánybíróság alkotmányjo-
gi panaszra vizsgálhatja a jogszabályt, nem világos, 
hogy ki adhatja be a panaszt. Amikor az Ország-
gyűlés elismer egy egyházat, akkor módosítja a sar-
kalatos törvényt annak érdekében, hogy az egyház 
neve felkerüljön a listára. Ez a törvénymódosítás le-
hetne ugyan alkotmányjogi panasz tárgya, de a pa-
nasz elbukna, mivel a panaszos javára szól a módo-
sítás, és nem a terhére. Ellenkező esetben, amikor 
az Országgyűlés megtagadja az egyházkénti elisme-
rést, az eredményt országgyűlési határozatban teszik 
közzé. Mivel az országgyűlési határozat nem jog-
szabály, alkotmányjogi panasszal nem lehet megtá-
madni, mivel nem tartozik az Alkotmánybíróság ha-
táskörébe. Következésképp, az Alaptörvény Negye-
dik módosításával bevezetett szabály, amely látszólag 
valamelyes jogorvoslatot biztosít az Országgyűlés 
egyházelismerésben hozott diszkrecionális döntésé-
vel szemben, puszta illúzió. Abban az esetben biz-
tosít jogorvoslatot, amikor nincsen rá szükség, míg 
éppen akkor zárja ki a jogorvoslat lehetőségét, ami-
kor helye lenne.

A bírói út hiánya a vallási közösségeket egyházi 
jogállásuktól megfosztó döntéssel szemben ellenté-
tes az EJEB joggyakorlatával: az EJEB a 6. cikk (1) 
bekezdése alapján 1974 óta megköveteli a bírói utat 
a büntetőeljáráson kívül is.40 Az EJEB kifejezetten 
a vallásszabadság tekintetében megállapította, hogy 
a bírói út hiánya egy egyházakat érintő tulajdoni jog-
vitában sérti az Egyezményt.41

Következésképp megállapítható, hogy az Alap-
törvénynek a Negyedik módosítással megváltozta-
tott VII. cikk (2) bekezdésében foglalt alkotmány-
jogi panasz nem biztosít ez európai emberi jogi jog-
gyakorlatban megkívánt hatékony jogorvoslatot az 
állam egyházi jogállást érintő (elutasító) döntésével 
szemben.

a politikai kampÁny 
korlÁtozÁsa

(a negyedik mÓdosÍtÁs 
5. cikk ( 1 )  bekezdÉse )

A Negyedik módosítás 5. cikke korlátozza a politi-
kai reklámtevékenységet. A beiktatott rendelkezés 
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általános politikai reklámtilalmat állít fel valameny-
nyi olyan médiaszolgáltatás esetében, amely elektro-
nikus eszközök útján éri el a közönséget.42 További 
korlátozás érvényesül a kampányidőszakban – a vo-
natkozó törvényi szabályozás szerint a választás nap-
ját megelőző ötven napban –, amikor az országos lis-
tát állító, tehát vezető politikai pártok semmilyen 
körülmények között nem hirdethetnek a kereskedel-
mi médiában, kizárólag a közmédiában van erre le-
hetőségük. (A módosítás szerint kivételt csak az je-
lentene, ha a kereskedelmi médiában ingyenesen kap-
nának hirdetési lehetőséget.) Ez egyúttal azt is 
jelenti, hogy más pártok vagy jelöltek, amelyek nem 
állítanak országos listát, igénybe vehetik a kereske-
delmi médiát.43 Mivel a közmédia jóval kisebb kö-
zönséget ér el, mint a kereskedelmi média, a módo-
sítás azzal jár, hogy a legfontosabb politikai reklá-
mok a legkevésbé nézett csatornákra szorulnak ki.

A Negyedik módosítás 5. cikke azon alaptörvé-
nyi rendelkezések közé tartozik, amelyeket az Al-
kotmánybíróság bizonyosan megsemmisítene, ha az 
nem vált volna az Alaptörvény részévé, illetve azt 
nem védené a szintén a Negyedik módosítással be-
iktatott szabály, miszerint az AB az Alaptörvény ren-
delkezéseit nem vetheti tartalmi kontroll alá. Ráadá-
sul a módosítás szövege egyértelműen szembemegy 
az Alkotmánybíróság 2013. januári határozatának44 
megállapításaival, amelyek ezt a korlátozást már ki-
fejezetten alkotmányellenesnek találták. A szabályo-
zás célja itt is – mint a módosítás számos rendelke-
zése esetében – az alapjogok korlátozása.

Nehéz a módosítást a vonatkozó jogszabályi kör-
nyezet nélkül megérteni és értelmezni. A beiktatott 
szövegben említett sarkalatos törvény a választási el-
járásról szóló törvény.45 Ennek 151. §-a tekinthető a 
politikai kampány korlátozásáról szóló rendelkezés 
archetípusának, innen került át a tilalom alaptörvé-
nyi szintre a Negyedik módosítással. Eredeti formá-
jában a törvény nem tartalmazta ezt a kizáró sza-
bályt.46 Amikor először bekerült a tervezet szövegé-
be, a törvény a választásokat felügyelő legfőbb 
szervnek, a Nemzeti Választási Bizottságnak széles 
mérlegelési lehetőséget biztosított volna a politikai 
reklámidő elosztásában – a mennyiség, az időzítés 
és a gyakoriság tekintetében is –, bár a szöveg elő-
írta volna, hogy a politikai reklámidőt valamennyi 
szereplő számára „azonos feltételekkel” kell biztosí-
tani.47 A Bizottság hét tagját a Parlament kétharma-
dos többséggel választja, amely a jelenlegi körülmé-
nyek között kizárólagos kormányzati támogatottsá-
gú tagokat jelenthet, akik a mandátumuk és 
megválasztásuk időpontja alapján a soron követke-
ző három országgyűlési választás során is kizáróla-

gos döntési helyzetben lesznek. A választási eljárási 
törvény szövegéhez benyújtott módosító javaslat vé-
gül úgy rendelkezett, hogy médiaszolgáltatónként 
egyenlő időt kell az egyes pártok rendelkezésére bo-
csátani.48 Az Országgyűlés ezt a változatot fogadta 
el 2011-ben, és ez került a köztársasági elnökhöz is 
aláírásra.49

A köztársasági elnök a választási eljárási törvény 
előbb ismertetett korlátozását – más rendelkezések-
kel együtt – alkotmányellenesnek tartotta, ezért az 
Alkotmánybírósághoz fordult, amely egyetértett az 
indítvánnyal, és a véleménynyilvánítás és a sajtósza-
badság korlátozását diszkriminatívnak és arányta-
lannak ítélte. A tárgyban született határozat indo-
kolása szerint azért, mert egyrészt eltérően kezeli a 
pártlistákon szereplő és azon nem szereplő pártokat, 
másrészt a politikai kampány szabályozásának cél-
jával – a megengedett hirdetési felületek típusai alap-
ján válogatva – túlságosan szűk keretek közé szorí-
totta vissza a politikai reklámokat. Amikor a kor-
mánytöbbség újra megszavazta a korlátozást, immár 
az Alaptörvény szintjére emelve, a módosítás egy-
szerre írta felül a köztársasági elnök és az Alkot-
mánybíróság érveit.50

Az Alkotmánybíróság megjegyezte, hogy a kor-
látozás éppen a társadalom legszélesebb körét elérő 
médiaszolgáltatókat, a magántelevízió-társaságokat 
zárja ki. A határozat a véleménynyilvánítás szabad-
ságát és a média szerepének fontosságát szem előtt 
tartva elemezte a korlátozás célját, és arra a követ-
keztetésre jutott, hogy a kampányt a közmédiára szű-
kítő szabályozás nem szolgálhatja a kampánykiadá-
sok csökkentését vagy a kiegyensúlyozott kampányt. 
Az Alkotmánybíróság szerint az is alátámasztja, hogy 
a korlátozás diszkriminatív és aránytalan, hogy nem 
találunk hasonló kizáró szabályt a(z elektronikus) 
médiaszolgáltatásokon kívül.51 A határozat szerint 
a politikai reklámok kitiltása a fi lmszínházakból – 
ami része volt az eredeti szabályozásnak, de az Alap-
törvény módosításába nem került bele – még kevés-
bé hozható kapcsolatba a törvény kinyilvánított cél-
jával, ezért ezt a korlátozást is megsemmisítette.

Az Alkotmánybíróság a politikai kampány kor-
látozása kapcsán nem nyúlt európai normákhoz, bár 
a választói regisztráció vizsgálatánál hivatkozott a 
strasbourgi esetjogra. Tény, hogy nincs európai kon-
szenzus a politikai reklámok szabályozásában.52 
Ugyanakkor találunk irányadó esetjogot az Emberi 
Jogok Európai Bíróságának gyakorlatában. A TV 
Vest AS és a Rogaland Pensjonistparti Norvégia el-
leni ügyében a Bíróság egyezménysértőnek ítélt egy, 
az Alaptörvény Negyedik módosításához hasonló 
politikaikampány-korlátozást.
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Talán még fontosabb, hogy az Emberi Jogok Eu-
rópai Bírósága nem fogadta el, hogy a korlátozás al-
kalmas a megfogalmazott célok – a kampányköltsé-
gek és a donoroktól való függés csökkentése mellett 
a tisztességes, kiegyensúlyozott kampány és a vá-
lasztások tisztaságának – elérésére. Miközben az Al-
kotmánybíróság által vizsgált törvény két elemében 
különbözött a norvég szabályozástól – teljes tilalom 
helyett részleges és célzott tiltás – a Negyedik mó-
dosítás kapcsán a kormányzat által hangoztatott ér-
vek (a „kampányköltségek csökkentése és az esély-
egyenlőség biztosítása”) lényegében megegyeznek. 
Érvényes tehát a strasbourgi bíróság megállapítása: 
„Ezek kétségkívül releváns célok, de a Bíróság nincs 
meggyőződve, hogy elegendőek a panaszolt korlá-
tozások igazolásához.”53 Az Egyezmény 10. cikkére 
kiterjedő vizsgálat mellett az 
aránytalanság és a diszkrimináció 
felmerülhet a magán-médiaszol-
gáltatóknak az Európai Unió 
Alapjogi Chartája 16. cikkében 
biztosított jogaival összefüggés-
ben is.

Az Alkotmánybíróság dönté-
sét követően a törvényt a szükséges módosításokkal 
újra elfogadta az Országgyűlés. Ezek a módosítások, 
amelyek hasonló helyzetben általában arra irányul-
nak, hogy az új szöveg már fi gyelembe vegye az al-
kotmányos korlátokat és az Alkotmánybíróság dön-
tését, ebben az esetben kisebb eltérésekkel az erede-
ti, már alkotmányellenesnek talált korlátozásokat 
léptetik újra életbe, ráadásul a Negyedik módosítás-
sal azokat az Alaptörvény szintjére emelve. Az új 
törvényszöveg fenntartja az „egyenlő feltételek” és a 
műsoridő egyenlő (egyenlő időtartamban és egyen-
lő alkalommal történő) elosztásának követelményét. 
A módosítás továbbra is érvényesíti a két – országos 
listát állító és azt nem állító – jelölti csoport közöt-
ti különbségtételt.54 Röviden: a Negyedik módosítás 
felülírja az Alkotmánybíróság döntését, és az Alap-
törvény módosítása alapján a korlátozó szabályok be-
kerültek a választási eljárási törvénybe is, visszaál-
lítva azt a helyzetet a politikai kampány szabályozá-
sát illetően, amelyet néhány hónappal korábban az 
Alkotmánybíróság alaptörvény-ellenesnek talált.

Az aránytalanság és a diszkrimináció alkotmány-
bírósági és strasbourgi vizsgálatát ismerve nem meg-
lepő, hogy a kormányzat az újra bevezetett korlá-
tozást minden irányból védeni kívánta; ennek fon-
tos eleme az Alaptörvény Negyedik módosításának 
12. § (2) bekezdése, amely megtiltja az Alkotmány-
bíróságnak, hogy az Alaptörvény módosításait tar-
talmi kontrollnak vesse alá.

politikai beszÉd a nemzet 
mÉltÓsÁgÁnak És 

a kÖzszerepló́k mÉltÓsÁgÁnak 
korlÁtai kÖzÖtt

(a negyedik mÓdosÍtÁs 
5. cikk (2 ) bekezdÉse )

A Negyedik módosítás „hivatalos fordítása” szólás-
szabadságot (‘freedom of speech’) említ, bár a ma-
gyar eredetiben véleménynyilvánítási szabadság sze-
repel. Az Alaptörvény véleménynyilvánítási klauzu-
lájának Negyedik módosítás általi kiegészítése már 
első ránézésre is gyanút kelt: a kiegészítésekkel az 
alkotmányi rendelkezés bekezdéseinek száma hatra 
emelkedik, így alapjogi garanciának szokatlanul 
hosszú. Ez annál is inkább fi gyelemre méltó, mivel 

az Alaptörvény egy másik, általá-
nos rendelkezésben szabályozza 
az alapvető jogok korlátozásának 
lehetséges körét és módját.55

A politikai hirdetések előzőleg 
vizsgált korlátozása után mondja 
ki a következő módosítás,56 hogy 
a szólásszabadság (véleménynyil-

vánítási szabadság) gyakorlása nem irányulhat má-
sok emberi méltóságának megsértésére. A követke-
ző rendelkezés57 mondja ki, hogy a szólás (vélemény-
nyilvánítás) szabadságának gyakorlása nem irá nyulhat 
a magyar nemzet, valamint nemzeti, etnikai, faji vagy 
vallási közösségek méltóságának megsértésére.

A Parlamentnek eredetileg benyújtott szűkszavú 
indokolás szerint (amely amúgy jelentősen eltér a Ve-
lencei Bizottsághoz benyújtott „Technikai megjegy-
zés”-től) a módosítás58 alaptörvényi szinten kívánja 
rögzíteni, hogy a véleménynyilvánítási szabadság kül-
ső korlátja lehet az emberi méltóság, másrészt meg 
kívánja teremteni az alkotmányos alapjait annak, 
hogy a közösségek méltóságának megsértése esetén 
polgári jogi eszközökkel lehessen szankcionálni a 
gyűlölködő megnyilvánulások bizonyos eseteit. Az 
Alkotmánybíróság erre vonatkozó korábbi gyakor-
lata világossá tette, hogy törvényi szinten nem biz-
tosítható hatékony fellépés a gyűlöletbeszéddel szem-
ben, ezért azt az Alaptörvény módosításával indo-
kolt megalapozni. A Javaslat a rendelkezésben 
felsorolt közösségek méltóságát sértő közlésekkel 
szemben igénybe vehető jogi eszközök kialakításá-
nak az alkotmányos szabályait rögzíti. A hazai bí-
róságok egységesnek mondható jogalkalmazási gya-
korlata a személyiségi jogok megsértését csak abban 
az esetben tartja megállapíthatónak, ha a jogsértő 
magatartásából közvetlenül vagy közvetve, de egye-
dileg megállapítható a sértett személye. Ily módon, 

tÖbb mint kÉt Évtized 
igen hosszÚ idó́szak ah-
hoz, hogy a szÓban forgÓ 
bú́ncselekmÉnyek tekinte-
tÉben az elÉvÜlÉs rendjÉt 
meg lehessen vÁltoztatni. 
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ha valaki a gyűlöletbeszéd címzettjének tekinti ma-
gát, de a személye a gyűlölködő megnyilvánulás alap-
ján nem válik egyedileg beazonosíthatóvá, elesik a 
polgári jogi igényérvényesítés lehetőségétől. A Javas-
lat ezért rögzíti, hogy a véleménynyilvánítás szabad-
ságának a gyakorlása nem irányulhat a magyar nem-
zet, a nemzeti, etnikai, faji vagy vallási közösségek 
méltóságának a megsértésére. A Javaslat alapján az 
ilyen, közösségeket érintő megnyilvánulások esetén 
lehet az emberi méltóság megsértése miatti igénye-
ket bíróság előtt érvényesíteni. A Javaslat alapján le-
hetőség nyílik arra, hogy a polgári jog szabályai sze-
rint a sérelmet szenvedettek személyiségi jogaik meg-
sértése miatt fellépjenek.

A Velencei Bizottsághoz benyújtott magyarázat 
(„Technikai megjegyzés”)59 – amelyet egy meg nem 
jelölt személy egyes szám első személyben írt – et-
től valamelyest eltérő indokokat hoz fel a módosítás 
mellett. Először is, a Megjegyzés az Alkotmánybí-
róság 36/1994. (VI. 24.) AB határozatára hivatko-
zik annak alátámasztásául, hogy az „emberi méltó-
ság, amely alkotmányos védelem alatt áll, a véle-
ménynyilvánítási szabadság korlátja lehet”.

Ez az indokolás annyiban ironikus, hogy az  idézett 
AB határozatot – együtt minden más AB határozat-
tal 1990 és 2011 között – ugyanez az al kot mány-
módosítás törölte. Mindenesetre, az új korláto zó be-
kezdés beiktatása (i) vagy redundáns, amen nyiben a 
magyar jog már amúgy is megengedi a vélemény-
nyilvánítás korlátozását az emberi méltóság nevében, 
(ii) vagy a véle ménynyilvánítási szabadság korábbi 
védelmi szintjének csökkentésére irányul.

Az új bekezdés értelmezhető redundánsként (i), 
mivel az emberi méltóságról az Alaptörvény II. cik-
ke kimondja, hogy sérthetetlen, és az I. cikk meg-
engedi alapvető jog korlátozását „más alapvető jog ér-
vényesülése vagy valamely alkotmányos érték védelme 
érdekében”. Így nincsen szükség további rendelkezés-
re, amely kimondja, hogy az emberi méltóság a vé-
leménynyilvánítási szabadság korlátja lehet.

Következésképpen valószínű, hogy minden ész-
szerű alkotmányértelmező szerv, végső soron pedig 
az Alkotmánybíróság, a véleménynyilvánítási klau-
zula módosítását a korábbi jogi helyzet megváltoz-
tatásaként fogja értelmezni (ii). Összességében az is 
valószínű, hogy a módosítást a véleménynyilvánítás 
védelmi szintje leszállításaként, és nem pedig eme-
léseként fogják értelmezni. Technikailag a védelem 
két módon csökkenthető.

Először, az értelmező tekintheti az új bekezdést 
az I. cikk (3) bekezdésében foglalt általános korlá-
tozási szabály alóli kivételként, amely alapvető jog 
korlátozását csak „a feltétlenül szükséges mértékben, az 
elérni kívánt céllal arányosan, az alapvető jog lényeges 

tartalmának tiszteletben tartásával” engedi meg. Egy 
ilyen értelmezés azonban nyilvánvalóan nemzetkö-
zi emberi jogi standardokba ütközne, különösen az 
EJEB gyakorlatába, hiszen megengedne olyan kor-
látokat is, amelyek nem „szükségesek egy demokra-
tikus társadalomban”. Különben nem lett volna szük-
séges maga a módosítás.

Másodszor, a véleménynyilvánítási szabadság vé-
delmének csökkentéséhez jut el az a második lehet-
séges értelmezés is, amely az emberi méltóság ható-
körét az egyénről a csoportra tágítja ki, ezzel húsz 
év alkotmányértelmezését rontva le. Az emberi mél-
tóság alkalmazhatóságának egyénen túlra, csoport-
ra való kiterjesztése az egyéni jogok megvalósítását 
számos kihívás elé állítja; túl azokon a veszélyeken 
is, amelyeket a véleményszabadság számára egy ilyen 
kiterjesztés jelent.

A véleménynyilvánítási szabadság védelmének 
csökkentése bizonyossággal megtörténik a IX. cikk 
új (5) bekezdésében foglalt „közösségek méltósága” 
tekintetében. Szemben a „Technikai megjegyzés” ál-
tal sugalltakkal, ez eddig nem volt elfogadható al-
kotmányos indok a véleménynyilvánítás korlátozásá-
ra sem Magyarországon vagy Európában általában, 
sem például Németországban. Az Alkot mánybíróság 
gyakorlata ebben a tekintetben egy vagy két apró ki-
vétellel meglehetősen konzisztens volt. 2000-ben 
ugyanakkor az AB a közösségek méltóságára ala-
pozva hagyta jóvá az önkényuralmi jelképek bünte-
tését. Azóta azonban az AB következetesen elvetet-
te a „közösségek méltóságának” védelmére alapozott 
alkotmányjogi érvet. Az AB gyakorlata ebben az 
ügyben a 4/2013. (II. 21.) AB határozatban kulmi-
nált, amely a szélsőséges szimbólumok használatát 
tiltó rendelkezést alkotmányellenesnek nyilvánítot-
ta. A korábbi döntés felülbírálatával egyrészt hely-
reállt az összhang húsz év alkotmányértelmezésé-
ben, másrészt az új határozatot nyilvánvalóan befo-
lyásolták az EJEB magyar joggal kapcsolatos 
hasonló döntései.60 Ez is hozzájárulhatott ahhoz, 
hogy a véleménynyilvánítási szabadság közösségi 
méltóság nevében való korlátozását most bele kellett 
írni az alkotmányba.

Meg kell jegyezni, hogy a Német Szövetségi Al-
kotmánybíróság különösen óvatosan viszonyul a 
meghatározatlan, nagy csoportok tagjaival szembe-
ni gyűlöletbeszéd jogi szankcionálhatósága elisme-
réséhez (lásd különösen a Tucholsky-döntést61). En-
nek az óvatosságnak pontosan az az indoka, hogy 
közösségi igények ilyen elismerése a kormányzattal 
kapcsolatos kritika korlátozásába csaphat át. Ez az 
érv független attól, hogy az alkalmazandó szankci-
ót a büntetőjog vagy a polgári jog tartalmazza. To-
vábbá, az ilyen kísérletek a sérthetetlen emberi mél-
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tóság fogalmát olyan mértékig tágítják ki, hogy az 
elveszti minden jelentését. Ezzel a kiterjesztéssel az 
emberi méltóság védendő értékből kikényszerítendő 
korláttá válik. A méltóságvédő német AB nem men-
ne ilyen messzire. A holokauszttagadás-ügy62 hamis 
tényállításról (amelyet egészen odáig nem is tekin-
tettek a véleményszabadság alá esőnek), nem pedig 
véleménynyilvánításról szólt, és éppen a holo ka uszt-
tagadás tényszerű hamissága, nem pedig „sértő” vol-
ta az, ami a túlélők emberi méltóságának sérelmét 
okozza: a holokauszt tagadása a túlélők, illetve a túl-
élők és áldozatok hozzátartozói identitásának egy 
részét tagadja. A német bíróság ezen túl olyan ese-
tekben állapítja meg az emberi méltóság sérelmét, 
amelyekben személyeket (egy csoport egyéni tagja-
iként például a lengyeleket63, vagy konkrét egyén-
ként például Joseph Straußt64) állatokkal tekintenek 
egyenlőnek, vagy más módon nyilvánítanak szub-
hu mánnak. Tehát nem a kiváltott felháborodás, un-
dor vagy fájdalom tesz egy kifejezést az emberi mél-
tóság nevében korlátozhatóvá, hanem az egyén em-
berségének vagy személyiségének tagadása; ezt 
foglalja ugyanis magában az, ha egy egyént – tota-
lizáló módon – egy csoport tagjává redukálnak.

Az emberi méltóság Európában általában az egyé-
ni személyiséget védi, nem egy „közösséget”, és nem 
a többségi közösséget vagy a politikai nemzetet, aho-
gyan a magyar alkotmánymódosítás most teszi. Fa-
ji, etnikai, vallási vagy szexuális kisebbségek elleni 
verbális támadásokat a kifejezés következményei mi-
att lehet szabályozni, mint pl. erőszak, rendbontás, 
vagy az alkotmányos berendezkedés veszélyeztetése 
(a „militáns demokrácia”- vagy az „önvédő jogállam”-
érvelés alapján). De az EJEB még ebben az utóbbi 
tekintetben is részletes irányelveket dolgozott ki, 
amelyek szigorúan behatárolják a politikai beszéd 
szabályozhatóságának körét. Például a Stankov-
döntésben65 az EJEB kimondta, hogy a szecesszió 
(területek elszakadása) propagálását az Egyezmény 
védi. A véleménynyilvánítási szabadság alkotmányos 
garanciájának tehát biztosítania kell, hogy az ilyen 
tárgyú vitatott beszéd védett legyen. Ezzel szemben 
azonban a magyar alkotmány ma bátorítja (ha nem 
éppen megköveteli, legalább egy értelmezésben), hogy 
a magyar nemzet méltóságát tiszteletben tartsák és 
védelmezzék. Ennek megsértése lenne az a szakadár 
érvelés, miszerint a magyar nemzet valójában két vagy 
több nemzet, és az a lenne a legjobb, ha útjaik elvál-
nának. Európában általában akkor tűrik meg a szó-
lás korlátozását, amikor a többségi szólás korlátozá-
sa teszi lehetővé, hogy attól eltérő nézeteket is meg 
lehessen hallani, vagy amikor egy hátrányos helyze-
tű kisebbségi csoportot valamely beszéd jelentősen 
veszélyeztet. Ezzel szemben itt az egyén szabad ki-

fejezéshez való jogát most a többségi és kormányza-
ti érdekek nevében lehet majd korlátozni, amelyek 
éppen azok az érdekek, amelyekkel szemben a véle-
ménynyilvánítás szabadságát meg kell védeni.

Ráadásul az Alaptörvény preambulumából és más 
deklarációiból a kulturális nemzet fogalmának hasz-
nálata sejlik fel. Így a helyzet akár rosszabb is lehet: 
a lakosság egy része, az etnikai kisebbségek elveszt-
hetik jogukat a többségi kulturális nemzet kritizá-
lására. Egy ilyen értelmezés annál inkább is valószí-
nű, mivel a Büntető Törvénykönyv közösség tagja 
elleni erőszakot tiltó rendelkezését gyakran akkor 
alkalmazzák, amikor romák okoznak sérelmet nem 
romáknak. Ezzel egyidőben feltűnően ritkán szüle-
tik gyűlöletbűncselekményt megállapító ítélet olyan 
esetekben, amikor romák az áldozatok. Egy ilyen 
politikai környezetben az alkotmány többet is tehet-
ne, mint hogy az előítéletes gyakorlatot szentesíti, és 
még ki is terjeszti a magánjogra. A „Technikai meg-
jegyzés”-ben foglalt állásponttal ellentétben, nem véd-
hető alkotmányos érvként az, hogy ha a Btk.-ban sze-
replő jogi megoldás rossz, akkor azt be kell emelni a 
Ptk.-ba is, és végül alkotmányos szinten is szentesí-
teni kell. A koherenciának vannak érdemei a jogban, 
de nem akkor, amikor a koherencia alapvető jogok 
súlyos és indokolatlan korlátozását szilárdítja meg.

A magyar nemzet méltóságának védelme végül 
természetesen azért is problematikus, mert dermesz-
tő hatással lehet a politikai beszédre, illetve a köz-
ügyekkel kapcsolatban öncenzúrára sarkallhat. 
A közügyek szabad megvitatása pedig a vélemény-
nyilvánítási szabadság központi magvát jelenti a ma-
gyar AB, az EJEB és a legtöbb alkotmányos demok-
rácia bíróságai szerint. Csak tetézi a problémát, hogy 
az új rendelkezés nem tartalmaz kivételt sem a po-
litikai kritika, sem például a művészet szabadsága 
tekintetében.

Továbbá, a IX. cikk új (4) bekezdése, azaz a vé-
leménynyilvánításnak általában a méltóság alá veté-
se szintén a politikai beszéd korlátozásának irányá-
ba mutat. Ugyan az emberi méltóságot a korábbi al-
kotmánybírósági gyakorlat is a vélemény nyilvánítási 
szabadság korlátjának tekintette, a „Technikai meg-
jegyzés” által idézett határozat óta az is nyilvánvaló 
volt, hogy a közhivatalnokoknak, politikusoknak és 
más közszereplőknek több kritikát, akár becsmérlést 
is el kell viselniük, mint a magánszemélyeknek. 
A hatóságokról, hivatalnokokról vagy politikusok-
ról tett becsmérlő értékállítások egyáltalán nem vol-
tak büntethetők e joggyakorlat értelmében, és a becs-
mérlő hamis tényállítások is csak akkor, ha az állí-
tást nyilvánosságra hozó tudatában volt az állítás va-
lótlanságával, vagy ha gondatlanul megszegte 
hivatásának szabályait.66 Azonban az Alkotmánybí-



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M TA N U L M Á N Y  /  17

róság korábbi esetjogának hatályon kívül helyezésé-
vel többé nem világos, hogy ez az értelmezés tovább-
ra is, azaz annak ellenére is irányadó-e, hogy a kulcs-
döntést, amelyre a kormányzat hivatkozik, törölték. 
A Negyedik módosítás éppenséggel irányulhat en-
nek a joggyakorlatnak a felülbírálatára, hogy így 
ágyazzon meg a Ptk. új normája alkotmányba eme-
lésének. Az új Ptk. 244. §-a szerint (címe: Közéleti 
szereplő személyiségi jogának védelme) „a közügyek 
szabad vitatását biztosító alapjogok gyakorlása a köz-
életi szereplő személyiségi jogainak védelmét méltányol-
ható közérdekből, szükséges és arányos mértékben, az em-
beri méltóság sérelme nélkül korlátozhatja”. Ez a ren-
delkezés nem törekszik a két igény méltányos 
egyensúlyára – amint azt az EJEB joggyakorlata 
megköveteli (vagy „praktische Konkordanz”-ra, amint 
a német joggyakorlat megköveteli). Ehelyett, itt a 
beszélő az „állam”, az emberi jogi jogviszonyok „vád-
lottjának” pozíciójába kerül: a beszélő csak annyi-
ban „korlátozhatja” egy másik beszélő személyiségi 
jogát, amennyiben az szükséges és arányban áll va-
lamely meghatározatlan közérdekkel.

Ez a megoldás megfordítja a véleménynyilvánítá-
si szabadság és a politikusok személyiségi jogai köz-
ti viszonyt az eddigihez képest, ily módon szembe-
kerülve mind az EJEB,67 mind a magyar AB most 
törölt joggyakorlatával.

Amint látható, a véleménynyilvánítási szabadság-
gal kapcsolatos új alaptörvénybeli rendelkezések ma-
gukban hordozzák annak a nagyon is valós veszé-
lyét, hogy a korábbi, magas szintű védelmet garan-
táló joggyakorlatot a feje tetejére állítják. A Ne gyedik 
módosítás amellett, hogy új korlátoknak veti alá a 
véleménynyilvánítás szabadságát a csoportméltóság 
és a „nemzet méltósága” nevében, valamint eltörli az 
Alkotmánybíróság teljes 2012 előtti joggyakorlatát, 
megnyitja az utat az előtt is, hogy az új alkotmányt 
hozzák összhangba az aggályos új Ptk.-val – és nem 
fordítva.

a felsó́oktatÁsi intÉzmÉnyek 
autonÓmiÁjÁnak 

korlÁtozÁsa
(a negyedik mÓdosÍtÁs 

6. cikke)

A felsőoktatási intézmények autonómiáját garantá-
ló alkotmányos előírás, az Alaptörvény X. cikk (3) 
bekezdésének új szövege, amelyet a Negyedik mó-
dosítás 6. cikke egészített ki, megteremtette annak 
lehetőségét, hogy a központi kormányzat szélesebb 
körben szóljon bele a felsőoktatási intézmények mű-
ködésébe: „Az állami felsőoktatási intézmények gaz-

dálkodási rendjét törvény keretei között a Kormány ha-
tározza meg, gazdálkodásukat a Kormány felügyeli.” 
Ezt a betoldást ugyanezen bekezdés módosítással 
nem érintett szövegrészével együtt kell értelmezni: 
„A felsőoktatási intézmények a kutatás és a tanítás tar-
talmát, módszereit illetően önállóak, szervezeti rendjü-
ket törvény szabályozza.”

A módosítás felrúgja a kényes egyensúlyt az álla-
mi beavatkozás legitim – a költségvetési fi nanszíro-
zással igazolható – mértéke és az egyetemek, főis-
kolák megfelelő működéséhez szükséges intézményi 
autonómia között. Ezzel veszélybe kerülhetnek az 
autonómiával védett egyéni jogok is, például a gon-
dolat, a szólás, a művészet és tudomány szabadsága, 
továbbá az (egyéni meggyőződés szerinti) oktatás-
hoz való jog, ahogy azokat az Emberi Jogok Euró-
pai Egyezménye Első kiegészítő jegyzőkönyvének 
2. cikkei; az Európai Unió Alapjogi Chartájának 10., 
11., 13. és 14. cikke; a Polgári és Politikai Jogok 
Nemzetközi Egyezségokmányának 18. és 19. cikkei 
és a Gazdasági, Szociális és Kulturális Jogok Nem-
zetközi egyezségokmányának 13. cikke garantálja.

Az egyetemi autonómia a közös európai hagyo-
mány része, és mint ilyen, hosszú múltra tekint visz-
sza. Ahogy azt Dr. Per Nyborg, az Európa Tanács 
Felsőoktatási és Kutatási Bizottságának elnöke meg-
fogalmazta, „a széles körű intézményi autonómia fel-
tételezi, hogy a részletek eldöntését az intézmények-
re magukra lehet hagyni, és ha a törvényeket ennek 
szellemében módosítják, az további változásokhoz 
vezethet”. Sőt, „az intézményi autonómia és a 
számonkérhetőség közötti megfelelő egyensúlyt meg-
találó, hatékony felsőoktatási törvény csak azt sza-
bályozza, amit feltétlenül szükséges, és aminek a sza-
bályozása más módon nem lehetséges”.68 A bizott-
sági elnök azt is hozzátette, hogy miközben „az 
intézményi autonómia lényegi eleme a bolognai fo-
lyamatnak”,69 a cél nem az, hogy „maximalizáljuk az 
autonómiát, hanem az, hogy az megfelelő egyensúly-
ba kerüljön a társadalmi számonkérhetőséggel. Az 
állam és az intézmény kapcsolatának valamennyi ve-
tületét fi gyelembe kell vennünk ahhoz, hogy meg-
határozzuk, hogy egy egyetem mely körben rendel-
kezik autonómiával az állammal szemben, vagy hogy 
egy kapcsolat felborította-e az érdekek megfelelő 
egyensúlyát.”70

Ahogy az Európai Bizottság Oktatási és Kultu-
rális Főbiztosságának jelentése fogalmaz, az intéz-
ményi autonómia egy „korlátozott fogalom, amely 
igencsak vitatott, és számos aspektusa van”.71 Meg-
fi gyelhető „egy általános, a növekvő pénzügyi auto-
nómia felé mutató tendencia, amely a források bel-
ső felosztása terén teljes szabadsághoz vezet” a fel-
sőoktatási intézményekben, „a nagyobb átlátha tóságot 
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és a fi nanszírozási mechanizmusok egyszerűsödését 
hozó” fejleményekkel együtt,72 miközben észlelhető 
az a trend, hogy csökken „a közvetlen kormányzati 
beavatkozás a felsőoktatásba bizonyos területeken, 
és ezzel együtt megfelelően erősödik az intézményi 
autonómia”.73

Az Európa Tanács Felsőoktatási és Kutatási Osz-
tálya azt hangsúlyozta a felsőoktatás-politikával fog-
lalkozó ajánlásaiban, hogy „az intézményi auto nómia 
szükséges az akadémiai szabadság biztosításához, 
amely pedig a felsőoktatás egyik alapvető ér téke”.74 
Ez egyúttal azt is jelenti, hogy az autonómia nem 
önmagában vett érték.

Mindebből következik, hogy folyamatos kihívást 
jelent megtalálni az egyensúlyt a versengő érdekek 
között. Miközben a számottevő pénzügyi és gazda-
sági autonómia az intézményi au-
tonómia materiális alapja, az au-
tonómiának felelősségi és átlátha-
tósági garanciákkal együttesen 
kell érvényesülnie. A kormányzat 
általában az intézményi autonó-
mia működését megfelelő rugal-
massággal biztosító jogszabályi 
környezet meghatározásáért fele-
lős.

Az intézményi autonómia kér-
désének összetettsége ellenére75 
kijelenthető, hogy a felsőoktatási 
intézmények függetlensége Euró-
pában széles körben elismert fogalom. A Magna 
Charta Universitatum – egy rektorok által 1988-ban 
elfogadott dokumentum – hangsúlyozza, hogy a „tár-
sadalmakon belül az egyetem autonóm intézmény”.76 
Az európai oktatási miniszterek által Bolognában – 
tíz évvel később – elfogadott nyilatkozat szerint „az 
egyetemek függetlensége és autonómiája biztosítja a 
tudományos fejlődést, valamint az oktatási és kuta-
tási rendszer folyamatos alkalmazkodását a változó 
igényekhez, a társadalom elvárásaihoz”.77

Az állami beavatkozás számos formát ölthet, és a 
legfontosabb kérdés az, hogy a nemzeti kormányza-
toknak a gyakorlatban döntő, az autonómiát felülíró 
beleszólása van-e az egyetemek belső döntéseibe. 
„Szélsőséges esetben az állam bármelyik eszközzel 
keresztülhúzhatja az autonómiát, [például] a kine-
vezési jog gyakorlásával. Vagy megvalósulhat ugyan-
ez a szabályozáson keresztül érkező általános nyo-
másgyakorlással: olyan intézkedések sorozatával, 
amelyek egyenként nem, csak összességében minő-
sülnek az autonómia elnyomásának.”78

Az Alaptörvény már eredeti formájában is korlá-
tozóbb szabályozást tartalmazott az intézményi au-
tonómia lehetséges mértékéről, mint a korábbi al-

kotmányos status quo. Mégis, az egy évvel korábbi 
Alaptörvény is sokkal nagyobb egyetemi autonómi-
át biztosított, mint a Negyedik módosítás. „A felső-
oktatási intézmények” már kizárólag „a kutatás és 
tanítás tartalmát, módszereit illetően önállóak”; 
„szervezeti rendjük” meghatározása a törvényhozó-
ra tartozik. A megnövekedett kormányzati kontroll 
felé történő elmozdulás jelenik meg az új, 2011-ben 
elfogadott felsőoktatási törvényben is, amely pedig 
jól illeszkedik az általános központosítási törekvé-
sek, illetve az autonóm intézményekkel szembeni ál-
talános kormányzati bizalmatlanság szélesebb kon-
textusába.

Az intézményi autonómia további korlátozása tar-
talmi érvek alapján is kritizálható, de ez önmagában 
nem jelentene alkotmányossági problémát. Önma-

gában azonban az a tény, hogy ez 
a szabály belekerült az Alaptör-
vénybe, mutatja a kormánytöbb-
ség beismerését: nem biztos, hogy 
az állami beavatkozás tervezett 
kiszélesítése kiállná az alkotmá-
nyosság próbáját a fennálló alkot-
mányos környezetben; minden to-
vábbi, az alkotmányos korlátozá-
sokat visszanyeső próbálkozás 
ellenére.79

A kifejezetten a felsőoktatási 
intézményi autonómiát érintő mó-
dosítás megalapozza azt a félel-

met, hogy a kormányzat a korábbi alkotmányos kor-
látokon túlnyúlva kíván beleszólni az intézmények 
működésébe, amely hatásával felülírja a korábban 
garantált autonómiát. Bár a korábbi alkotmányban 
nem volt szövegszerű utalás a felsőoktatás és annak 
intézményei autonómiájára, az Alkotmánybíróság 
esetjoga biztosította a szükséges védelmet. Az Al-
kotmánybíróság korábbi döntései megállapították, 
hogy a felsőoktatáshoz való jog az emberi méltóság-
hoz való jog része, és hogy a felsőoktatási intézmé-
nyek működése a kultúrához való jog intézményi ga-
ranciája.80 Az Alkotmánybíróság kimondta továbbá, 
hogy a felsőoktatási intézmények autonómiája a tu-
dományos és oktatási szabadság alapvető garanciá-
ja, és hogy az autonómia fenntartása állami kötele-
zettség.81 Az ezt kimondó határozat a gazdasági au-
tonómiát – a költségvetés elfogadására, a pénzügyi 
eszközök felhasználására vonatkozó hatáskört – az 
intézményi autonómia szerves részeként sorolta fel. 
Az Alkotmánybíróság az akadémiai szabadságot úgy 
értelmezte, hogy az magában foglalja az állam tevő-
leges kötelességét, hogy megfelelő intézményi ga-
ranciákkal biztosítsa az akadémiai tevékenység kül-
ső befolyástól mentes gyakorlását. Miközben az ál-

az alaptÖrvÉnynek a ne-
gyedik mÓdosÍtÁssal meg-
vÁltoztatott vii. cikk (2) 
bekezdÉsÉben foglalt al-
kotmÁnyjogi panasz nem 
biztosÍt ez eurÓpai em-
ber i  jogi  joggya kor-
latban megkÍvÁnt ha-
tÉkony jogorvoslatot 
az Állam egyhÁzi jog-
ÁllÁst Érintó́ (elutasÍ-
tÓ) dÖntÉsÉvel szemben
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lam legitim módon állíthat fel olyan kereteket, 
amelyek ösztönzik az intézményeket, hogy hatéko-
nyan használják fel forrásaikat, a gazdasági dönté-
sek befolyásolása nem üresítheti ki az autonóm ha-
táskörök gyakorlását.

A módosítás megítélése szempontjából lényeges 
kitérni arra, hogy az Alkotmánybíróság korábbi eset-
jogában foglalkozott a gazdasági autonómiával, és 
arra a következtetésre jutott, hogy egy olyan külön 
szerv – a gazdasági tanács – felállítása, amely pénz-
ügyi kérdésekben egyes területeken vétójogot gya-
korolhat, ellentétes az intézményi autonómiával. Az 
Alkotmánybíróság úgy vélte, hogy ez a megoldás 
sértheti a tudományos és oktatási autonómiát is, és 
annak ellenére találta alkotmányellenesnek a szabá-
lyozást, hogy az említett tanács tagjainak többségét 
a szenátus, az egyetem legfőbb autonóm döntésho-
zó szerve választotta – arra hivatkozással, hogy az 
oktatásügyi miniszter által kijelölt tagok is szavaz-
hattak.82

Az Alaptörvény Negyedik módosítása két vonat-
kozásban megy túl a korábban alkotmányellenesnek 
minősített előíráson: a kormányzati beleszólás vala-
mennyi pénzügyi kérdésre kiterjeszthető, valamint 
a kormányzat közvetlenül és teljes mértékben gya-
korolja ezt a hatáskört, tehát maradéktalanul elvon-
hatja a döntés jogát az egyetem autonóm intézmé-
nyeitől.

Egyelőre nem ismert, hogy milyen mértékben ér-
vényesül ez a pénzügyi kérdésekben megjelenő álla-
mi beavatkozás, vétójog vagy egyedi, tanszéki dön-
tések átvétele – a kiadások, megbízatások, kineve-
zések, kutatási támogatások meghatározása stb. 
– során. Sok múlik a módosítás alapján elfogadott 
tényleges szabályozástól, de az már most világos, 
hogy a közvetlen állami beavatkozás általános – nem 
konkrét esetekre korlátozott – lehetőségének meg-
teremtése felrúgja azt a kényes egyensúlyt, amely-
nek a felsőoktatás felelősségét és autonómiáját jelle-
meznie kellene. Ahelyett, hogy a kormányzat a fel-
sőoktatás jogi-pénzügyi környezetének kialakításával 
kapcsolatos hatáskörét használná, közvetlen kézi ve-
zérlésre tér át.

A kormány a „Technikai megjegyzés”-ben és a 
módosítás tervezetének eredeti indokolásában azzal 
érvelt, hogy az új előírás „nem érinti a kutatási és ok-
tatási autonómiát” – tekintve, hogy az autonómiával 
járó jogok gyakorlása nagyban függ a pénzügyi esz-
közöktől, nehéz elképzelni, hogy ez így legyen. Az 
utóbbi évek költségvetési megszorításait és minisz-
teri döntései ismeretében83 lehet azzal érvelni, hogy 
a módosítás csak fenntartja és szentesíti a közvetlen 
kormányzati beavatkozások gyakorlatát, amikor egy 

fontos alkotmányos garanciát szüntet meg. De ez 
aligha lehet érv a módosítás mellett.

a hallgatÓi szerzó́dÉsek 
És a „rÖghÖz kÖtÉs” 
alkotmÁnyosÍtÁsa

(a negyedik mÓdosÍtÁs 
7. cikke)

Az Alaptörvény 4. módosításának 7. cikke alapján 
az Alaptörvény XI. cikke a következő (3) bekezdés-
sel egészül ki: „Törvény a felsőfokú oktatásban való ré-
szesülés anyagi támogatását meghatározott időtartamú 
olyan foglalkoztatásban való részvételhez, illetve vál-
lalkozási tevékenység gyakorlásához kötheti, amelyet a 
magyar jog szabályoz.”

A bekezdéssel kapcsolatban megfogalmazható ag-
gályok sokrétűek.

Egyrészt ehelyütt is tetten érhető az Orbán-kor-
mány parlamenti többsége által rutinszerűen alkal-
mazott azon gyakorlat, amely az alkotmányos nor-
mák proliferációját eredményezi: az Alaptörvény szö-
vegébe betonoznak be kiemelt alkotmányos védelmet 
vagy kodifi kációt nem igénylő, a mindenkori parla-
menti többség által egyszerű törvényben szabályo-
zandó szabályokat.84

Másrészt, ugyancsak hasonlóan az alkotmánymó-
dosító csomag több rendelkezéséhez, a szabályozás 
célja nem más, mint egy várható, a hatályos szabá-
lyozást hatályon kívül helyező alkotmánybírósági 
határozattal szembeni megelőző csapás.

Ahogy egy – vezető jogvédő szervezetek által ké-
szített – elemzés85 rámutat, a hallgatói szerződése-
ket eredetileg egy 2012 januárjában elfogadott kor-
mányrendelet szabályozta, amely arról rendelkezett, 
hogy az állami fi nanszírozású képzésben részt vevő 
hallgatók a diploma megszerzését követően megha-
tározott ideig Magyarországon kötelesek dolgozni, 
ellenkező esetben vissza kell fi zetniük a képzés költ-
ségét az államnak. Az alapvető jogok biztosának be-
adványára az Alkotmánybíróság 32/2012. (VII. 4.) 
számú határozatában formai indokok alapján alkot-
mányellenesnek találta a szabályozást, és megsem-
misítette. A határozat meghozatalának napján a Par-
lament oktatási bizottsága a felsőoktatási törvény 
módosítását javasolta, a kormányrendeletben foglalt 
szabályok szó szerinti szövegének átültetésével. Így 
a nemzeti felsőoktatásról szóló 2011. évi CCIV. tör-
vény rendelkezik arról, hogy a hallgatók kötelesek 
az oklevél megszerzését követő húsz éven belül az 
állami (rész)ösztöndíjjal folytatott tanulmányok ide-
je kétszeresének megfelelő időtartamban magyar jog-
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hatóság alatt álló munkáltatónál társadalombiztosí-
tási jogviszonyt eredményező munkaviszonyt, mun-
kavégzésre irányuló egyéb jogviszonyt létesíteni, 
fenntartani vagy magyar joghatóság alatt vállalko-
zási tevékenységet folytatni – vagy visszafi zetni a 
képzés költségeit. Így egy ötéves egyetemi képzést 
követően a hallgatóknak tíz évet kell Magyarorszá-
gon dolgozniuk az állami ösztöndíjért cserébe. Há-
rom jogvédő szervezet az Európa Tanács főtitkárá-
nak és az Európai Bizottság alelnökének írott leve-
lében arra mutat rá, hogy az alkotmánymódosítás 
célja egyértelműen az, hogy kizárják a szabályozás 
alkotmánybírósági kontrollját.

Harmadrészt – az Alkotmánybírósághoz benyúj-
tott ombudsmani beadványban is megfogalmazott 
és az AB határozatában is felvetett – tartalmi prob-
lémát jelent az alkotmánymó-
dosítással kapcsolatban a tandíj 
(képzési hozzájárulás) kifi zetésé-
re képtelen potenciális hallgatók 
hátrányos helyzetbe kerülése, va-
lamint a foglalkozás szabad meg-
választásának korláto zása. Ugyan-
csak problematikus, hogy míg a 
hallgatók kötelezettséget vállal-
nak a hallgatói szerződés megkö-
tésével, az állam mindössze törek-
szik a megfelelő munkahelyek megteremtésére.86 
Mind ezen szempontokra tekintettel az alapvető jo-
gok biztosa a hallgatói szerződések tartalmi szem-
pontú alkotmányos felülvizsgálatát kérte az Alkot-
mánybíróságtól. Az Alaptörvény módosításának el-
fogadásakor a beadvány elbírálása folyamatban volt. 

Az Alkotmánybíróság első határozata ugyanis for-
mai, technikai érvekre hivatkozva annyit mondott 
ki, hogy a felsőoktatási törvény alkotmányellenes 
módon adott felhatalmazást a hallgatói szerződések 
lényeges elemeinek kormányrendeletben történő sza-
bályozására, mert a tárgykör törvényi szabályozást 
igényel. A megismételt ombudsmani beadvány ismét 
felvetette a foglalkozás megválasztása szabadságá-
nak és a felsőoktatásban való részvétel jogának al-
kotmányellenes korlátozását. A Hallgatói Önkor-
mányzatok Országos Konferenciája által készített 
beadványt követve, a szabályozás Szabó Máté om-
budsman alkotmánybírósági beadványa szerint is 
szükségtelenül és aránytalanul korlátozza a kiszol-
gáltatott helyzetben lévő egyetemi, főiskolai hallga-
tók alapvető jogai; sérti az egyenlő bánásmód elvét, 
továbbá a végzett hallgatók önrendelkezési, valamint 
a munka és foglalkozás szabad megválasztásához va-
ló jogának korlátozását jelenti.87

A módosítás emellett súlyos belső inkonziszten-
ciát és alkotmányértelmezési nehézségeket eredmé-

nyez. Ahogy a három fent említett jogvédő szerve-
zet az Európa Tanács főtitkárának és az Európai Bi-
zottság alelnökének írott levelében rámutat, az ilyen 
alkotmányozás aláássa az Alaptörvény stabilitását és 
kikényszeríthetőségét is.88

Negyedik problémaként említhető, hogy a módo-
sítás ellentétes lehet az európai joggal. Ezzel kap-
csolatban az ombudsman és az Alkotmánybíróság is 
utalt arra, hogy a hallgatói szerződések értelmezé-
sekor felmerül az Európai Unió Alapjogi Chartájá-
nak a foglalkozás megválasztásának szabadságáról 
és a munkavállaláshoz való jogról rendelkező 15. cik-
ke.89 Adva, hogy a kérdés ismét az Alkotmánybíró-
ság előtt fekszik, ebből is látszik, hogy az Alaptör-
vény módosításában foglalt, a foglalkozás szabad 
megválasztásának és a munkavállalók szabad moz-

gásának kifejezett alkotmányos 
korlátozását eredményező rendel-
kezések célja az, hogy elejét ve-
gyék az ilyen irányú alkotmányos 
fenntartások megfogalmazásának. 
A European La wyers for De moc-
racy and Human Rights állás-
foglalása90 szerint az állami fi nan-
szírozási képzésben részt vevő 
hall gatók diplomaszerzés utáni 
kül földi munkavállalását korláto-

zó szabályok a szabad mozgás súlyos korlátozását je-
lentik. Az alkotmánymódosítás ellentétes az Euró-
pai Unió Alapjogi Chartájának 15. cikk 2. bekezdé-
sével, amelynek alapján az uniós polgárokat az Unió 
bármely tagállamában megilleti a szabad álláskeresés, 
munkavállalás, letelepedés és szolgáltatásnyújtás jo-
ga. Ugyancsak ellentétes a rendelkezés a Charta 45. 
cikk 1. bekezdésével és az Európai Unióról szóló szer-
ződés 21. cikkével. Az eredeti szabályozással kapcso-
latban Allan Päll, a Hallgatói Önkormányzatok 
 Európai Szövetségének (ESU) elnöke, a hallgatói szer-
ződések bevezetését egy modern jobbágyi rendszer 
létrehozásához hasonlította,91 és felszólította az 
 Európai Bizottságot, hogy tegyen lépéseket, illetve 
kezdjen azonnali vizsgálatot a törvény jogszerűségét 
illetően.92 Andor László, az Európai Bizottság fog-
lalkoztatásért, szociális ügyekért és társadalmi össze-
tartozásért felelős biztosa vizsgálatot ígért,93 és elin-
dított egy úgynevezett „pilot eljárást” az ügyben.94

Az EU-jog vonatkozásában különösen érdekes 
Eleanor Sharpston főtanácsnok véleménye az egye-
sített Laurence Prinz v. Region Hannover és Philipp 
Seeberger v. Studentenwerk Heidelberg-ügyekben,95 
amelyek esetében az eljárás tárgyát az a német sza-
bályozás képezte, amelynek alapján uniós polgárok 
csak abban az esetben folyamodhatnak állami támo-
gatásért más tagállamban folytatott tanulmányaik 

a magyar nemzet mÉl-
tÓsÁgÁnak vÉdelme vÉ-
gÜl termÉszetesen azÉrt 
is problematikus, mert 
dermesztó́ hatÁssal le-
het a politikai beszÉd-
re, illetve a kÖzÜgyek-
kel kapcsolatban Ön-
cenzÚrÁra sarkallhat. 



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M TA N U L M Á N Y  /  21

teljes idejére, ha korábban három évet folyamatosan 
Németországban tartózkodtak, ellenkező esetben a 
német állam csak a németországi képzés teljes ide-
jét, vagy egy évnyi külföldi képzést fi nanszíroz. A fő-
tanácsnok szerint „az EU jog nem kötelezi a tagál-
lamokat arra, hogy akár külföldön, akár belföldön 
támogassák a felsőoktatási képzést. Ha viszont még-
is ezt teszik, azt a polgárok szabad mozgáshoz és 
tartózkodáshoz való jogának tiszteletben tartása mel-
lett kell tenniük.”96 A hároméves előírás a szabad 
mozgás korlátozása, hiszen a kötelező tartózkodási 
idő valószínűleg eltántorítja a (korábban huzamo-
sabb időt nem Németországban töltött) uniós pol-
gárokat attól, hogy éljenek a szabad mozgás jogával, 
és egy másik tagállamba költözzenek. Ha a korláto-
zás elviekben ugyan jogszerű eszköze egy túlzott 
gazdasági teher elkerülésének,97 azonban a tagállam-
nak többet kell tennie ennek valószínűsítésénél: az 
egyes támogatási formákból adódó potenciális ve-
szélyeket, valamint az azok elhárításához alkalma-
zott eszközöket ténylegesen fel kell mérnie, és ösz-
sze kell vetnie. A főtanácsnok szerint az, hogy a 
három éves korlátozás alkalmas-e a gazdasági cél el-
érésére, azon fog múlni, hogy ésszerű és arányos-e 
a korlátozás. Ennek felmérésére a nemzeti bírósá-
goknak tudniuk kell, hogy (i) mit jelent a túlzott 
gazdasági teher, és hogy (ii) milyen számszerűsíthe-
tő hatása lehet a hároméves korlátozásnak.98

A hallgatói szerződés az Alaptörvény Negyedik 
módosításába illesztésének az volt az oka, hogy az 
kikerüljön az alkotmányossági vizsgálat hatóköréből 
– noha a rendelkezés egyaránt korlátozza a foglal-
kozás szabad megválasztását és a személyek szabad 
mozgását. Egy tíz évre terjedő korlátozás ellentétes 
az Európai Unió Alapjogi Chartájával, különösen a 
15. cikk 2. bekezdésében garantált szabad munka-
vállalás jogával.99

a hajlÉktalansÁg 
jogellenessÉge

(a negyedik mÓdosÍtÁs 
8. cikk (3 ) bekezdÉse )

2011-ben fogadták el, s 2012-ben lépett hatályba az 
új szabálysértési törvény, mely a közterületen való 
életvitelszerű tartózkodást, illetve az életvitelsze -
rűen használt ingóságok közterületen való tárolását 
bagatell bűncselekményként szabályozta, elkövetőit 
pedig pénzbüntetéssel, illetve szabadságvesztéssel 
fenyegette. Az Alkotmánybíróság 2012-ben meg-
semmisítette a törvénynek ezt a rendelkezését.100 
A határozat szerint a jogszabály a hajléktalanságot 
mint élethelyzetet kriminalizálta, és ezzel megsér-

tette a jogállamiság elvét. A határozatban megjele-
nő érvelés az Alkotmánybíróság korábbi határoza-
taiban kialakított alapjogi felfogásra támaszkodott, 
amelyet azóta a Negyedik alkotmány-módosítás ér-
vénytelenített.

Az Alkotmánybíróság 2012-es határozatában 
megállapította, hogy a hajléktalanság olyan társadal-
mi probléma, amelyet szociális intézkedésekkel és 
segítségnyújtással, nem pedig büntetéssel kell kezel-
ni. A határozat szerint a hajléktalanság társadalom-
ra veszélyesnek nyilvánítása és büntetése összeegyez-
tethetetlen az Alaptörvény II. cikkében megjelenő 
emberi méltósághoz való joggal.101 Az Alaptörvény-
nek ez az értelmezése az alapjogok olvasatának ko-
rábbi alkotmánybírósági gyakorlatát követte, mely 
az emberi méltóságot az alapjogok hierarchiájának a 
csúcsán helyezte el – összekapcsolva azt az egyenlő-
séggel –, és az emberi mivolt lényegi jellemzőjeként 
határozta meg.102 Az Alkotmánybíróság határozata-
iban egyértelművé tette, hogy az egyenlőségnek ez 
az olvasata azt is magában foglalja, hogy mindenkit 
egyenlő méltóságú személyként kell kezelni.

Az Alkotmánybíróságnak a hajléktalanság krimi-
nalizálását alkotmányellenesnek nyilvánító határo-
zata után a miniszterelnök jelezte azt a kormányza-
ti szándékot, hogy a hajléktalanság tilalmát az Alap-
törvénybe foglalják. A Negyedik alkot mánymódosítás 
12. cikk (5) bekezdése tilalmazza az alkotmánymó-
dosítások felülvizsgálatát az alkotmányos elvek meg-
sértése esetén – így az emberi méltóság sérelme ese-
tén is.

A miniszterelnök akaratának megfelelően a Ne-
gyedik alkotmánymódosítás megváltoztatta az Al-
kotmány szövegét, felülírva az Alkotmánybíróság 
tárgyalt határozatát. 

Az Alaptörvény XXII. cikke eredetileg csupán a 
következőket tartalmazta: „Magyarország törekszik 
arra, hogy az emberhez méltó lakhatás feltételeit és a 
közszolgáltatásokhoz való hozzáférést mindenki számá-
ra biztosítsa.”

A Negyedik alkotmánymódosítás ehhez két új be-
kezdést fűzött:

„(2) Az emberhez méltó lakhatás feltételeinek a meg-
teremtését az állam és a helyi önkormányzatok azzal is 
segítik, hogy törekszenek valamennyi hajlék nélkül élő 
személy számára szállást biztosítani.

(3) Törvény vagy helyi önkormányzat rendelete a köz-
rend, a közbiztonság, a közegészség és a kulturális érté-
kek védelme érdekében, a közterület meghatározott ré-
szére vonatkozóan jogellenessé minősítheti az életvitel-
szerűen megvalósuló közterületi tartózkodást.”

A két rendelkezés egymás mellett szerepeltetése 
ellentmondásos helyzetet teremt. Míg az új második 
bekezdés megköveteli az államtól és a helyi önkor-
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mányzatoktól, hogy törekedjenek szállást biztosíta-
ni, addig a harmadik bekezdés értelmében a hajlék-
talanok fi zetik meg annak az árát, ha ez a törekvés 
sikertelen. A központi és helyi kormányzat azon ha-
táskörének az alkotmányban szerepeltetésével, amely 
révén az életvitelszerű közterületen való tartózko-
dás jogellenesnek nyilvánítható, a kormányzat a nem 
megfelelő lakhatási helyzetből fakadó terheket köz-
vetlenül a hajléktalanokra hárította.

Az ENSZ Emberi Jogi Biztosa Hivatalának sze-
génységért és lakhatásért felelős speciális jelentéste-
vői szerint Magyarországon jelenleg mintegy 30 000 
hajléktalan ember él. A UNHCR jelentéstevője sze-
rint 125 000 dollár büntetést fi zettethetne a kor-
mány a hajléktalanokkal. A büntetés kiszabása mel-
lett a tulajdonuktól is megfoszthatnák őket.103

Az ombudsman egyik jelentése rámutatott arra, 
hogy vannak olyan dokumentált esetek, amikor a 
hajléktalanok nem jutottak szálláshoz; a jelentkező-
ket esetenként önkényes szelekcióval utasították el 
(különösen azokat a külföldieket, akik nem beszél-
nek magyarul; köztük menekült-
státussal rendelkezőket).104

Az alkotmány XXII. cikkét is 
megváltoztató Negyedik alkot-
mánymódosítás után az Alaptör-
vény többé nem támogatja az al-
kotmány korábbi, a személyi au-
tonómián,  szabadságon és 
egyenlőségen alapuló morális ol-
vasatát. A hajléktalan személyek 
jogainak a korlátozása erősíti az 
Alaptörvény antiegalitariánius jel-
legét. A módosítás szövege nyílt 
konfl iktusban van az Alkotmánybíróságnak az Alap-
törvényről korábban kialakított értelmezésével és az 
emberi méltósághoz való joggal.

A korábbi alkotmánynak az emberi méltósághoz 
való jogról rendelkező 54. § (1) bekezdéséről a 
8/1990. (IV. 22.) AB határozatban jelent meg a tes-
tület álláspontja; eszerint az emberi méltósághoz va-
ló jog általános személyiségi jog, amelynek egyik fon-
tos eleme az önrendelkezés szabadsága. Az „anya-
jog”, tehát olyan szubszidiárius alapjog, amelyet mind 
az AB, mind a bíróságok minden esetben felhívhat-
nak az egyén autonómiájának védelmére, ha az adott 
tényállásra a konkrét, nevesített alapjogok egyike 
sem alkalmazható. Ez a szubszidiárius alapjog olyan 
szabadságokat foglal magában, mint a személyiség 
szabad kibontakoztatása, az önrendelkezés szabad-
sága, az általános cselekvési szabadság, illetve a ma-
gánszférához való jog.

Továbbá, az új szabályozásnak diszkriminatív ha-
tása van a szegénységben élőkre, azaz egy hátrányos 

helyzetű társadalmi csoporthoz tartozókra; emellett 
a lakhatáshoz való jogot félreértelmezi. A XXII. cikk 
tehát szembemegy azzal a morális koncepcióval, mely 
az alapjogok védelme mögött húzódik meg; és kö-
telező nemzetközi egyezmények által nevesített, 
nemzetközileg védett emberi jogokat sért.

A Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi Egyez-
ségokmánya (PPJNE, 1966) preambulumában elis-
meri az emberi méltóság központi szerepét. Az Eu-
rópai Unió Alapjogi Chartája kinyilvánítja, hogy „az 
emberi méltóság sérthetetlen”, ugyanezt tartalmaz-
za az Alaptörvény 2. cikke is.

E rendelkezések értelmében a sérthetetlen embe-
ri méltóság nem függ a megfelelő lakhatástól vagy 
tulajdontól; azt minden ember elidegeníthetetlen jo-
gaként kell tiszteletben tartani. Az Alaptörvény mó-
dosított 22. cikke szerint a hajléktalanok jogait más 
társadalmi értékekre tekintettel lehet korlátozni, kü-
lönösen „a közrend, a közbiztonság, a közegészség és a 
kulturális értékek védelme érdekében”. Bizonyos alap-
jogok esetében valóban nem ismeretlen a közrend-

re, közbiztonságra és közegész-
ségre való hivatkozással történő 
korlátozás. A jogkorlátozás alap-
jaként viszont meglehetősen szo-
katlan a kulturális értékekre hi-
vatkozni. Az egyének emberi mél-
tósághoz való joga ezen a módon 
biztosan nem korlátozható.

Az Alaptörvény módosított 
rendelkezése ebből adódóan eluta-
sítja „az emberi közösség valameny-
nyi tagja veleszületett méltóságának, 
valamint egyenlő és elidegeníthetet-

len jogainak” Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi 
Egyezségokmányába foglalt koncepcióját.105 A haj-
léktalan embereket kizárólag azon az alapon fosztja 
meg a jogaiktól, mert hátrányos helyzetben vannak. 
Így az Alaptörvény új rendelkezésének egyik lehet-
séges értelmezése az, hogy sérti a hajléktalanoknak 
a méltósághoz való elidegeníthetetlen jogát.

A hajléktalanság kriminalizálásának lehetősége a 
szegénység miatti diszkrimináció lehetőségét is je-
lenti. Az Európai Emberi Jogi Egyezmény 14. cik-
ke értelmében: „A jelen Egyezményben meghatározott 
jogok és szabadságok élvezetét minden megkülönbözte-
tés, például nem, faj, szín, nyelv, vallás, politikai vagy 
egyéb vélemény, nemzeti vagy társadalmi származás, 
nemzeti kisebbséghez tartozás, vagyoni helyzet, születés 
szerinti vagy egyéb helyzet alapján történő megkülön-
böztetés nélkül kell biztosítani.” Az egyezmény nem 
említi kifejezetten a szegénységet, a vagyoni helyzet 
szerinti megkülönböztetés tilalmát viszont tartal-
mazza.

a hallgatÓi szerzó́dÉs ne-
gyedik alaptÖrvÉny-mÓ-
dosÍtÁsba illesztÉsÉnek az 
volt az oka, hogy az ki-
kerÜljÖn az alkotmÁ-
nyossÁgi vizsgÁlat hatÓ-
kÖ rÉbó́l – noha a rendel-
kezÉs egyarÁnt korlÁtoz-
za a foglalkozÁs szabad 
megvÁlasztÁsÁt És a sze-
mÉlyek szabad mozgÁsÁt.
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Magyarországon a szegénység nem arányosan osz-
lik meg. Bár a roma hajléktalanokról nincs adatunk, 
feltételezhető, hogy felülreprezentáltak a hajléktala-
nok körében is. A hajléktalanság jogellenesnek nyil-
vánítása így nem ugyanúgy érinti Magyarország ro-
ma és nem roma lakosságát. 

Az Európai Szociális Charta bevezetője a célok 
között említi, hogy az államok biztosítják lakossá-
guk számára a dokumentumban rögzített szociális 
jogokat, annak érdekében, hogy javítsák az életszín-
vonalat és a szociális jólétet. A szociális jogok a tár-
sadalmi jólétet szolgálják, így nem szolgálhatnak 
büntetőeljárások alapjául azokkal szemben, akik nem 
férnek hozzá ezekhez a jogokhoz. A Gazdasági, Szo-
ciális és Kulturális Jogok Nemzetközi Egyezségok-
mánya (GSZJNE, 1966) 2. cikke szerint az egyez-
ségokmányban részes valamennyi állam kötelezi ma-
gát arra, „hogy – különösen gazdasági és technikai téren 
– mind saját erejéből, mind pedig a nemzetközi segítség-
nyújtás és együttműködés útján a rendelkezésre álló va-
lamennyi erőforrás igénybevételével, minden megfelelő 
eszközzel, ideértve különösen a jogszabályi intézkedése-
ket, fokozatosan biztosítja az Egyezségokmányban elis-
mert jogok teljes gyakorlását”. A hajléktalan személyek 
büntetése és vagyonának elvétele biztosan nem olyan 
lépés, amely ezeknek a jogoknak a teljes megvalósu-
lása felé vezet; az ilyen irányú jogalkotásra való alap-
törvényi szintű felhatalmazás pedig ellentmond más, 
alkotmányban nevesített jogoknak, illetve Magyar-
ország nemzetközi kötelezettségeinek.

Ahogy az Alkotmánybíróság az alkotmánymódo-
sítással felülírt döntésében megállapította, a hajlék-
talanság szociális és nem büntetőjogi kérdés, a lak-
hatáshoz való jog valódi célja pedig annak biztosítá-
sa, hogy mindenki biztonságban, békében és 
méltóságban élhessen. A 22. cikk új bekezdései a 
tárgyalt nemzetközi emberi jogi egyezményeket, il-
letve magát az új magyar alkotmányt is sértik.

az orszÁggyú́lÉs elnÖkÉnek 
fegyelmi jogkÖre És az 

orszÁggyú́lÉsi ó́rsÉg
(a negyedik mÓdosÍtÁs 

10. cikke)

A Negyedik módosítás 10. cikke felhatalmazást ad 
az Országgyűlés elnökének az Országgyűlés méltó-
ságának megőrzésére, amelynek érdekében az „Or-
szággyűlés elnöke a házszabályi rendelkezésekben meg-
határozott rendészeti és fegyelmi jogkört gyakorol”. Ez-
zel a házelnöknek a képviselőkkel szembeni 
fegyelmi jogköre, valamint egy független fegyveres 

testület feletti jogosítványai alkotmányos megerősí-
tést kaptak.

2012 előtt az elnök hatáskörét a Országgyűlés 
Házszabálya szabályozta,106 de a fegyelmi jogkörre 
vonatkozó rendelkezések 2012-ben bekerültek az 
Országgyűlésről rendelkező sarkalatos törvénybe 
is.107 A Ház ülésrendejének Jobbik-képviselők általi 
komoly megzavarását követően az elnök további fe-
gyelmi jogköröket kapott az ülésrend betartatására. 
Az elnök kérheti a képviselő eltávolítását az üléste-
remből az Országgyűlés méltóságának vagy rendjé-
nek megzavarása esetén; például akkor is, ha a kép-
viselő eltért a témától vagy káromkodott.

Mielőtt az elnök eltávolít egy képviselőt, az Or-
szággyűlésnek szavaznia kell erről, még abban az 
esetben is, ha a képviselő erőszakot alkalmazott. Ha 
a jelenlévő képviselők nem tudnak dönteni az ügy-
ben, akkor az elnök eltávolíttathatja a képviselőt a 
teremből, de az Országgyűlésnek a következő ülé-
sen határoznia kell a döntés törvényességéről. Az el-
nöknek minden esetben fi gyelmeztetnie kell a kép-
viselőt, mielőtt a fegyelmi hatáskörét alkalmazná. 
Ha az elnök úgy dönt, hogy a képviselőt eltávolít-
tatja a teremből, az Országgyűlési Őrség tagjai kí-
sérik ki a képviselőt. Az Őrség tagjait az elnök fel-
kérheti az eltiltott képviselő tartós kizárására a te-
remből. A Negyedik módosítás az alkotmányba 
emeli a képviselők fegyelmezésének ezen lehetősé-
geit.

A Negyedik módosítás fegyelmi és rendészeti el-
járást tesz lehetővé a képviselők ellen, az „Ország-
gyűlés zavartalan működésének biztosítása és méltósá-
gának megőrzése érdekében”, anélkül, hogy az intéz-
mény „méltósága” foga lmát def iniá lná. Az 
Országgyűlésről szóló törvény kötelezővé teszi az 
Országgyűlés véleményének kikérését egy képvise-
lő eltávolításának ügyében, ami kétségkívül korlát-
ját jelenti az elnöki hatáskör gyakorlásának, miként 
az is, hogy a törvény megadja a fellebbezés lehető-
ségét a képviselőnek az Országgyűlés Fegyelmi Bi-
zottságánál, ugyanakkor a jelenlegi kétharmados 
többséggel szemben ezek a korlátok nem jelentenek 
valódi garanciát, hiszen az elnök még egyszerű több-
ség esetében is számíthat párttársai támogatására el-
lenzéki képviselőkkel szemben.

A rend fontos az Országgyűlés zavartalan műkö-
déséhez, de komoly aggályokat vet fel, hogy az el-
nök, a saját pártja támogatásával, jogilag körülhatá-
rolatlan jogkörét gyakorolva eltávolíthat képviselő-
ket, kizárva őket az Országgyűlés munkájából.

További problémát vet fel e jogkör kapcsán, hogy 
az elnök a Negyedik módosítás 10. cikk (2) bekez-
dése alapján egyszemélyben irányítja az Országgyű-
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lési Őrséget. Az Őrséget 2012 áprilisában hozták 
létre,108 a Köztársasági Őrezred megszűnésével 
egyidő ben. A Köztársasági Őrezred védte a fonto-
sabb állami intézmények épületeit, illetve a rendőr-
ség szerveként működött a rendőrségre vonatkozó 
törvények keretein belül.

Ezzel szemben az új Országgyűlési Őrség – 350 
taggal – nem tartozik a rendőrség kötelékébe, ha-
nem külön fegyveres egységként működik az Or-
szággyűlés elnökének irányítása alatt. (A kormány 
2010 óta több független biztonsági szolgálatot ho-
zott létre, amelyek egyike sem tartozik a rendőrség 
vagy a honvédség irányítása alá, hanem azokat egy 
miniszter vagy a miniszterelnök felügyeli.) A Köz-
társasági Őrezreddel ellentétben az új Országgyűlé-
si Őrség csak kis mértékben tartozik a rendőrségről 
szóló törvény hatálya alá. Az Őrség tagjai nem csak 
fegyvert használhatnak, de több olyan hatáskörrel is 
rendelkeznek, amelyek aligha kapcsolódnak az Or-
szággyűlés rendje megőrzésének feladatához. Az Őr-
ség tagjai például „magánlakásokban is intézkedhet-
nek”. Az Őrség tagjai emellett audiovizuális felvé-
telt is készíthetnek közterületen; átkutathatnak 
autókat, csomagot vagy ruhát; bilincset és kémiai 
szereket használhatnak.

Ezek a hatáskörök nem szerepelnek részleteikben 
az Alaptörvényben, de az alkotmányban megfogal-
mazott fegyelmi és rendészeti hatáskörökkel és az 
Őrségre vonatkozó alkotmányos rendelkezésekkel 
az Országgyűlés elnökének komoly eszközök állnak 
rendelkezésére a képviselők fegyelmezéséhez.

az alkotmÁnymÓdosÍtÁsok 
tartalmi vizsgÁlatÁnak 

tilalma
(a negyedik mÓdosÍtÁs 

12 . cikke)

A módosított Alaptörvény 24. cikk (5) bekezdése 
szerint „az Alkotmánybíróság az Alaptörvényt és az 
Alaptörvény módosítását csak a megalkotására és kihir-
detésére vonatkozó, az Alaptörvényben foglalt eljárási 
követelmények tekintetében vizsgálhatja felül”, vagyis 
egy új alkotmány vagy a jelenlegi Alaptörvény bár-
mely módosítása nem lehet alkotmányossági vizsgá-
lat tárgya.

Navracsics Tibor miniszterelnök-helyettes, köz-
igazgatási és igazságügyi miniszter Th orbjørn Jag-
landnak, az Európa Tanács főtitkárának 2013. már-
cius 7-én keltezett levelében akként magyarázza a mó-
dosítást, hogy az Alkotmánybíróság új hatáskört kapott 
az Alaptörvény és módosításai formai fe lül vizsgálatának 
lehetővé tételével, mert az Alap törvény eddig alkot-

mánymódosítások vizsgálatát egyáltalán nem tette le-
hetővé. Az új szabályozás Nav racsics szerint összhang-
ban van az Alkotmánybíróság eddigi joggyakorlatá-
val, amely sem a 61/2011. (VII. 13.) AB határozatban, 
sem a 45/2012. (XII. 29.) AB  határozatban nem bí-
rálta felül ezt a korábbi gyakorlatát.

Sajnálatos módon ezeknek az érveknek egyike sem 
állja meg a helyét.

A 2010. novemberi, az Alkotmánybíróság hatás-
körét pénzügyi és költségvetési ügyekben korlátozó 
és a 98%-os visszamenőleges különadókat a koráb-
bi alkotmánybírósági törvény ellenére lehetővé ten-
ni kívánó alkotmánymódosításokkal szemben be-
nyújtott nagyszámú indítványt elbíráló 61/2011. 
(VII. 13.) AB határozatban az alkotmánybírák há-
rom különvélemény és három párhuzamos indoko-
lás mellett visszautasították a mó do sítások tartalmi 
vizsgálatát, ugyanakkor – először a testület gyakor-
latában – elvégezték a kifo gásolt alkotmánymódosí-
tó törvények közjogi, vagyis eljárási érvényességére 
irányuló érdemi vizsgá  latot, még ha az ezzel kap-
csolatos indítványokat nem is találták megalapozott-
nak. A három különvéleményt nyilvánító alkotmány-
bíró viszont indokoltnak tartotta volna a tartalmi 
vizsgálatot is, és ketten közülük meg is semmisítet-
ték volna az eltérő mértékben alkotmányellenesnek 
tartott alkotmánymódosító rendelkezéseket.

A tartalmi felülvizsgálatot elutasító többségi ér-
velés azon a hibás felfogáson alapult, hogy ilyen vizs-
gálat kizárólag egy magát megváltoztathatatlannak 
minősítő, a német alaptörvény 79. cikk (3) bekezdé-
séhez hasonló „örök klauzula” esetében lenne lehet-
séges. Ez az érvelés nem vette fi gyelembe, hogy a 
német alkotmánybírák kifejezett alkotmányi felha-
talmazás hiányában gyakorolják ezt a hatáskört, az 
indiai legfelső bíróság pedig az alkotmányban kife-
jezetten szereplő megváltoztathatatlan rendelkezé-
sek nélkül is védi az alkotmány „alapvető szerkeze-
tét” az azt veszélyeztető alkotmánymódosításokkal 
szemben.

2011. december 30-án a magyar Országgyűlés el-
fogadta az Alaptörvény Átmeneti rendelkezéseit, 
amelyek számos nem átmeneti passzussal egészítet-
ték ki az új alkotmányt, még annak hatálybalépése 
előtt. Később, amint az ombudsman állampolgári 
kezdeményezésre kérte az Alkotmánybíróságtól an-
nak megállapítását, hogy az Átmeneti rendelkezé-
sek nem átmeneti szabályai nem részei az Alaptör-
vénynek, az Országgyűlés egy újabb módosítással 
deklarálta az alaptörvényi jelleget. Az Alkotmány-
bíróság a 45/2012. (XII. 29.) AB határozatban en-
nek ellenére formai okból megsemmisítette az Át-
meneti rendelkezéseket. A nem alkotmányos szin-
tű szabályok tartalmi vizsgálatát csak azért nem 
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végezték el az alkotmánybírák, mert az ombudsman 
indítványa – az ilyen tartalmú állampolgári kezde-
ményezés ellenére – erre nem terjedt ki. Ebben a 
határozatban a bíróság többsége hangsúlyozta, hogy 
a testület felelőssége az alkotmány egységének vé-
delme, valamint annak biztosítása, hogy az alkot-
mány szövege mindenkor világosan megállapítható 
legyen. Ennek biztosíthatósága érdekében kimond-
ták: „Adott esetben az Alkotmánybíróság a demokrati-
kus jogállam alkotmányos követelményeinek, garanciá-
inak és értékeinek a töretlen érvényesülését, alkotmány-
ba foglalását is vizsgálhatja.” Ebben a döntésében 
tehát az Alkotmánybíróság kilátásba helyezte az al-
kotmánymódosítások tartalmi felülvizsgálatát a jö-
vőre nézve.

Vagyis, mint látható, az alkotmánymódosítások 
formai alapon történő felülvizsgálata egyáltalán nem 
új hatáskör, hiszen az Alkotmánybíróság ezt mind a 
régi, mind az új alkotmány értelmezéséből levezet-
te. Ami pedig a tartalmi felülvizsgálatot illeti, eb-
ben a tekintetben a 45/2012. (XII. 29.) AB határo-
zatban a többség az alkotmány egységének védelmé-
ben világosan megváltoztatta korábbi álláspontját. 
Ezért az Alaptörvény Negyedik módosításának az 
alkotmánymódosítások szubsztantív felülvizsgála-
tára vonatkozó tilalma egyértelműen közvetlen 
reakció az Alkotmánybíróság 2012. decemberi dön-
tésére, aminek valódi oka a Negyedik és minden 
további alkotmányellenes alaptörvény-módosítás 
felülvizsgálatának megakadályozása. A tartalmi felül-
vizsgálat tilalmával a kormány a jövőben akadály 
nél kül az Alaptörvénybe illeszthet bármilyen, ko-
rábban alkotmányellenesnek minősített rendelkezést. 
Ezzel tulajdonképpen megszűnt a különbség a ko-
rmány mindenkori politikája és az alkotmányos poli-
tika, a rendes törvényhozás és az alkotmányozás 
között, valamint megszűnt a kormány kétharmados 
többsége feletti minden alkotmányossági ellenőrzés 
lehetősége. A kormány ettől kezdve alkotmányos ér-
telemben azt tesz, amit akar.

az orszÁgos bÍrÓsÁgi hivatal 
elnÖkÉnek hatÁskÖrei
(a negyedik mÓdosÍtÁs 

13 . És 14. cikkei )

A Negyedik alkotmánymódosítás bebetonozza az 
Alaptörvénybe az Országos Bírósági Hivatal (OBH) 
elnökének azon hatásköreit, amelyeket a Velencei Bi-
zottság korábban élesen bírált. A Negyedik mó-
dosítás 13. cikke szerint az OBH elnökének ha-
táskörébe tartozik, hogy elvégezze a bíróságok 
igazga tásának központi feladatait, míg a bírói ön -

kor mányzati szervek csak közreműködnek ebben a 
feladatban. Az alkotmánymódosítás 14. cikke meg-
adja azt a lehetőséget az OBH elnökének, hogy bi-
zonyos ügyeket elvonjon a törvény szerint kijelölt bí-
róságoktól, és saját választása szerinti más bíróságot 
jelöljön ki.

Annak ellenére, hogy a magyar kormány 2012 
nyarán – fi gyelembe véve a Velencei Bizottság bíró-
sági szabályozással kapcsolatos egyes aggályait – mó-
dosította a bíróságokról szóló sarkalatos törvénye-
ket, a Negyedik módosítás visszatér ahhoz az álta-
lános nyelvezethez, amelyet a Velencei Bizottság 
problémásnak ítélt az eredeti, bíróságokról szóló sar-
kalatos törvények rendelkezéseivel kapcsolatban.109 
Az OBH elnökének hatáskörét ellensúlyozó hatal-
mi korlátok, fékek léteznek ugyan, de ezek a korlá-
tok alacsonyabb, nem alaptörvényi szintű jogszabály-
okban találhatók.

A magyar bíróságok függetlenségének a kérdése 
az Alaptörvény és a hozzá kötődő sarkalatos törvé-
nyek 2012-es hatályba lépése óta fennálló probléma. 
A Velencei Bizottság jelezte az Alaptörvény első fe-
lülvizsgálata során, hogy a bíróságok függetlensége 
alkotmányos szinten nem kellően biztosított.110 A Ve-
lencei Bizottság azt javasolta, hogy a bíróságokról 
szóló sarkalatos törvényekben legyen világosabb az 
állásfoglalás az egész bírósági szervezet független-
ségéről. Ugyanakkor a Bizottság azt is megjegyez-
te, hogy a hatáskörök elválasztására vonatkozó kife-
jezett kötelezettségvállalás és a törvényes eljáráshoz 
való jog rögzítése segített annak igazolásában, hogy 
az Alaptörvény bírósági intézményrendszer védel-
mét biztosító lépéseket tesz. A Negyedik módosítás 
azonban, annak ellenére, hogy majdnem egyharmad 
olyan hosszú, mint az egész Alaptörvény, magában 
az Alaptörvényben nem ad kifejezett garanciát a bí-
róságok függetlenségére.

Az Alaptörvény első felülvizsgálata során a Ve-
lencei Bizottság fi gyelembe vette, hogy a bírósági in-
tézményrendszer átszervezése folyamatban van, 
ugyanakkor kifejezte sajnálatát, hogy a bíróságok 
függetlensége nem eléggé védett az intézményi át-
szervezés hátterét jelentő Alaptörvényben. A bíró-
ságok függetlenségével kapcsolatban a bírósági re-
form kereteit biztosító sarkalatos törvények további 
területeken adtak okot aggodalmakra – a hazai és 
nemzetközi közönség megnyugtatása helyett. An-
nak ellenére, hogy az egyik sarkalatos törvény név-
legesen eleget tett a Velencei Bizottságnak a bírósá-
gi intézményi függetlenség megerősítésével kapcso-
latos javaslatainak, más rendelkezések a függetlenség 
korlátozását eredményezték.

Különös aggodalomra adott okot az új intézmény, 
az OBH, az Országgyűlés által kilenc évre kineve-
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zett egyszemélyes vezetéssel. A kilencéves megbíza-
tásra vonatkozó, sarkalatos törvényben foglalt sza-
bályozás első vizsgálata során a Velencei Bizottság 
aggályát fejezte ki az időtartam hossza miatt. En-
nek ellenére a Negyedik módosítás magába az Alap-
törvénybe foglalja ezt az időtartamot.111 A Velencei 
Bizottság a sarkalatos törvény felülvizsgálata után 
kiadott fi gyelmeztetése szerint ilyen hosszú időtar-
tamú kinevezés mellé szükséges számos komoly, a 
tisztséggel járó hatalom ellensúlyozására szolgáló, a 
kontrollt erősítő garancia. Annak ellenére, hogy a 
Velencei Bizottság már első véleményében is komoly 
kétségeinek adott hangot, hogy a sarkalatos törvé-
nyek megfelelően biztosítják-e a kontrollt, jelen al-
kotmányos rendelkezés minden ellensúlyozó rendel-
kezés nélkül építi be az Alaptörvénybe a kilencéves 
hivatali időszakot.112

A Velencei Bizottság első, 2012 
nyarán készült, bíróságokkal kap-
csolatos jelentésének hatására a 
magyar kormány beépített a sar-
kalatos törvényekbe néhány, az 
OBH elnöke számára hatalmi 
korlátot jelentő rendelkezést. 
A Velencei Bizottság üdvözölte a 
módosítások következtében élet-
be lépő szabályt, miszerint az 
OBH elnökét nem lehet újraválasztani a megbízatá-
sának lejárta után.113

A Velencei Bizottság szintén támogatta azokat a 
változtatásokat, amelyek megkövetelték az OBH el-
nökétől döntéseinek indokolását a vitatott ügyekben, 
és felhatalmazták az Országgyűlést, hogy tájékoz-
tatást kérjen a hivataltól. A Velencei Bizottság elé-
gedettségét fejezte ki továbbá azokkal a módosítá-
sokkal kapcsolatban, amelyek lehetővé tették a bí-
róknak, hogy az OBH elnöke által hozott személyi 
döntéseket bírósági felülvizsgálati útra tereljék.114

A Velencei Bizottság jogosan kritizálta a magyar 
kormányt korábban amiatt, hogy túl sok részletsza-
bályt építenek bele kifejezetten nehezen módosítha-
tó jogszabályokba. Azonban amikor az Alaptörvény 
egyes hivatalok egyszemélyi vezetőinek majdnem ab-
szolút hatalmat ad központi igazgatási feladatok el-
látására, nem világos, hogy milyen alkotmányos kor-
látok és ellenőrzési formák kapcsolódnak az ilyen 
hatáskörökhöz. Azok a törvények, amelyek a korlá-
tozásokat tartalmazzák, az alkotmányban biztosított 
jogokkal szemben következetlennek, alkotmányel-
lenesnek ítélhetők, mivel megfelelő minősítés és fel-
hatalmazás nélkül akadályozzák az alkotmányban 
biztosított jogosultságokat.

A leglényegesebb azonban, hogy a Velencei Bi-
zottság a bíróságokról szóló sarkalatos törvények el-

ső felülvizsgálata után ragaszkodott ahhoz, hogy a 
bírósági intézményrendszer önkormányzati jogait ál-
lítsák vissza.115 A kezdetekkor a bírósági sarkalatos 
törvény szerint az OBH elnöke rendelkezett azzal a 
joggal, hogy felvegyen, menesszen, előléptessen, le-
fokozzon és fegyelmi eljárás alá vonjon minden ren-
des bírósághoz tartozó bírót, anélkül, hogy más in-
tézménynek erre ráhatása lenne, illetve, hogy a ko-
rábban önkormányzati jogosultsággal rendelkező 
bíróságok aktívan közreműködhetnének az eljárás-
ban. A Velencei Bizottság ennek alapján fejezte ki 
korábban komoly aggályait a reformmal kapcsolat-
ban, amely rendkívül széles jogosultságokat össz-
pontosít egy személy kezében.116

A bíróságok szervezetéről és igazgatásáról szóló 
sarkalatos törvény felülvizsgálata némileg erősítette 
ugyan a bíróságok önigazgatását, de a Velencei Bi-

zottság még ezt fi gyelembe véve 
is csalódottságának adott hangot, 
hogy nem bővítették nagyobb 
mértékben ezeket a jogokat. A Ve-
lencei Bizottság különösen kriti-
kus volt a bírósági szervezetnek az 
OBH elnökével kapcsolatos ellen-
őrzési jogait tekintve, mivel az 
Országos Bírói Tanács tagjainak 
kinevezési rendszere nem biztosí-

tott megfelelő ellenőrzési hatásköröket. A Velencei 
Bizottság még októberi véleményében is elégedetlen 
volt, mivel a bírók véleményének és érdekeinek be-
csatornázási rendszerét továbbra is súlytalannak ta-
lálta.117

A Negyedik módosítás nem erősíti tovább a bíró-
sági szervezet felügyeleti jogait az OBH elnökével 
szemben, annak ellenére, hogy az Alaptörvényben 
rögzíti a bírósági igazgatással kapcsolatos széles jog-
köreit. Sőt, kijelenthetjük, hogy a módosítás gyakor-
latilag csökkenti az eddig garantált bírói kontrollt. 
Azt rögzíti, hogy a bírói önkormányzati szervek 
„közreműködnek” a bíróságok igazgatásában. Az Or-
szágos Bírói Tanács „közreműködhet”, de az OBH 
elnöke következetesen felülírhatja a Tanács állás-
pontját, és az alkotmány ennél több hatalmat nem 
biztosít a bíróknak. Ennek következtében a külön-
böző, az OBH elnökével szembeni erősebb korláto-
zások – mint például az, hogy köteles olyan személyt 
választani a megüresedett bírói posztra vagy vezetői 
pozícióba, akit elsőként rangsorolt a bírói tanács, 
vagy az, hogy meg kell szereznie a bírói tanács hoz-
zájárulását, ha a listáról valaki mást akar kinevezni 
– ellentétben lehetnek az OBH elnökének az Alap-
törvényben foglalt majdnem abszolút igazgatási jo-
gaival. A „közreműködés” messze áll a vétó lehető-
ségétől, amelyet a 2012 nyarán lezajlott reformok so-

az alkotmÁnymÓdosÍtÁ-
sok formai alapon tÖr tÉ-
nó́ felÜlvizsgÁlata egyÁl-
talÁn nem Új hatÁskÖr, 
hiszen az alkotmÁnybÍ-
rÓsÁg ezt mind a rÉgi, 
mind az Új alkotmÁny 
Ér telmezÉsÉbó́l levezette.
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rán az Országos Bírói Tanács néhány területen 
megszerzett.

Mindezek eredményeként nem világos, hogy azok 
az engedmények, amelyeket a magyar kormány tett 
2012 nyarán a Velencei Bizottság véleményének ha-
tására, érvényesülnek-e, illetve összhangban van-
nak-e a módosított Alaptörvénnyel. Az OBH elnö-
ke kilencéves megbízatással és a bíróságok igazgatá-
sa központi irányításának jogával rendelkezik, míg 
az alkotmánymódosítás nem erősíti a bírói önkor-
mányzati szervek pozícióját.

A Velencei Bizottság a legsúlyosabb kritikával – 
2012 októberében – az OBH elnökének azt a tovább-
ra is fennálló jogkörét illette, amely szerint egyes 
ügyeket elvehet törvény alapján kijelölt, általános il-
letékességű bíróságoktól. E problémás jogkör legfőbb 
motívuma „az ésszerű határidőn belüli bírói döntés” 
homályos kritériuma.118 Még a 2012 nyarán történt 
kiigazítások mellett is, melyek szerint az Országos 
Bírói Tanács iránymutatással szolgálhat az áttételi 
jogkör gyakorlásával kapcsolatban, a Velencei Bizott-
ság továbbra is rendkívül kritikus volt a törvény ren-
delkezése miatt, mivel úgy gondolta, hogy az ügyek 
áttételének rendszere, még a módosításokat fi gye-
lembe véve sem felel meg a törvényes bíróságok el-
vének, amely alapvető eleme a jogállamiságnak.119

A Negyedik módosítás értelmében az OBH el-
nökének egyedi ügyekre vonatkozó áttételi jogköre 
ugyan csak a törvény által meghatározott ügyekre 
terjedhet ki, viszont a Velencei Bizottság által kriti-
zált túl általános feltétel, mely szerint az áttételek a 
bíróságok egyenletes ügyterhelése érdekében történ-
hetnek, változatlan megfogalmazással került be a 
szövegbe.

Az ügyek áttételére vonatkozó jog két sarkalatos 
törvényre utalja a részletes szabályozást. Az egyik az 
OBH elnökének áttételi eljárását szabályozza, amely 
során kijelöli a bíróságot. A másik pedig az áttehe-
tő ügyek körét határozza meg. A sarkalatos törvény 
továbbra is kimondja, hogy az Országos Bírói Ta-
nács irányelveket alakíthat ki az eljárásra, sőt még 
azt is rögzíti, hogy az érintett terület elnökének kell 
kezdeményeznie az áttételt. Azt fi gyelembe véve, 
hogy ezek a biztosítékok a Velencei Bizottság 2012 
őszi, a bíróságokat érintő jogi szabályozást érintő 
vizsgálata szerint nem elegendőek a probléma felol-
dásához, nem valószínű, hogy mostani formájukban 
kielégítik majd a testületet. A Velencei Bizottság ko-
rábban már kifejezte, hogy az ügyek áttételének egész 
rendszere – a sarkalatos törvények által hozzáadott 
biztosítékokkal együtt is – sérti a jogállamiság elvét.

Komoly kihívás a törvényes bírósághoz való jog 
elvének, amikor egy politikai alapon kinevezett hi-
vatalnok eldöntheti, hogy mely bíróság mely egyedi 

ügyet bírálhatja el, különösen, amikor ugyanaz a hi-
vatalnok széles körű jogosítványokkal rendelkezik a 
felvételt, menesztést, előléptetést, lefokozást, a fe-
gyelmi eljárást és bármely bíró elmozdítását illető-
en. Összefüggésben azzal a körülménnyel, hogy az 
Alaptörvény maga nem tartalmaz kifejezett garan-
ciát a bírósági szervezet függetlenségére, Magyaror-
szágon a Negyedik módosítás által a bírósági szer-
vezetrendszert illetően végrehajtott változtatások ko-
moly aggályokat vetnek fel a bíróságoknak a politikai 
szférától függetlenül működését illetően.

az adÓ- És kÖltsÉgvetÉsi 
tÖrvÉnyek tartÓs kiemelÉse 

az alkotmÁnybÍrÓsÁgi 
kontroll alÓl

(a negyedik mÓdosÍtÁs 
17. cikke)

Az Alaptörvény Negyedik módosításának 17. cikke 
az Alaptörvény 37. cikkét módosítja, ezen belül az 
Alkotmánybíróság adó- és költségvetési törvények-
kel kapcsolatos felülvizsgálati jogát. Az Alaptörvény 
37. cikk (4) bekezdésében foglaltak megakadályoz-
zák az Alkotmánybíróság különböző pénzügyi te-
rületeken folytatott ellenőrzését. Idetartoznak „a köz-
ponti költségvetésről, a központi költségvetés végrehaj-
tásáról, a központi adónemekről, az illetékekről és 
járulékokról, a vámokról, valamint a helyi adók közpon-
ti feltételeiről” szóló törvények. Ez a korlátozás az 
Alaptörvény szerint mindaddig fennáll, amíg az ál-
lamadósság a teljes hazai össztermék felét megha-
ladja.120 A kivételek olyan rendszerét hozták létre, 
amely megengedi az alkotmányossági felülvizsgála-
tot abban az esetben, ha a pénzügyi kérdések bizo-
nyos alapjogokat sértenek, de nem azokra a jogokra 
vonatkozóan, amelyeket egy pénzügyi területet ren-
dező törvény legvalószínűbben megsért (pl. a tulaj-
donhoz való jog, tisztességes eljáráshoz való jog, 
egyenlő elbánáshoz való jog). Az Alkotmánybíróság 
a fenti törvényeket csak abból a szempontból vizs-
gálhatja, ha azok „az élethez és az emberi méltósághoz 
való joggal, a személyes adatok védelméhez való joggal, 
a gondolat, a lelkiismeret és a vallás szabadságához va-
ló joggal vagy a magyar állampolgársághoz kapcsolódó 
jogokkal” kerültek összefüggésbe – semmilyen más 
okból nem.

A Negyedik módosítás 17. cikke kiterjeszti a fen-
ti korlátozást az Alkotmánybíróság joghatósága te-
kintetében az örökkévalóságig, mivel olyan törvényi 
rendelkezések esetében, amelyek abban az időszak-
ban léptek hatályba, amikor az államadósság a tel-
jes hazai össztermék felét meghaladta, akkor sem el-
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lenőrizheti a pénzügyi, költségvetési tárgyú jogsza-
bályokat, ha az államadósság időközben a teljes 
hazai össztermék 50%-a alá csökken.

A bírósági felülvizsgálat korlátját, azaz az Alkot-
mánybíróság adó- és költségvetési törvényekre vo-
natkozó ellenőrzésének ellehetetlenítését 2010 no-
vemberében fogadta el az Országgyűlés, kihasznál-
va a kétharmados többségét. A módosítás azután 
következett be, hogy az AB alkotmányellenesnek ta-
lálta a kormányzó párt által előterjesztett, a koráb-
bi ciklusban közigazgatásban dolgozók végkielégí-
tésére vonatkozó 98%-os, visszamenőleges külön-
adóra vonatkozó törvényt.121 Az Alkotmánybíróság 
a megalakulásától kezdve leszögezte, hogy a vissza-
menőleges hatályú törvényhozás sérti a jogállamiság 
alkotmányos elveit, és a fenti esetben is e szerint dön-
tött.

A kormány az AB döntésére reagálva először az 
alkotmányt módosította, majd a később hatályba lé-
pő Alaptörvénybe is beépítette ezt a rendelkezést. 
Amint az alkotmánymódosítás hatályba lépett, az 
Országgyűlés ismét elfogadta azt a törvényt, amely 
visszamenőlegesen megadóztatta a 2005 és 2010 kö-
zött a közigazgatásból távozottak végkielégítését. 
Hatáskörének korlátozása ellenére az Alkotmánybí-
róság egy második döntésében ismét megállapítot-
ta, hogy a kormány a visszamenőleges hatályú adó-
val megsértette az emberi méltóságra vonatkozó al-
kotmányos rendelkezéseket. Azonban az alkotmány 
közteherviselésre vonatkozó rendelkezéseinek mó-
dosítása miatt kénytelen volt engedni a kormánynak 
a nem visszamenőleges adó bevezetését illetően.122

Ez a bírósági felülvizsgálatot korlátozó intézke-
dés csak az első volt az alkotmánymódosítások azon 
sorában, amelyek megtorolták az Alkotmánybíróság 
határozatait. Az AB hatáskör-korlátozásának nyil-
vános kritikája következtében az Alaptörvény vég-
leges verziója új típusú korlátokat szabott. Az Alap-
törvény 37. cikk (4) bekezdése az AB-t formálisan 
nem véglegesen fosztotta meg az adó- és költségve-
tési törvények felülvizsgálatától, hanem csak addig, 
míg az államadósság a teljes hazai össztermék felét 
meghaladja. Ugyanakkor az Alaptörvény indokolá-
sa semmilyen magyarázattal nem szolgált, hogy miért 
éppen ez a bírósági felülvizsgálati küszöb került az 
alkotmányba.

Az valóban igaz, hogy Magyarország tartósan 
küzd az államadósság magas szintjével. Az állam-
adósság csökkentésének célja megjelent az Alaptör-
vényben, miszerint az Országgyűlés nem fogadhat 
el olyan központi költségvetésről szóló törvényt, 
amelynek eredményeképpen az államadósság meg-
haladná a teljes hazai össztermék felét.123 Az átlag 
államadósság GDP-aránya az EU-ban valamivel ma-

gasabb, mint a 82%-os magyarországi arány, azaz az 
50%-ra való csökkentés túl szigorú mércét állít fel.124 
Ez az alkotmányban foglalt rendelkezés azt mutat-
ja, hogy a kormány az államadósság csökkentését 
olyan fontosnak ítéli, hogy az megelőzi az alapjogok 
érvényesítését és az alkotmány jogállami elveknek 
való megfelelése követelményét. Ha közgazdasági 
szempontból egyébként megalapozott lenne az ál-
lamadósság GDP-hez viszonyított ilyen alacsony ará-
nyú, gyakorlatilag elérhetetlen mértékének kitűzé-
se, még akkor sem lenne érthető, hogy ezt a rendel-
kezést miért az Alkotmánybíróság hatáskörének 
korlátozására használják az Alaptörvényben.

Az alkotmány jogállamiságra vonatkozó kiköté-
sei módot adtak arra a korábbi Alkotmánybírósá-
goknak, hogy megvédjék az állampolgárokat a hir-
telen pénzügyi sokkoktól. Amikor a kormány 1995-
ben megpróbálta hirtelen jelentősen csökkenteni a 
családok szociális támogatását, az AB kimondta, 
hogy a kormánynak megfelelő időt kell biztosítania 
a családoknak arra, hogy felkészüljenek a szociális 
rendszer változásaira.125 Kimondta, hogy az idő rö-
vidsége és a tervezett változás jelentősége együtte-
sen megsértették a jogállamiság részét képező jog-
biztonság elvét. Annak alapján, hogy a bírói felül-
vizsgálat korlátozását minden költségvetési kérdésre, 
adóra és járulékra kiterjesztették, fennáll a veszélye 
annak, hogy nem lesz alkotmányos védelem a szo-
ciális támogatási rendszer hirtelen és drámai mérté-
kű változásaival szemben.

A Negyedik módosítás 17. cikke határozatlan idő-
re kiterjeszti az AB hatáskörének korlátozását költ-
ségvetési és adóügyekben; méghozzá úgy, hogy a kor-
látozást azon törvényi rendelkezések esetében, ame-
lyek olyan időszakban léptek hatályba, amikor az 
államadósság a teljes hazai össztermék felét megha-
ladta akkor is megtartja, ha akkor akarja azokat felül-
vizsgálni az AB, amikor az államadósság a teljes ha-
zai össztermék felét már nem haladja meg.

Mindeközben az államadósság aránya a közeljö-
vőben minden bizonnyal az 50%-os küszöb felett 
marad. A 17. cikk rendelkezése hosszú távon komoly 
probléma lehet, ha Magyarország az 50%-os mérték 
alá kerül, vagy az arány 50% körül fog mozogni. Az 
alkotmány íróinak azzal kellett számolniuk, hogy az 
államadósság mértéke hosszú távon 50% körül fog 
mozogni, mivel az államadósság csökkentéséről szó-
ló alkotmányos előírás megszűnik, amennyiben az 
adósság 50% alá kerül. Amennyiben sikerül leszorí-
tani 50% alá az arányt, a növekedésben és adósság-
ban bekövetkező váratlan ingadozások a jövőben is 
visszatolhatják az államadósság mértékét az 50%-os 
küszöb fölé, ami egyben kiváltja az Alaptörvény 37. 
cikk (4) bekezdésének és az azt módosító 17. cikké-
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nek végrehajtását. Minden egyes alkalommal, ami-
kor az arány meghaladja az 50%-ot, a kormánynak 
felhatalmazása lesz arra, hogy alkotmányossági el-
lenőrzés nélkül fogadhasson el adó- és költségveté-
si törvényeket. Ez azt is jelenti, hogy az Alkotmány-
bíróságnak minden esetben vizsgálni kell egy ilyen 
témájú törvény esetében a törvény hatályba lépése 
időpontjában meglévő államadósság arányát annak 
eldöntése érdekében, hogy kiterjed-e a hatásköre a 
teljes alkotmányossági felülvizsgálatra.

A módosítás 17. cikke jogbizonytalanságot ered-
ményezhet abban az esetben, ha az államadósság 
mértéke az 50%-os arány körül mozog, mivel mi-
közben az arány ingadozik, az elfogadott törvények 
különböző bírósági felülvizsgálati szabályok alá es-
nek. A rendelkezés továbbá olyan rosszindulatú ösz-
tönző lehet a jövőbeli kormányok részére, hogy 
amennyiben 50% alá csökkenne az államadósság, 
akkor növeljék a kiadásokat, hogy ismét 50% fölé 
emelkedjen az arány. Ráadásul egy hirtelen hiba a 
kormány részéről az államadósság jelentős csökken-
tését célzó kötelezettségei tekintetében szintén azt 
eredményezheti, hogy az ezt megelőzően elfogadott 
törvények teljes alkotmánybírósági kontroll nélkül 
maradnak.

Jelenleg nincs pontos meghatározás, hogy az AB 
milyen módon számolja ki az államadósság GDP-
hez viszonyított értékét. Mivel az adósság 42%-a 
külföldi valutában van, az arányszámítást nagyban 
befolyásolja a GDP-növekedés és a forint nagyobb 
külföldi valutákhoz viszonyított értékének ingado-
zása.126

kÜlÖnadÓk tÖrvÉnyi 
kÖtelezettsÉgek megsÉrtÉse 
nyomÁn fizetendó́ bÍrsÁgok 

esetÉben
(a negyedik mÓdosÍtÁs 

17. cikke)

A Negyedik módosítás 17. cikke alapján a magyar 
kormány különadót vethet ki, ha az EU-jog, az eu-
rópai emberi jogok vagy a magyar jogszabályok meg-
sértése esetén bírságot szabnak ki rá.

Tekintettel arra, hogy Magyarországon mára szin-
te állandósult a költségvetési hiány, a pénzügyi kö-
vetkezmények, illetve a bírságok foglalkoztatják a 
Negyedik módosítás megalkotóit. A Negyedik mó-
dosítás alkotmányos alapot ad arra, hogy minden 
ilyen jogi jellegű bírság nyomán különadókat vesse-
nek ki a magyar lakosságra, a Magyarországon mű-
ködő vállalatokra, illetve bármely adóköteles tevé-
kenységre Magyarországon. Ennek a módosításnak 

az alkotmányosságát több szempontból meg lehet 
kérdőjelezni.

Először is, a módosítás feltételezi, hogy Magyar-
ország megsértheti az európai vagy a hazai jogot. Az 
alkotmányok általában abból indulnak ki, hogy az 
állam törvénytisztelő lesz, és nem szokás olyan ke-
retszabályok alkotása, amelyek abból indulnak ki, 
hogy mi történik akkor, ha a kormány megszegi 
nemzetközi és hazai kötelezettségeit. Nem ismerünk 
egyetlen olyan alkotmányt sem, amely hasonló le-
hetőséget vetne fel.

Másodszor, a rendelkezés kifejezetten nevesíti az 
Európai Bíróságot mint az ilyen bírság egyik lehet-
séges forrását, és kialakít egy mechanizmust, amely-
nek segítségével az állami költségvetés önmaga to-
vábbháríthatja a bírságok megfi zetését. Az Európai 
Bíróság már korábban is számos jogsértés miatt in-
dított eljárást a jelenlegi magyar kormány olyan in-
tézkedései kapcsán, amelyek beépültek az alkotmány-
ba, és az Európai Bizottság azt is jelezte, hogy fon-
tolgatja több hasonló eljárás megindítását. 
A kényszerítés – hogy a tagállamok végrehajtsák az 
uniós jogszabályokat – elsődleges mechanizmusa az 
Európai Bíróság kezében van; ezt olyan bírságok ki-
vetésével tudja érvényesíteni, amelyek képesek ki-
kényszeríteni a jogszabályoknak való megfelelést.

Ha a magyar kormány minden ilyen bírságot ké-
pes lesz különadókkal áthárítani az adóalanyokra, 
akkor az állami költségvetés maga nem érez fájdal-
mat a szankciók miatt. Ehelyett a szankciókat az ál-
lam közvetlenül azokra hárítja át, akiket meg tud 
adóztatni.

Az EU-szankciók célját – azaz, hogy a bünteté-
sek befolyásolják az államot az uniós jognak való 
megfelés tekintetében – ezáltal ki lehet játszani.

Harmadszor, a 17. cikk előírja, hogy ha kivetik az 
áthárított adót, akkor az adót „célzottan” vetheti ki 
az az intézmény, amelynek a bírságot fi zetnie kell. 
Ha adót vetnek ki a magyar lakosságra, és megjelö-
lik mint „EU-adót”, akkor nagyon valószínű, hogy 
a bírság miatt haragot és neheztelést idéznek elő a 
magyar lakosság körében az uniós intézményekkel 
szemben. Ugyanez érvényes akkor is, ha az adót az 
„Európai Emberi Jogi Bírósági”, vagy „alkotmány-
bírósági” adónak nevezik.

A törvény előírja az ilyen megjelölések alkalma-
zását, aminek az a célja, hogy ezáltal lejárassák azt 
az intézményt, amely miatt kivetették az adót – és 
így a büntetés nem ösztönzi a magyar kormányt ar-
ra, hogy felelősséget vállaljon saját politikájáért.

Negyedszer, ezt a módosítást abban a kör nyezetben 
kell vizsgálni, amelyben az Alap törvénybe helyez-
ték. Ahogy láttuk, ez a módosítás megváltoztatja az 
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Alaptörvény 37. cikkét, és ezt követi egy olyan zá-
radék, amely megszünteti az Alkotmánybíróság ha-
táskörét minden pénzügyi intézkedés vizsgálatában 
– beleértve a költségvetést és az adókat –, mindad-
dig, amíg az államadósság meghaladja a GDP 50%-
át. Azonos mértékű a küszöb azon rendelkezés ese-
tében, amely szerint az „áthárított” adók kivethetők 
mindaddig, amíg az államadósság meghaladja a GDP 
50%-át; vagyis addig a kormány különadókat vethet 
ki, hogy befi zesse a bírságot. Ez a cél valószínűleg 
nem érhető el belátható időn belül, ezért feltételez-
hető, hogy a kormány gyakorlatilag hosszú távon 
rendelkezik a mostani hatalommal. Az Alkotmány-
bíróság hatáskörének korlátozása ezzel az új rendel-
kezéssel az alkotmányban azt jelenti tehát, hogy az 
Alkotmánybíróság nem fog tudni alkotmányossági 
szempontból megvizsgálni egyetlen esetet sem, ami-
kor a kormány büntető adók kivetéséhez folyamo-
dik. Ilyen körülmények között például nem lenne 
hazai alkotmányos jogorvoslatra lehetőség, ha az Eu-
rópai Emberi Jogi Bíróság bírságot szabna ki Ma-
gyarországra a romákkal szembeni megkülönbözte-
tés ügyében, és a magyar kormány úgy döntene, hogy 
a bírságot különadó kivetésével csak a roma adófi ze-
tők fi zessék meg. Hasonlóképpen nem lenne hazai 
alkotmányos jogorvoslat akkor, ha az Európai Bíró-
ság pénzbüntetést szabna ki, amiért Magyarország 
megsértette az uniós jogot azáltal, hogy különadó-
kat vetett ki egyes gazdasági ágazatokban, ahol a 
nemzetközi tulajdonú vállalkozások koncentrálód-
nak, és Magyarország úgy döntene, hogy a büntetést 
ezen ágazatok további megadóztatásával fi zeti ki.

A magyar kormánnyal szemben már folynak vizs-
gálatok adók kivetése ügyében, például olyan gaz-
dasági ágazatokat illetően, ahol a külföldi tulajdonú 
vállalkozások összpontosulnak. De persze a Negye-
dik módosítás hatálybalépése előtt Magyarországot 
még nem bírságolták meg ezen ügyek miatt. Ahogy 
említettük, Magyarországon belül egyetlen intéz-
ménynek sincs olyan hatalma, amely megakadályoz-
hatná a kormányt abban, hogy adót vessen ki a né-
pesség egy részére – arra a részére, amelynek sérel-
mei miatt a bírságot kiszabták. Sőt, nem lenne 
alkotmányos megoldás az országban egyetlen meg-
különböztető adó esetén sem, amelyet amiatt vezet-
tek be, mert Magyarország megsértette jogi kötele-
zettségeit, tekintve, hogy a hátrányos megkülönböz-
tetés tilalma ilyen esetekben nem tartozik az 
Alkotmánybíróság által védhető jogok közé.

Végül, e példa nélküli alkotmányos rendelkezés 
kapcsán felmerülhet a kérdés, hogy vajon elretten-
ti-e a nemzetközi és a hazai intézményeket, amelyek 
egyébként elmarasztalnák a magyar kormányt, ha 
tudják, hogy a büntetés a magyar adófi zetőket sújt-

ja majd. Vajon az Európai Bíróság vagy az EJEB 
ezek után úgy érzi-e, hogy szabadon büntetheti-e 
Magyarországot az uniós jog be nem tartása miatt, 
amennyiben tudja, hogy ennek eredményeként a bír-
ságot áthárítják a lakosságra, és a potenciálisan ve-
szélyeztetett népesség az EU-t okolhatja a szankci-
ók miatt? Vajon, ha a magyar kormány a veszélyez-
tetett lakosságot pajzsként használja az európai és 
hazai szervezetek részéről fenyegető szankcióikkal 
szemben, akkor ez lehetővé teszi, hogy Magyaror-
szág elkerülje a szankciókat?

az alaptÖrvÉny 
hatÁlybalÉpÉse eló́tti 

ab hatÁrozatok hatÁlyon 
kÍvÜl helyezÉse

(a negyedik mÓdosÍtÁs 
19. cikke)

Az Alaptörvény Negyedik módosítása szerint „az 
Alaptörvény hatálybalépése előtt meghozott alkotmány-
bírósági határozatok hatályukat vesztik. E rendelkezés 
nem érinti az általuk kifejtett joghatásokat”.

Nem könnyű megválaszolni azt a kérdést, hogy 
miképpen veszíthetik el a hatályukat azok az alkot-
mánybírósági határozatok, amelyeknek a joghatásai 
továbbra is érvényben maradnak. Az kétségtelen, 
hogy a normakontrollra irányuló határozatok meg-
különböztethetőek az egyedi ügyekben hozott bíró-
sági határozatoktól, hiszen előbbiek egy általános 
normatív igénnyel rendelkező jogszabály alkalmaz-
hatóságáról és érvényességéről tesznek általános ér-
vényű állításokat. Az egyedi ügyeket eldöntő jogha-
tásukban érvényes határozatok hatályvesztését (pre-
cedens jellegét?) a bíróságok szokása megítélni; mert 
a bíróságok képesek mérlegelni a felek jogvitájának 
azokat a sajátos körülményeit, amelyek egy bírósági 
határozat precedenssé válását eldönthetik. A jogsza-
bályok alkotmányosságáról döntő alkotmánybírósá-
gi határozatok kétségtelenül más jellegűek. Olyan 
általános mércék alapján születnek, amelyek kizáró-
lag az alkotmány értelmezésén alapulnak. Ezek az 
alkotmánybírósági határozatok töltik ki tartalommal 
és alakítják az alkotmányosság jelentését, az alkot-
mányozó hatalomtól függetlenül. Ennek az értelme-
zői tevékenységnek az önállósága teszi a demokra-
tikus politika meghatározó szereplőjévé az Alkot-
mánybíróságot.

Ezzel együtt meglehetősen kérdéses, hogy egy jog-
szabály felülvizsgálatával kapcsolatos határozatnak 
lenne olyan értelemben vett időbeli hatálya, mint egy 
jogszabálynak. Ha konstruktívak akarunk lenni a 
módosítás nem különösebben szabatos jogászi nyel-
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vezete iránt, akkor úgy érthetnénk, hogy az alkot-
mánybírósági határozatok hatálya osztja annak az 
alkotmánynak sorsát, amely alapján azokat meghoz-
ták. A módosító javaslat egyfajta értelmezési segéd-
letként külön hangsúlyozta, hogy a javaslat az in-
doklásokkal kapcsolatos alkalmazási tilalmat is ma-
gában foglalja.127 Ezzel együtt fontos hangsúlyoz-
ni, hogy az indoklással összefüggésben jogászi 
értelemben vett hatályról végképp nem beszélhetünk. 
Ebben az összefüggésben nem az értelmezés alapjá-
ul szolgáló jogszabály hatályossága a lényeg, hanem 
a szabályozás alapját jelentő elvek azonossága; első-
sorban ezen alapul ugyanis az indoklások későbbi 
alkalmazhatósága. A húszévnyi alkotmánybírósági 
gyakorlat ilyen sommás hatálytalanítása ezek szerint 
leginkább azokat az elveket veszi célba, amelyeken 
a jogállami fordulat alkotmánya alapult.

Az alkotmánymódosítás indoklása szerint azért 
volt szükség az alkalmazási tilalomra, hogy az Al-
kotmánybíróság számára megkönnyítsék, hogy „az 
Alaptörvény egészének kontextusában a korábbi dönté-
sekkel ellentétes megállapításokat tegyen”.128 Meg kíván-
ták szabadítani a bíróságot az érvelését megkötő azon 
láncoktól, amelyeket az elmúlt húsz év precedensei 
jelentettek. Ebben az értelemben állítja az indoklás, 
hogy ez a rendelkezés „nem korlátozza, hanem éppen 
ellenkezőleg, kiszélesíti az Alkotmánybíróság szabadsá-
gát az Alaptörvény értelmezése tekintetében”.129

A módosítás tehát kifejezetten az utóbbi időben 
megerősödött, az alkotmánymódosító hatalmat és a 
törvényhozó hatalmat korlátozó 
határozatok vezérelvét vette cél-
ba, amely az 1989-es alkotmány 
és az Alaptörvény folytonosságá-
ra helyezte a hangsúlyt. „Az előző 
Alkotmányon alapuló alkotmány-
bírósági döntésekben kifejtett elvi 
 jelentőségű megállapítások értelem-
szerűen irányadók az Alaptörvényt 
értelmező alkotmánybírósági dön-
tésekben is. […] [A]z előző Alkotmány és az Alaptör-
vény egyes rendelkezései tartalmi egyezősége esetén […] 
nem a korábbi alkotmánybírósági döntésben megjelenő 
jogelvek átvételét, hanem azok fi gyelmen kívül hagyá-
sát kell indokolni.”130 Ez az elv határozta meg az elő-
zetes választási regisztrációt alkotmányellenesnek 
minősítő határozatot131 és a gyülekezési szabadságot 
védő alkotmányjogi panaszt elbíráló döntést132 is. 
Szintén a felfogást építette tovább az átmeneti ren-
delkezéseket elbíráló 45/2012-es határozat, amikor 
kimondta, hogy „Az alkotmányos jogállamban egyszer 
már elfogadott értékek, elvek, garanciák, követelmények 
szintjei nem csökkenhetnek, és azok érvényesülésének a 
megkövetelése sem veszíthet szigorából”.133 Ezek alap-

ján a bíróság a kezdeti tartózkodó álláspontját134 
megváltoztatva, a 45/2012-es határozatban már le-
hetségesnek tartja a tartalmi értelemben vett alkot-
mányellenes alkotmánymódosítás megállapítását. Az 
Alaptörvény Negyedik módosítása lényegében en-
nek a lehetőségnek kizárásáról szól.

A Negyedik módosítás folytatja és felerősíti az 
Alaptörvény és az Átmeneti rendelkezések diszkon-
tinuitást már korábban is hangsúlyozó törekvéseit. 
A már az Alaptörvény hatálya alatt kinevezett al-
kotmánybírák többsége is osztja ezt a tézist, és nem 
ismerik el az elmúlt húsz év precedenseinek irány-
mutató jellegét. A megszakítottság tézise különösen 
Balsai István és Pokol Béla különvéleményeiben fo-
galmazódott meg: „Az Alaptörvény […] új alapra 
helyezte az individuumoknak biztosított alapvető jo-
gok tartalmát. Az egyén csak a közösségben élve tud 
létezni, és ezért egyéni jogai gyakorlásában minden-
kor biztosítani kell önmaga kiteljesítésén túl a kö-
zössége, nemzete fennmaradását is. Ki kell emelni, 
hogy ezzel a keretbe illesztéssel tulajdonképpen az 
egész eddigi, alapjogokra vonatkozó alkotmánybí-
rósági gyakorlat és érvelési rendszer, mely a régi Al-
kotmány e keretet nélkülöző szabályozásán nyug-
szik, sok szempontból újragondolást tesz szükséges-
sé a mostani határozataink meghozatalánál.”135 […] 
„Az egyes alapjogok védelme mindig a társadalmi 
közösség állapotának fényében biztosítható, így ezek 
változása egyes esetekben a csökkentést is indokol-
hatja, és ennek nem állhat ellen az Alkotmánybíró-

ság az alapjogvédelmi szint csök-
kentési tilalmának deklarálásá-
val.”136

Az elmúlt húsz év alkotmány-
bírósági gyakorlatának az alkal-
mazási tilalma a megszakítottsági 
tézist képviselő alkotmánybírák 
felfogásának nagyobb súlyt köl-
csönözhet testületen belül, de 
kétsé ges, hogy önmagában érdem-

ben befolyásolni tudja-e az alapvetően a 22/2012-es 
precedens által meghatározott eddigi gyakorlatot, 
amelynek a precedens-tételét Pokol sem vitatta. Az 
egyet nem értés forrása eddig elsősorban az volt, hogy 
mikor beszélhetünk azonos szabályozásról, és mikor 
nem. A még jelenleg kisebbségben lévő alkotmány-
bírák sem zárták ki különvéleményeikben kategori-
kusan a korábbi alkotmánybírósági határozatok al-
kalmazhatóságát. A megszakítottság alaptételei va-
lóban kiolvashatóak az Alaptörvényből, de egyfelől 
ezek több esetben szembe mennek az Alaptörvény-
ben szintén benne lévő nemzetközi kötelezettségek-
kel, másfelől pedig ellentmondanak a folytonosságot 
képviselő alkotmányos elveknek. Az Alaptörvény 

nem kÖnnyú́  megvÁla-
szolni azt a kÉrdÉst, hogy 
mikÉppen veszÍthetik el a 
hatÁlyukat azok az al-
kotmÁnybÍrÓsÁgi hatÁ-
rozatok, amelyeknek a 
joghatÁsai tovÁbbra is 

ÉrvÉnyben maradnak
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alapvetően ellentmondásos, két világ határán billeg, 
ezért is folyik kiéle zett küzdelem a végső értelme-
zési mono póliumért.

Az Alaptörvény hatálybalépése előtt meghozott 
alkotmánybírósági határozatok alkalmazási tilalma 
összefügg a kétharmados többség azon álláspontjá-
val, amely szerint az alkotmányellenes alkotmány-
módosítás megállapításának lehetősége megenged-
hetetlen. Ezen álláspont szerint nincs különbség al-
kotmányozó és alkotmánymódosító hatalom között; 
az alkotmánymódosítások az alkotmányozó hatalom 
megnyilvánulásai, ebből következően felülvizsgál-
hatatlanok. Ebből következően az Alkotmánybíró-
ság alkotmányos kötelessége az Alaptörvény új, a ko-
rábbi alkotmánytól eltérő értékrendjének a védelme. 
Ezt fejezi ki a megszakítottsági tézis, illetve annak 
az elvnek a feladása, amely szerint az alapjogok már 
elért védelmi szintje nem csökkenthető. Ezeknek az 
alaptételeknek fényében bontható ki az Alaptörvény 
sajátos értékrendje és identitása. Ám ezt az értelme-
zői munkát a kétharmados többség szerint akadá-
lyozza az Alaptörvény hatálybalépése előtt megho-
zott alkotmánybírósági határozatok megszilárdult 
precedens rendje, ezért ennek lebontása az alkotmány-
módosításban megfogalmazott alkalmazási tilalom 
és a hozzá kapcsolódó rendelkezések legfőbb célja.

A kétharmados többség nem ellensége az alkot-
mánybíráskodásnak, de azt akarja, hogy az Alkot-
mánybíróság a barátja legyen. A magyar helyzet sa-
játossága az, hogy az Alkotmánybíróság tevékeny-
ségét a magát bármikor „szolgálatba helyező” 
kétharmados alkotmányozó többség folyamatosan 
nyomás alatt tartja és ellenőrzi, kétségbevonva és 
relativizálva ezzel a bíróság Alaptörvényben is rög-
zített végső alkotmányértelmezési monopóliumát.

A megszakítottsági tézist képviselő alkotmánybí-
rók és a mögöttük álló parlamenti kétharmad az 
Alaptörvényen alapuló alkotmányos gyakorlatot nem 
csupán a korábbi alkotmányra épülő joggyakorlattól 
akarja eltávolítani, hanem az ebben a gyakorlatban 
hangsúlyosan kifejezésre jutó európai alapjogvédel-
mi mintáktól is. Az alkalmazási tilalom, kiegészül-
ve azzal a rendelkezéssel, amely – elébe menve a vár-
ható tartalmi felülvizsgálatnak – az Alkotmánybí-
róságot kifejezetten csak arra hatalmazza fel, hogy 
az alaptörvény-módosításokat a megalkotásukra és 
a kihirdetésükre vonatkozó, az Alaptörvényben rög-
zített formális szempontok alapján vizsgálja, szinte 
lehetetlenné teszi annak a lehetőségét, hogy az Al-
kotmánybíróság a folyamatosan alkotmányozó két-
harmados többség határaira rámutathasson, és azo-
kon számon kérje azokat az – egyébként az Alaptör-
vény által is elismert, Európában általánosan 
elfogadott – alapjogvédelmi mintákat, amelyeknek 

a megléte hozzátartozik egy európai demokratikus 
jogállam alapvető struktúrájához.

Szerkesztők: Halmai Gábor egyetemi tanár, Eötvös Lo-
ránd Tudományegyetem, Budapest, Princeton University; 
Kim Lane Scheppele egyetemi tanár, Princeton 
University
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interjÚ

„A Parlament álláspontja szerint az uniós értékek kérdésében egy 
átfogóbb képet kell alkotni és a rendszerszintű trendeket kell vizs-
gálni. Úgy érezzük, az állampolgárok ezt várják el tőlünk, és a 
szerződések ezt a hozzáállást követelik a lisszaboni egyezmény 
óta, amíg az Unió egy egyszerű gazdasági közösségből a demok-
ratikus értékek közösségévé, és reményeim szerint egy teljes, euró-
pai demokráciává alakul.”

(Rui Tavares)
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A Journal de Negócios című portugál lap 2013. jú-
nius 27-i számában megjelent Levél 2023-ból címet 
viselő írásában az Európa előtt álló két útról ír. (Az 
írást Urfi  Péter fordításában lásd 2023 – Rui Tavares 
levele a jövőből. Magyar Narancs, 2013. július 4. – 
a szerk.) Az egyik út az 1914 Európájához való visz-
szatérés, az alapjogok elvesztésével, a jogállamiság 
összeomlásával, és a demokrácia és a diktatúra kö-
zötti hibrid többségelvű rezsimekkel. A másik, op-
timistább vízió – ami a levél szerint nem valósult 
meg – a közvetlenül választott Európai Tanács. Me-
lyik irányt tartja elképzelhetőnek 2023-ra? 

Annak a rövidke esszének az volt az előzménye, 
hogy egy portugál napilap tizedik jubileumára olyan 
írásokat kért, amelyek tíz évre előre tekintenek a jö-
vőbe. Gyors ötlettől vezérelve eljátszottam azzal a 
gondolattal, hogy mi lenne az elképzelhető legjobb 
szcenárió: valaki kigondol egy zászlót, amin az van, 
hogy 2014≠1914, és innen jött a gondolat, hogy Eu-
rópa nem követheti el ugyanazokat a hibákat, ame-
lyek két világháborúhoz vezettek. Az általam lefes-
tett szcenárió szerint az európai népek magukévá 
tették a növekedés, a nemzeti és összeurópai demok-
rácia és az alapjogok mindenki számára egyenlő 
bizto sításának elveit. Néhány ország már tartott kép-
viselőválasztást az Európai Tanácsba, s nem olyan 
követeket delegált, akiket senki sem ismer; megala-
pították az „Ulysses ügynökséget”, melynek felada-
ta, hogy koordinálja a befektetéseket; létrejött az 
Egyetemi Unió is, megeshet, hogy meglévő intéz-
ményekből nőtt ki (lehet, hogy épp a budapesti Eu-
rópai Innovációs és Technológiai Intézetből); addig-
ra megoldottuk az „agyelszívást” és a fi atal munka-
nélküliséget is. És akkor, az írás végén, az elképzelt 
névtelen szerző, aki amerikai vagy ázsiai száműze-
tésben van épp, elárulja, hogy semmi sem valósult 
meg abból, amit ebben a jövőből érkezett levélben 
elképzelt. Azt is elmondja, hogy az európaiak való-
jában bénultak és keserűek, szétesőben az Unió, és 
az egykori tagállamok megint egymás ellenségei. 
Számomra ez az írás egy kis divertimento volt, és 

egészen meglepett, hogy valaki lefordította magyar-
ra, és meg is jelent. Talán azért érdekes ez a kis írás 
Magyarországon, mert a magyarok értik azt az eu-
rópai közhelyet, ami az írás lényege, hogy ha 1914 
tanulságait nem vonjuk le, akkor nem tudunk túl-
lépni a 2014-es válságon.

Feltételezve, hogy az Európai Unió képes lesz tag-
államaira rákényszeríteni a közös európai elvek-
nek való megfelelést, vajon a nemzetközi közösség 
régi jogállamai hogyan lesznek képesek felépíteni és 
megtartatni ezeket az elveket a világ legkülönbö-
zőbb hibrid rendszerű országaiban, amelyek sem 
nem demokráciák, sem nem autokráciák? Ezek az 
országok részben éppen átalakuláson mennek ke-
resztül, mint Egyiptom, részben olyan „menedzselt 
demokráciák”, mint Oroszország vagy Ukrajna. 
Más szóval, vajon van-e még esélye az európai tí-
pusú liberális demokráciáknak a világban, és az 
Európai Unió stabil demokráciái mit tehetnek 
ennek elősegítésére? 

először is vitatkoznék a „rákényszerít” szó hasz-
nálatával a kérdésben. Ha a kérdést úgy tesszük 

fel, hogy az EU erőlteti rá a tagállamokra a demok-
ratikus elveket és értékeket, akkor azzal a problémá-
val szembesülünk, hogy az Unió még nem teljes ér-
tékű demokrácia, ráadásul a legfontosabb szereplő, a 
polgár kikerül a látókörünkből. Az európai polgárok 
azok, akiknek érdekében áll, hogy biztosítsák a saját 
nemzeti demokráciájukat, és hogy egy európai de-
mokráciát építsenek, olyat, ahol az alapjogok és a 
jogállamiság mindkét szinten megjelennek, és ezt 
csak a polgárok tudják megcsinálni. Ehhez jó adag 
civil kurázsi kell, de ha a demokrácia tényleg kitelje-
sedik az Unióban, akkor ez elvezethet a demokrácia 
Unión kívüli elterjedéséhez. Már-már látható, hogy 
milyen lesz a demokrácia a 21. században, s ha a 
demokrácia jobb keretet tud biztosítani az emberi 
élet fejlődéséhez, mint a többi alternatíva, akkor ez 
lehetővé teszi a vegyes, azaz a sem demokratikus, 

„az alapjogok, a jogÁllamisÁg 
És a demokrÁcia ÉrtÉkeire ÉpÜló́ 

igazi uniÓ van szÜletó́ben.”
rui tavares 

eurÓpai parlamenti kÉpviseló́vel 
halmai gÁbor beszÉlget
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sem diktatórikus rendszerek saját maguk által meg-
fogalmazott jogalapjának delegitimációját, mármint 
azt, hogy hatékonyabbak lennének abban, hogy az 
emberek számára stabilitást és prosperitást nyújtsa-
nak. Én semmi elvi akadályát nem látom annak, 
hogy a stabilitást és a prosperitást szabad, nyitottabb 
rendszerek hozzák meg, s Európa a megfelelő hely 
arra, hogy ez bebizonyosodjék.

Hogyan tekint a magyar esetre: mint egy stabil li-
berális demokrácia visszarendeződésére, vagy mint 
a liberális alkotmányosság alternatívájára? Az 
utóbbi értelmezést támasztaná alá Orbán Viktor 
miniszterelnök felfogása a Magyar Alaptörvényről 
az európai alkotmányok kontextusában, amit a 
Magyar Rádiónak a Tavares-jelentés európai par-
lamenti elfogadását követő napokban adott: „Eu-
rópában az a divat, hogy minden alkotmány libe-
rális alkotmány, ez nem az. A liberális alkotmá-
nyok az egyén szabadságából indulnak ki, és a 
közjót és a közösség érdekét ez alá rendelik.” El tud 
képzelni nem liberális alkotmányt, ami összhang-
ban van az Európai Unióról szóló szerződés 2. 
cikkelyének elveivel?

kezdjük a kérdés végén: az Európai Unióról 
szóló szerződés 2. cikkelye (aminek szöve -

gezésé ben Magyarország komoly szerepet vállalt), 
kimond ja, hogy az Unió az emberi méltóság tiszte-
letben tartása, a szabadság, a demokrácia, az egyen-
lőség, a jogállamiság, valamint az emberi jogok – 
ideértve a kisebbségekhez tartozó személyek jogait 
– tiszteletben tartásának értékein alapul. Ez a cik-
kely szerintem (és az Európai Parlament szerint is) 
az alapja a demokratikus értékközösségnek. A cik-
kely úgy folytatódik, hogy ezek az értékek közösek a 
tagállamokban, a pluralizmus, a megkülönböztetés 
tilalma, a tolerancia, az igazságosság, a szolidaritás, 
valamint a nők és a férfi ak közötti egyenlőség társa-
dalmaiban. Akármilyen címkét is akarunk ráakasz-
tani, egyértelmű, hogy a minden tagállam számára 
közös Uniós értékek csak egy olyan szabadságalapú 
rendszerben tudnak megvalósulni, melynek kiindu-
lási alapját az egyének jogai jelentik. Figyeljük meg 
például, hogy az emberi jogok tiszteletben tartásáról 
szóló rész nem a kisebbségek jogairól beszél, hanem 
kisebbségekhez tartozó emberek jogairól. Ez azt je-
lenti, hogy mind az uniós értékekről szóló cikkely, 
mind az Alapjogi Karta mögött az van, hogy szuve-
renitás csak ott lehet, ahol az egyéneknek vannak 
jogai. Nagyon jól fejezi ki ezt a gondolatot az a Pe-
tőfi -idézet, amelyet a jelentés első változatában hasz-
náltam: „haza csak ott van, hol jog is van”. Ehhez 

képest nehéz, sőt talán lehetetlen olyan alternatív 
berendezkedést elképzelni, amely ne távolodna el 
teljesen a demokratikus értékektől. 

Mit gondol, van-e elegendő eltökéltség és erő az 
Európai Bizottság vezetésében, hogy megvalósít-
sák azt az ellenőrzési mechanizmust, amit az ön 
jelentése tartalmaz az uniós szerződés 2. cikkelyé-
ben foglalt elvek érvényesítésére, először Magyar-
ország, majd az összes tagállam tekintetében? Szá-
mít további hasonló esetekre a közeljövőben?

azt követően, hogy a Parlament júliusban elfo-
gadta a jelentést, az Európai Bizottság az EU 

és a tagállamok jogállamiságának szentelte a soron 
következő ülését, és – egyetértve a Parlamenttel – 
kifejezésre jutatta, hogy szükség van olyan folyama-
tos, pártatlan mechanizmusokra, amelyek megaka-
dályozzák és korrigálják, ha a tagállamok, kicsik 
vagy nagyok, alapítók vagy újabban csatlakozottak 
ellentmondásba kerülnének az európai értékekkel. 
Viviane Reding, az Európai Bizottság elnökhelyet-
tese egy szeptemberi beszédében üdvözölte az Euró-
pai Parlament elkötelezettségét, és bejelentette a 
jogállamiság ellenőrzésére szolgáló mechanizmusra 
vonatkozó terveket. Azt is bejelentette, hogy az 
Alapszerződés soron következő revíziója alkalmával 
ki kell iktatni az Alapjogi Kartából annak 51. cikke-
lyét, amely az alapvető politikai, gazdasági és szoci-
ális jogokat csak uniós intézmények tevékenységére, 
illetve a tagállamokéra csak abban az esetben rende-
li alkalmazni, amennyiben uniós jogot hajtanak 
végre, de saját belső joguk alkalmazása során nem. 
Ezzel a változtatással jelentősen növekedne az alap-
jogok védelmének jogi alapja, így ez vízválasztó le-
hetne az európai polgárok számára. Barroso elnök 
az EU helyzetéről szóló beszédében a legfőbb uniós 
prioritásnak nevezte a jogállamiság és a demokrati-
kus értékek kérdését, és bejelentette, hogy a Bizott-
ság az év végéig elkészül a jogállam-védelmi mecha-
nizmusra vonatkozó javaslattal. Egy ilyen új mecha-
nizmusnak természetesen új uniós jogalkotáson kell 
alapulni, amely a Parlament és az Európai Tanács 
közös döntése lesz. Ez komoly előrelépés a jelentés-
ben foglaltak megvalósulása szempontjából, hiszen 
az a Parlament saját, nem jogalkotási kezdeménye-
zése volt. Saját kezdeményezésre született jelentés 
ritkán provokál ilyen gyorsan jogalkotási lépést, így 
a Bizottság részéről érkezett első jeleket jónak 
mondhatjuk. Félretéve a hajlandóság és erő szem-
pontjait, a Bizottság a jogok őrzője, a Parlament 
pedig nem mulasztaná el, hogy rámutasson, mi a 
Bizottság ilyen irányú kötelezettsége, ha esetleg azt 
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gondolnánk, hogy nem tudnák vagy nem értik a 
jogállam, az alapjogok és az uniós demokratikus ér-
tékek problematikáját. 

A „2. cikkelyes riasztási napirend” (‘Article 2 
Alarm Agenda’) azt követeli meg az Európai Bi-
zottságtól, hogy a Magyarországgal kapcsolatos 
minden ügyben fi gyelmeztessen a 2. cikkely elvei-
nek betartására, mindaddig, amíg az ország nem 
teljesíti a jelentésben foglalt követelményeket. 
A kérdés az, vajon ezek a követelmények elég vilá-
gosak-e ahhoz, hogy a Bizottság és a Parlament 
tudja, mikor teljesültek a jelentésben foglal-
tak. Honnan fog ják tudni az európai intézmé-
nyek, hogy már minden teljesült, és milyen szank-
ciókra lehet számítani, ha ez a helyzet nem követ-
kezik be?

pontosan ezt a kérdést hivatott rendezni a már 
említett jogállam-védelmi mechanizmus, ami-

nek kidolgozását év végére ígérte a Bizottság. Reding 
elnökhelyettes úgy fogalmazott, hogy az Unió leg-
alább olyan ambíciózus kell hogy legyen a jogálla-
miság és az alapjogok kérdéseiben, mint amilyen az 
új pénzügyi szolidaritási mechanizmus, a közös fi s-
kális szabályok és a bankunió kapcsán, és tudva lévő, 
hogy ezek igen átfogó mechanizmusok. A Bizottság 
azt is javasolta, hogy építeni kell azokra a tapaszta-
latokra is, amelyeket az Unió szervei a nemzeti igaz-
ságszolgáltatások függetlenségének és hatékonysá-
gának összehasonlító monitorozása (justice scoreboard) 
során szereztek. A Parlament évek óta sürgeti a 
média pluralizmusának monitorozását is. Az erre 
szolgáló eszköz-rendszert (media pluralism monitor-
ing tool) már ki is dolgozták, ez képes lesz a sajtó 
szabadságát hetven jogi, piaci, és társadalmi indiká-
tor használatával vizsgálni. Más, nem feltétlen indi-
kátoralapú, analóg eszközök is születhetnek, ame-
lyek lehetővé teszik majd, hogy megalapozott ítéletet 
mondjunk arról, vajon egy adott tagállam (vagy akár 
valamely EU intézmény vagy ügynökség) mennyi-
ben felel meg a 2. cikkely értékeinek, mennyire tart-
ja tiszteletben az emberi méltóságot, a demokráciát, 
a szabadságot, az egyenlőséget, a jogállamiságot és 
az emberi jogokat, beleértve a kisebbségekhez tarto-
zók jogait. Ezeknek az alapértékeknek a tiszteletben 
tartása nélkül az európai építmény alapelemei dől-
nének össze: az egységes piac; a szabadság, biztonság 
és igazságosság, beleértve az igazságszolgáltatási és 
rendőrségi együttműködést; a kohéziós és struktu-
rális alapok és sorolhatnám még. Ha ezeknek az esz-
közöknek az integritása veszélybe kerül, akkor az 
együttműködés lehetetlenné válik. Nem kell szank-

ciókkal felárazni az alapjogokat ahhoz, hogy belás-
suk, milyen jelentősek minden tagállam számára. 

A ‘trialógus’, más néven háromoldalú kommuni-
káció, amelynek során a Bizottság, az Európai Ta-
nács és a Parlament egy-egy képviselője által alko-
tott új bizottság megvizsgálja Magyarország min-
den, a jelentéssel összefüggő tevékenységét, könnyen 
politikai jelleget ölthet, amelyben a résztvevők 
tükrözik az Európai Tanács és a Parlament poli-
tikai megosztottságát. Vajon ezek a pártpolitikai 
érdekek nem lesznek-e erősebbek az európai érté-
keknek való elköteleződésnél?

először is megjegyezném, hogy a ‘trialógus’ nem 
újdonság, igaz, a kifejezés nem található meg a 

szerződésekben, de Brüsszelben használják arra vo-
natkozóan, amikor az EU három intézménye (a Bi-
zottság, a Parlament és a Tanács) rendszeresen talál-
kozik, hogy közösen dolgozzanak ki törvényjavasla-
tokat, ebbe értem a különböző kontaktcsoportokat, 
munkacsoportokat és más, az intézmények közötti 
együttműködésre alkalmas csoportokat. Az együtt-
működés formális keretek között zajlik. Amikor a 
három szervnek fel kell mérnie egy helyzetet, amely 
lehet egy új törvény alkotása vagy korábbi ajánlások 
megvalósítása, természetükből adódóan más szem-
szögből közelítik meg az adott problémát. Nem 
értem, miért kellene a szervezeteknek a saját érde-
küket az Unió általános érdekei alá rendelni, hisz az 
Unió értékeinek tiszteletben tartása és terjesztése 
mindenkinek az érdeke.  

A javasolt „Koppenhágai Bizottság”, jeles és füg-
getlen szakértői testület sok tekintetben az Európa 
Tanács Velencei Bizottságának mintájára jönne 
létre, amely testületet a magyar kormány az elmúlt 
három évben azzal igyekezett lejáratni, hogy azt 
olyan idős jogászok alkotják, akik nem ismerik a 
vizsgált országok belső helyzetét. Azt is mondták, 
hogy a Velencei Bizottságnak nincs semmilyen po-
litikai hatalma az ajánlásaiban foglaltak kikény-
szerítésére. Lát esélyt arra, hogy a Koppenhágai 
Bizottság esetében más lesz a helyzet?

több lehetséges variáció van a Koppenhágai Bi-
zottság létrehozására. Ha azt döntéshozó hata-

lommal akarnánk felruházni, akkor ehhez a szerző-
déseket is módosítanunk kellene. Ezt a megoldást 
látszólag támogatta Reding elnökhelyettes, amikor 
az Európai Parlament LIBE Bizottsága előtt beszélt 
erről a jelentés elfogadását követően. A második le-
hetőség szerint a Koppenhágai Bizottság a három 
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szerv, vagy akár csak két szerv közti belső megálla-
podás alapján jönne létre. Ebben az esetben egyfajta 
döntőbíróságként működne, azt megelőzően, hogy a 
szerződés által ismert akciók valamelyikén, például 
a 7. cikknek az alkalmazására sor kerülne. A harma-
dik lehetőség az lenne, hogy a Bizottság az Európa 
Parlamenten belül működne, mint egy magas rangú 
szakértői testület, amely elemzésekkel, tanácsokkal 
és ajánlásokkal segítené a törvényhozó munkáját. 
Jelenleg mind a három megoldáson dolgozunk, de 
az is elképzelhető, hogy először a harmadik megol-
dást valósítjuk meg, és utána, ahogy a politikai viták 
és a jogi környezet változnak, a további megoldások-
ra térünk át.

Az uniós szerződés 7. cikkelyét általában a végső, 
„nukleáris fegyvernek” tekintik, amely végső soron 
a tagállam európai tanácsi szavazati jogának el-
vesztésével, és ezzel az európai döntéshozatali me-
chanizmusból való kiszorulással fenyeget. Ez azon-
ban nem tűnik reális esélynek. Ezzel szemben a 
komoly pénzügyi szankciók, mint például a túlzott 
defi citeljárás esetében, amitől Magyarország éppen 
most menekült meg, életszerűbb szankcióknak tűn-
nek. Az ön jelentésében foglalt követelmények nem 
teljesítése esetében mikor vezethet a 7. cikkely, illet-
ve a pénzügyi szankciók alkalmazására?

a jelentés szerint a 7. cikk alkalmazásának lehe-
tősége fennáll az Unió értékeinek folyamatos 

fi gyelmen kívül hagyása esetén. Elég nyomatékosan 
jeleztük, hogy az Uniós értékek olyan szisztematikus 
sérelmének trendjét, ami Magyarországon történt, 
megfelelő mértékben és ésszerű időn belül korrigál-
ni kell ahhoz, hogy a 7. cikk alkalmazásának lehető-
sége lekerüljön a napirendről. Ami a gazdasági 
szankciókat illeti, én mindig úgy éreztem, hogy 
alapvetően problematikusak. Hogy kellene ezeket 
bevetni? Legyen a szólásszabadságnak egy tarifája? 
Mennyibe kerüljön a bíróságok függetlensége? 
Tudom, hogy sokak szerint csak szankciókkal lehet-
ne egy tagállamot az értékek betartására kötelezni, 
de én egy konstruktívabb szemszögből közelítem 
meg a kérdést. Az Unió értékei adják az alapját a 
szerződésekben található összes intézménynek: a 
gazdaságpolitikának, a kohéziós és strukturális ala-
poknak, az igazságszolgáltatási és rendőrségi együtt-
működésnek, a közös piacnak vagy az Erasmus 
programnak. Minden, ami a szerződésekben szere-
pel a jogállamiságra, az alapjogokra és a demokrácia 
értékeire épül. Vegyük a bírói függetlenséget mint 
példát: hogy tudna a közöspiac hatékonyan működ-
ni anélkül, hogy garantálnánk a viták pártatlan 
megoldását függetlenül attól melyik tagállam bíró-

sága a jogalkalmazó, hiszen a bírók, köztük a ma-
gyar bírók is ipso facto európai bírók. Ezért, ha egy 
tagállam megsérti az Unió értékeit, egyben elszige-
teli magát az Unió eszközeitől is, és az Unió intéz-
ményeinek ezt egyszerűen észlelniük kell.

Látja esélyét annak, hogy a Bizottság különböző 
kötelezettségszegési eljárásokat összekapcsoljon a 2. 
cikkely sérelme kapcsán, kérve az Európai Bíró-
ságtól azok csomagban történő megítélését, amely a 
magyarországi helyzet átfogóbb, holisztikusabb 
tárgyalását tenné lehetővé, mint az egy-egy köte-
lezettségszegés elszigetelt vizsgálata? Mi mást 
tehet még a Bizottság és a Tanács a 2. cikkelyben 
foglalt értékek betartatása érdekében, azt követő-
en, hogy a Parlament megtette a magáét?

Én nem látnám a 2. cikkely értelmét az Unióban, 
ha a Bizottság nem tudna az Európai Bíróság-

hoz fordulni a szerződések talán legfontosabb cikke-
lye kapcsán. 

A jelentés készítése és magyarországi látogatásai 
során milyennek látta a magyar hatóságok, a civil 
szervezetek és az állampolgárok hozzáállását Eu-
rópához és annak értékeihez? Lát bármi esélyt a 
mainál Európa-barátabb, liberális-demokratikus 
szcenárióra a közeljövőben? 

magyarország engem mindig is nagyon érde-
kelt, és ma már szoros szálak fűznek az or-

szághoz. Én hiszem, hogy a magyarok fontosnak 
tartják az európai demokráciát a múltbeli jelentős 
hozzájárulásuk után, amit a szabadságért tettek ve-
szély és elnyomás közepette. Nem hiszem, hogy a 
magyar lakosság az európai demokrácia, közös jólét 
és alapjogok végét kívánná, mert az ország elszaka-
dása az Uniótól minden magyar és uniós állampol-
gár jólétét negatívan érintené. A válság egyes stádi-
umait látva, kezdve a majdnem bekövetkezett pénz-
ügyi összeomlással, majd az eurozóna válságával, a 
gazdasági és társadalmi válságon át a jogállam és a 
demokrácia mostani válságáig, az a vélemény alakult 
ki bennem, hogy az intézmények, amelyek nem tel-
jesítették a kötelességeiket és a politikusok is, akik 
kihasználták a válságot a saját ambiciózus céljaikra, 
sokat rontottak a helyzeten. 

Szeptemberben a magyar Országgyűlés elfogadta 
az ötödik Alaptörvény-módosítást, hogy lecsilla-
pítsa az Európai Unió kritikáját, beleértve az ön 
jelentésében foglaltakat is, és – a módosítás hivata-
los indokolása szerint – hogy lezárja a nemzetközi 
fórumokon folyó alkotmányos vitát, amely – a Mi-



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M I N T E R J Ú  /  43

niszterelnökség közleménye szerint – alapot szol-
gáltatott Magyarország elleni támadásokhoz. 
A módosítás leg fontosabb elemei a következők. 
A kereskedelmi rádiók és televíziók számára lehe-
tőség nyílik azonos feltételek mellett ingyenes poli-
tikai hirdetések közvetítésére, a kérdés csak az, 
vajon megteszik-e. Az egyházak tekintetében 
ugyan a módosított szöveg hangsúlyozza szabad 
működésüket, de azok nyilvántartásba vételéről, 
akik az állammal együtt kívánnak működni, to-
vábbra is az Országgyűlés fog dönteni (‘ bevett 
egyházak’). Az Országos Bírói Hivatal elnökének 
az ügyek bíróságok közötti átcsoportosítására vo-
natkozó jogköre kikerült az Alaptörvényből. 
Ugyancsak nem része már az Alaptörvénynek a 
kormány lehetősége speciális adók kivetésére Ma-
gyarországot elmarasztaló, például európai bírósá-
gi döntések esetében. Ugyanakkor a módosítás hi-
vatalos indokolása hangsúlyozza, hogy a kormány 
bármikor bevezethet új adókat, és ez a módosítás 
legalább hat milliárd forintjába fog kerülni a ma-
gyar adófi zetőknek az elkövetkező öt évben. A mó-
dosítás megteremtette a Magyar Nemzeti Bank és 
a Pénzügyi Szervezetek Állami Felügyelete össze-
vonásának alkotmányos lehetőségét, és alaptörvé-
nyi szintre emelte az Országos Bírói Tanácsra vo-
natkozó rendelkezéseket. Mit gondol, hogyan fog-
ják szolgálni ezek a módosítások az ön jelentésében 
foglalt problémák megoldását?

még mindig dolgozunk a módosítások értékelé-
sén, tehát részletesebb elemzésre most nem 

vállalkozom, de az Európai Parlament mindig is 
hangsúlyozta, hogy az ügyáthelyezés volt az európai 
értékek megsértésének egyik leginkább aggasztó 
példája. Az, hogy ez a lehetőség kikerült az alkot-
mányból fontos győzelmet jelent a Magyar állam-
polgárok alapjogai szempontjából. A különadóról, 
amit a kormány egy a jogalkalmazó által megítélt 
bírság törlesztésére hozott létre, a Parlament és a Bi-
zottság is egyértelműen kimondta, hogy nem lett 

volna szabad alkotmányba iktatni. Természetesen 
követni fogjuk az ezzel kapcsolatos összes fejle-
ményt, és az Ön által említett problémákat.  

Viviane Reding, elnökhelyettese, igazságügyi biz-
tos, az Ön által is idézett szeptemberi beszédében 
úgy fogalmazott, hogy Magyarország összhangba 
hozta alkotmányát az uniós joggal a Bizottság 
által kifogásolt kérdésekben. Osztja Reding véle-
ményét, hogy a módosítások valóban kielégítőek az 
ön jelentésében foglalt problémák megoldása szem-
pontjából?

mint azt Ön is tudja, a Bizottság egy megszorí-
tó értelmezést alkalmazva támadta az Unió 

másodlagos jogalkotásának megsértését, erre példa 
volt, amikor a bírák nyugdíjkorhatárának leszállítá-
sát életkor alapján történő megkülönböztetés miatt 
kifogásolták, ahelyett, hogy a hatalommegosztás és 
a bírói függetlenség sérelme alapján tették volna. 
Ezt a hozzáállást, amelyet a Bizottság – saját beval-
lása szerint – stratégia okok miatt választott, a Par-
lament az én jelentésemben és korábbi határozatok-
ban is kritizálta. A Parlament álláspontja szerint az 
uniós értékek kérdésében egy átfogóbb képet kell 
alkotni és a rendszerszintű trendeket kell vizsgálni. 
Úgy érezzük, az állampolgárok ezt várják el tőlünk, 
és a szerződések ezt a hozzáállást követelik a lissza-
boni egyezmény óta, amíg az Unió egy egyszerű 
gazdasági közösségből a demokratikus értékek kö-
zösségévé, és reményeim szerint egy teljes, európai 
demokráciává alakul. A Parlament és a Bizottság 
különböző megközelítése összeegyeztethető és kon-
vergens, és ezek a közeljövőben egy törvényalkotási 
formában meghatározott jogállam-védelmi mecha-
nizmus megvalósulásában találkozhatnak, amelyben 
mind a két szervezet és az Európai Tanács is részt 
vesz. Érdemes fi gyelemmel kísérni a fejleményeket, 
mert az alapjogok, a jogállamiság és a demokrácia ér-
tékeire épülő igazi Unió van születőben. Néhány fon-
tos lépés ebbe az irányba hamarosan megtörténik.





Kim Lane Scheppele, a Princeton Egyetem professzora írásában össze-
foglalja az Európai Parlament 2013. július 3-án elfogadott és készítőjéről 
– Rui Tavares portugál EP képviselőről – elnevezett jelentés legfontosabb 
megállapításait arról, hogy Magyarország hol tért el az európai értékek 
követésétől, és vázolja azokat a szükséges intézkedéseket, amelyek vissza-
terelhetik Magyarországot a stabil alkotmányos demokráciák sorába. 
 Vörös Imre az alapjogok természetéről ír az AB döntése, a Velencei Bi-
zottság és az Európai Parlament állásfoglalásai után. A szerző szerint az 
Alaptörvényen belüli inkoherencia feloldása az Alaptörvény normáinak azon 
az alapon történő elkülönítésével kísérelhető meg, hogy melyik norma mi-
nősül lex generalisnak és melyik lex specialisnak. A szerző szerint az alap-
jogok nem lényeges tartalmának korlátozására is csak másik törvényben, és 
nem magában az alkotmányban kerülhet sor.
 Deák Dániel írásában a rejtett kisajátítást eredményező adóztatás kér-
dését, s ennek kapcsán a magyar alkotmánybíráskodás költségvetési poli-
tikai, valamint adóügyekben megmutatkozó hatáskörét vizsgálja N. K. M. 
Magyarország elleni ügye kapcsán. A szerző arra a következtetésre jut, 
hogy az alkotmányossági felülvizsgálat leszűkítése az emberi méltóság 
szempontjára, valamint a jog helyes működése vizsgálati lehetőségének ki-
zárása mellett nem várható el, hogy megvalósuljon az adójogi törvényho-
zás hatásos alkotmányos felügyelete.
 Szilágyi Emese írása az Emberi Jogok Európai Bíróságának az Animal 
Defenders International kontra Egyesült Királyság ügyben hozott dönté-
sét elemzi. A Bíróság ítéletében az egyezménnyel összeegyeztethetőnek ta-
lálta az Egyesült Királyságnak azt a szabályozását, amely szerint rádióban 
és televízióban politikai hirdetés nem közölhető. A szerző az ítélet során 
felmerült érvek alapján elemzi a politikai egyenlőség és a véleménynyilvá-
nítás szabadságának a viszonyát.

dokumentum
És kommentÁr
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2013. július 3-án az Európai Parlament elfogadta a 
Tavares-jelentést.1 A készítőjéről – Rui Tavares por-
tugál EP képviselőről – elnevezett jelentés részlete-
sen leírja, hogy Magyarország hol tért el az európai 
értékek követésétől, és vázolja azokat a szükséges in-
tézkedéseket, amelyek visszaterelik Magyarországot 
a stabil alkotmányos demokráciák sorába.

A szavazás nem volt szoros: 370, a jelentést támo-
gató, 248 ellenző és 82 tartózkodó szavazat szüle-
tett. Figyelembe véve, hogy a tartózkodások gyakor-
latilag a jelentés elfogadását segítették, így azok in-
kább szolid támogató szavazatoknak tekinthetők, 
mintsem bizonytalan ellenzésnek. A végső jelentést 
kézfeltartással fogadták el, így nem tudjuk ponto-
san, ki hogyan szavazott. Ugyanakkor a jelentést 
gyengítő módosításokkal kapcsolatos név szerinti, 
elektronikus szavazásokat elemezve úgy tűnik, hogy 
az Európai Néppárt – a pártcsoport, amelynek a Fi-
desz is tagja – képviselőinek közel fele nem támo-
gatta a magyar állam álláspontját.

Gyakorlatilag minden baloldali politikai párt a 
jelentés mellett szavazott, de a fenti szavazati ará-
nyok olyan parlamentben születtek, ahol a jobbol-
dali és a közép-jobb pártok vannak többségben. Így, 
az a tény, hogy a ház mindössze 
egyharmada szavazott a magyar 
kormány mellett, azt jelenti, hogy 
nagyon sokan elpártoltak a kor-
mány álláspontjától, beleértve az 
állítólag számos Fidesz-szövetsé-
gest is.

Joseph Daul, az Európai Nép-
párt elnöke ugyan megvédte a Fi-
deszt a szavazás után, de mind-
ezt bizonyos mértékű mentegető-
zéssel tette: „Nem lehet kizárni embereket vagy 
pártokat csak azért, mert nem értesz velük egyet” – 
nyilatkozta, ami aligha tekinthető megerősítésnek.2 
Manfred Weber, a párt egyik alelnöke kifejtette, 
hogy a jelentés ellenzése a Néppárt részéről első-
sorban azt a véleményt tükrözte, hogy nem az Eu-
rópai Parlament feladata az uniós szerződések ki-
kényszerítése, hanem a Bizottságé. Weber hozzá-
tette, hogy az Európai Néppárt valójában egyetértett 
a Magyarországra vonatkozó kritikákkal, miszerint 
a magyar alkotmányos rendszer egyes elemei nem 
felelnek meg az európai értékeknek.3 Frank Engel, 
a jelentést előterjesztő Európai Parlament Állam-

polgári Jogi, Bel- és Igazságügyi Bizottságának ár-
nyék raportőre még kritikusabb volt a magyar kor-
mánnyal kapcsolatban, sürgetve a kormányt, hogy 
mutasson nagyobb önkontrollt a kétharmados több-
ség alkalmazása során.4

A jelentés ellen szavazó közép-jobboldali pártok 
közül sokan azért voksoltak így, mert alapvetően 
euroszkeptikus beállítottságuknak köszönhetően vo-
nakodnak az EU-nak még nagyobb kontroll-lehető-
séget adni a tagállamok tevékenységével kapcsolat-
ban, és nem azért mert kifejezetten egyetértettek 
volna a magyar kormánnyal. Kevesen védték a kor-
mányt a pontos helyzet ismeretében és mindenféle 
fenntartás nélkül.

A Tavares-jelentés elfogadása komoly vereség volt 
az Orbán-kormány számára a legdemokratikusabb 
európai intézményben. Figyelembe véve, hogy Or-
bán Viktor gyakran használja a kétharmados több-
séget abszolút érvként ellenfeleivel szemben, nagyon 
kínos helyzetbe került, amikor az Európai Parlament 
kétharmada nem támogatta kormányát.

Az Európai Parlament ezzel a jelentéssel törek-
szik érvényt szerezni az Európai Unióról szóló szer-
ződés (EUSz.) 2. cikkének, amely az Unió alapvető 

értékeit vázolja fel:
„Az Unió az emberi méltóság 

tiszteletben tartása, a szabadság, a 
demokrácia, az egyenlőség, a jogál-
lamiság, valamint az emberi jogok 
– ideértve a kisebbségekhez tartozó 
személyek jogait – tiszteletben tar-
tásának értékein alapul. Ezek az ér-
tékek közösek a tagállamokban, a 
pluralizmus, a megkülönböztetés ti-
lalma, a tolerancia, az igazságosság, 

a szolidaritás, valamint a nők és a férfi ak közötti egyen-
lőség társadalmában.”

Miként lehet azonban felelősségre vonni a 2. cikk-
ben foglaltak betartására ígéretet tett tagállamot? 
A Tavares-jelentésről szóló szavazás ennek a felelős-
ségre vonásnak a lehetőségét és keretrendszerét te-
remti meg, amelyet először és elsősorban Magyar-
országra alkalmaznak, ugyanakkor minden olyan 
tagállamra vonatkoztatható, amely hasonló rendszer-
szintű kockázatot jelent a 2. cikkben foglaltakra. 
A jelentés jóváhagyásával az EP leírja a magyar al-
kotmányos forradalom legproblematikusabb terüle-
teit, és létrehoz egy ellenőrző rendszert annak meg-

Kim Lane Scheppele

a tavares-jelentÉs

az a tÉny, hogy a hÁz 
mindÖssze egyharmada 
szavazott a magyar kor-
mÁny mellett, azt jelen-
ti, hogy nagyon sokan 
elpÁrtoltak a kormÁny 
ÁllÁspontjÁtÓl, beleÉrt-
ve az ÁllÍtÓlag szÁmos 

 fidesz-szÖvetsÉgest is.



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M48 /  D O K U M E N T U M  É S  K O M M E N TÁ R

határozására, hogy a magyar kormány megfelelően 
reagált-e ezen aggodalmakra.

A magyar kormány azzal érvelt, hogy az Európai 
Parlament túllépte a hatáskörét a szavazással, és vé-
leménye szerint érdemes lenne felülvizsgálni, hogy 
mi biztosít számára ilyen hatalmat. Valóban igaz, 
hogy a Parlament eddig még soha nem választotta 
egy tagállam alkotmányos rendszere bírálatának ezt 
a módját, de ez nem jelenti azt, hogy illegitim lett 
volna az eljárása.

Az Európai Parlament – minden egyes sikeres 
uniós szerződésmódosítással – folyamatosan növel-
te a hatalmát az utóbbi évtizedben, ami a 2009-ben 
hatályba lépett Lisszaboni Szerződésben csúcsoso-
dott ki. A Lisszaboni Szerződés alapján a Parlament-
nek fokozott szerepe van a törvényalkotásban, és 
amennyiben elfogadnak egy jelenleg vita alatt álló 
előterjesztést,5 akkor a jövőben megnövekedhet a ha-
tásköre a Bizottság elnökének megválasztásában is, 
ami összességében még inkább a parlamentáris tí-
pusú kormányzás felé mozdítaná az Európai Uniót. 
A Parlament tehát rövid idő alatt elhanyagolható 
szereplőből – az uniós szerződések demokráciadefi -
citet csökkentő törekvésének köszönhetően – az uni-
ós kormányzás meghatározó elemévé vált.

A Tavares-jelentés megértéséhez fi gyelembe kell 
venni, hogy az Európai Parlament az Európai Uni-
óról szóló szerződés 7. cikkének működtetésében 
alapvető szerepet játszik. A 7. cikk az európai jog-
nak az a része, amely megengedi az EU-nak, hogy 
megfosszon egy tagot az Európai 
Tanácsban való szavazati jogától. 
„Nukleáris opciónak” hívják ezt a 
lehetőséget, mert megfosztja az 
államot a döntéshozatalban való 
részvételtől. Ez a legsúlyosabb 
szankció, amit az EU alkalmaz-
hat, és nem meglepő módon kife-
jezetten nehéz megvalósítani. Ah-
hoz, hogy a 7. cikkben foglalt kö-
telezettségének eleget tehessen, az 
Európai Parlamentnek ésszerű in-
dokkal kell rendelkeznie. A Tavares-jelentés ezt a 
keretet, illetve azokat az információkat biztosítja, 
amelyek szükségesek egy ilyen értékeléshez, ha és 
amikor annak ideje eljön.

Mi a szerepe az Európai Parlamentnek az EUSz. 
7. cikke szerint? Először is egyike azon intézmé-
nyeknek, amelyek kezdeményezhetik a tagállam sza-
vazattól való megfosztását. Továbbá a Parlament hoz-
zájárulása akkor is szükséges az eljáráshoz, ha azt a 
Tanács vagy a Bizottság kezdeményezi. Ahogy az 
EUSz. 7. cikk (1) szakasza kimondja: „A Tanács, tag-
jainak négyötödös többségével és az Európai Parlament 

egyetértésének elnyerését követően megállapíthatja, hogy 
fennáll az egyértelmű veszélye annak, hogy egy tagál-
lam súlyosan megsérti a 2. cikkben említett értékeket.” 
Az EUSz. 7. cikk (2) bekezdése továbbá tartalmaz-
za, hogy a Tanácsnak a Parlament egyetértését kell 
elnyernie annak megállapításához, hogy egy tagál-
lam megsérti-e a 2. cikkben foglalt értékeket, mie-
lőtt szankciókat alkalmazhatnának ellene. A Parla-
ment belső szabályzata alapján az egyetértéshez két-
harmados többségre van szükség.

Tehát, ha az Európai Parlament gyakorolni akar-
ja ezt a fegyelmező funkcióját, szüksége van egy 
olyan módszerre, ami alapján meghatározható, hogy 
a tagállam veszélyezteti, vagy megsérti az EUSz. 2. 
cikkében foglalt kötelezettségeit. A felelősségteljes 
eljáráshoz a Parlamentnek tájékoztatnia kell a tag-
államot, hogy cselekvései aggodalmakra adtak okot 
az EU-n belül, illetve információt kell gyűjtenie 
azokkal az intézkedésekkel kapcsolatban, amelyeket 
a problémák megoldására hozott a jogsértő állam. 
Emellett lehetőséget kell adni a tagállam részére a 
szankciók alkalmazása előtt, hogy kijavítsa a hibá-
it. Pontosan ezt teszi jelen esetben a Tavares-
jelentés.

Bár a Liberálisok és Demokraták Szövetsége Eu-
rópáért (ALDE) rögtön a 7. cikk alkalmazását szor-
galmazták, a Tavares-jelentés egy másik, sokkal las-
sabb utat választ. A jelentés jelzi a magyar kormány-
nak, hogy meg kell tennie bizonyos lépéseket, annak 
érdekében, hogy elkerülje ezt a sorsot.

A Tavares-jelentés tehát a Par-
lament első lényeges lépése a 7. 
cikkben foglalt szerepének ellátá-
sára, amikor egy tagállam a 2. 
cikk megsértésének kockázatát 
valósítja meg. A jelentés felvázol-
ja azokat az elemeket a jelenlegi 
magyar kormánypolitikában, 
amelyek módosításának hiánya a 
2. cikk megsértéséhez vezet, emel-
lett meghatározza az előírt köve-
telményeknek való megfelelés 

vizsgálatának a módszerét. A hivatkozott 7. cikket 
lehetőségként említi, amennyiben a magyar kormány 
nem ad megfelelő választ a kritikákra. Azaz a jelen-
tést úgy kell tekinteni, mint az Európai Parlament 
7. cikkben foglalt kötelezettségének teljesítését meg-
előző lépést.

Az Európai Parlament Állampolgári Jogi, Bel- és 
Igazságügyi Bizottsága (LIBE) nem önmaga kez-
deményezte a jelentést. A Parlament plenáris ülése 
bízta meg a magyarországi reformok elemzésével 
2012 elején. A bizottság ezt követően kérte fel Rui 
Tavarest jelentéstevőnek. A jelentés megfogalmazá-

a jelentÉs jÓvÁhagyÁsÁval 
az ep leÍrja a magyar al-
kotmÁnyos forradalom 
legproblematikusabb te-
rÜleteit, És lÉtrehoz egy 
ellenó́rzó́ rendszert an-
nak meghatÁrozÁsÁra, 
hogy a magyar kormÁny 
megfeleló́ en reagÁlt-e 

ezen aggodalmakra.
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sa előtt Tavares és a bizottság mintegy másfél éven 
keresztül munkadokumentumokat készítettek elő, 
azokat személyes budapesti tájékozódásokra, jogsza-
bályelemzésekre, kormányoldali és ellenzéki szak-
értői egyeztetésekre alapozva. A bizottság fi gyelem-
be vette továbbá az Európa Ta-
nács Velencei Bizottságának 
véleményeit, amelyekben a ma-
gyar alkotmányos rend különbö-
ző elemeit vizsgálta. A magyar 
kormány minden szakaszban le-
hetőséget kapott véleményének 
kifejezésére, és a bizottság fi gye-
lembe vette a kormány kifogásait 
álláspontjának kialakítása során. A munkadokumen-
tumok a következő témákat tárgyalják: 1.) az igaz-
ságszolgáltatás függetlensége, 2.) az új alkotmány, 
3.) a média szabályozása, 4.) a jelentést író általános 
értékelését kiegészító alapvető kérdések a demokrá-
ciát és a jogállamiságot illetően.6 Mire a Tavares-
jelentés elkészült a magyar kormány tökéletesen tisz-
tában volt a bizottság aggodalmaival és a jelentés irá-
nyával. A kormánynak ismét megvolt a lehetősége a 
reagálásra, és a bizottsági vitában való részvételre, 
illetve a vitatott pontok előterjesztésére. A kormány 
emellett, válaszul a megfogalmazott aggályokra ko-
moly módosításokat kérhetett volna alkotmányos 
programjának vitatott elemeit illetően, de ehelyett 
csak kisebb változtatásokat tett javaslatot. Az a tény, 
hogy az Állampolgári Jogi, Bel- és Igazságügyi Bi-
zottsága, majd a Parlament plenáris ülése is egyér-
telműen elfogadta a jelentést, azt mutatja, hogy az 
európai parlamenti képviselők álláspontja szerint 
fennáll a veszélye annak, hogy Magyarország meg-
sérti a 2. cikket. Ugyanakkor a szavazásig vezető el-
járás nem volt sem zárt, sem egyoldalú; a Parlament 
eljárása tele volt lehetőségekkel, amelyek során a ma-
gyar kormány bemutathatta az álláspontját, és amely 
során az EP az elé tárt bizonyítékokból alakította ki 
a saját álláspontját.

Milyen értékelést tartalmaz a Tavares-jelentés a 
magyar alkotmányos renddel kapcsolatban?

A jelentés alapvetésként leszögezi, hogy a tagál-
lamok saját hatáskörébe tartozik az alkotmányuk el-
fogadása és felülvizsgálata, ugyanakkor a tagállami 
alkotmánnyal szemben felállított követelmény, hogy 
„összhangban álljon a tagállam által az Európai Unió-
hoz való csatlakozásról szóló szerződésben vállalt köte-
lezettségekkel, azaz az Unió közös értékeivel, az Alap-
jogi Chartával és az Emberi Jogok Európai Egyezmé-
nyével” (2. §). A jelentés megjegyzi, hogy az új 
Alaptörvénynek nem volna szabad alacsonyabb szin-
tű védelmet biztosítania az alapvető jogokkal kap-
csolatban, mint a korábbi alkotmány (6. §), hozzá-

téve, hogy az alapelvek rendszere, amit a nemzeti al-
kotmányoknak meg kel l védeniük „az Unió 
demokráciára és jogállamiságra vonatkozó közös értékei 
szabad választásokon és az ellenzék jogainak tisztelet-
ben tartásán alapul” (7. §). A jelentés kritizálja a sar-

kalatos törvények kiterjedt, rend-
kívül konkrét és részletes szabá-
lyok előírása céljából történő 
alkalmazását, mivel a jövőbeni 
egyszerű többséggel rendelkező 
kormányok számára lehetetlenné 
teszik számos kérdés rendezését 
(8. §). A jelentés rámutat arra, 
hogy az a parlamentáris eljárási 

rendszer, amely az egyéni képviselői indítványokra 
hagyatkozik a teljes parlamenti eljárás lefolytatásá-
nak kikerülésére „nem tartalmaz az érdemleges társa-
dalmi vitát és konzultációt biztosító garanciákat, és az 
ilyen indítványok magával az Alaptörvénnyel is ellen-
tétesek lehetnek” (9. §). Emellett kifogásolja, hogy né-
hány új rendelkezés nem felel meg az európai 
jogszabályalkotási normáknak (10. és 21. §).

Aggodalmát fejezi ki a jelentés a „fékek és egyen-
súlyok demokratikus rendszerével” kapcsolatban, ki-
emelve az Alkotmánybíróságra vonatkozó változta-
tásokat, azaz az új Alkotmánybíróság létszámának 
felemelését akkor, amikor az új eljárási rend margi-
nálissá tette az alkotmánybírák kiválasztásánál az 
ellenzék szerepét (14. §). Ráadásul a jelentés nem 
csak azt támadja, hogy az Alkotmánybíróság hatás-
körét korlátozták a költségvetési tárgyú törvények 
felülvizsgálatával kapcsolatban (15. §), hanem is-
mételten rávilágít annak fontosságára, hogy az Al-
kotmánybíróság rendelkezzen hatalommal az al-
kotmánymódosítások tartalmi alkotmányossági 
felülviszgálatára (16. §). Kifejezi aggodalmát, hogy 
az Alkotmánybíróság nem tudja ellátni többé az 
Alaptörvény védelmét, ha nincsen megfelelő felha-
talmazása erre (17. §). Az Alkotmánybíróság hatás-
körének az Országgyűléshez való utalása (18. §), il-
letve az Alaptörvény negyedik módosítása által több 
mint 20 évnyi alkotmánybírósági ítélkezési gyakor-
lat semmissé tétele is aggodalomra ad okot az Eu-
rópai Parlamentben (19. §).

A jelentés aggodalmát fejezi ki a nemzetbizton-
sági törvény több rendelkezése miatt, amelyek nega-
tívan befolyásolhatják a hatalmi ágak szétválasztá-
sát, az igazságszolgáltatás függetlenségét, a családi 
és magánélet tiszteletben tartását, valamint a haté-
kony jogorvoslathoz való jog érvényesülését (22. §). 
A jelentés egyben megkérdőjelezi az adatvédelmi ha-
tóság függetlenségét is (23–25. §). Szintén aggodal-
mát fejezi ki az igazságszolgáltatás függetlenségé-
nek alkotmányos garanciáinak hiánya miatt. (30. §) 

a tavares-jelentÉs tehÁt 
a parlament elsó́ lÉnyeges 
lÉpÉse a 7. cikkben foglalt 
szerepÉnek ellÁtÁsÁra, 
amikor egy tagÁllam a 2. 
cikk megsÉrtÉsÉnek koc-

kÁzatÁt valÓsÍtja meg.
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Az igazságszolgáltatás függetlensége elleni támadás 
példájának mutatja be a Legfelsőbb Bíróság elnöké-
nek a hivatali ideje lejárta előtti menesztését (31. §), 
a bírák nyugdíjkorhatárának hirtelen csökkentését 
(32., 35 és 36. §), és az Országos Bírói Hivatal el-
nökének túlzott hatáskörét (33–34. §).

A vita egy másik területe a választási reform. A je-
lentés megjegyzi, hogy problematikus a választókör-
zetek határainak átrajzolása az ellenzékkel való kon-
zultáció nélkül (39. §), emellett aggasztó az a tény, 
hogy a Nemzeti Választási Bizottság nem garantál-
ja megfelelően a kiegyensúlyozott politikai képvise-
letet, sem pedig a bizottság füg-
getlenségét (40. §).

A média pluralitásának prob-
lémáját is megemlíti a jelentés, 
kritizálva az Alaptörvény negye-
dik módosításában foglalt ren-
delkezést, amely betiltja a keres-
kedelmi médiában a politikai hir-
detéseket (45. §). A jelentés 
saj nálatát fejezi ki az állami tulajdonú hírszolgálta-
tó létrehozása miatt, amely a közszolgálati műsor-
szórók kizárólagos hírszolgáltatójaként működik (47. 
§), kiemeli a médiapiac európai versenyszabályok 
alapján történő értékelésének szükségességét (48. §). 
Aggodalmát fejezi ki az iránt, hogy az új műsorszó-
rási engedélyezési eljárás politikai feltételek érvénye-
sítésére ad lehetőséget (49. §), és kritizálja a közszol-
gálati műsorszórás feletti ellenőrzés rendkívüli köz-
pontosítását (50. §).

A jelentés kiemeli a magyar kormány felelősségét 
a romák elleni diszkrimináció megelőzését szolgáló 
intézkedésekkel kapcsolatban (52–53. §), megjegyzi 
továbbá, hogy nyilvános romaellenes megnyilvánu-
lásokat a magyar Médiahatóság nem szankcionált 
(51. §). Emellett a kormány nem biztosított egyenlő 
jogokat a leszbikusoknak és a melegeknek (54. §). 
Bírálat érte a hajléktalanság kriminalizációjának alap-
törvényi védelmét is (55. §). Az egyházak elismeré-
sének és regisztrációjának új szabályozása pedig az 
uniós joggal ellentétes helyzetet teremtett (56. §).

A jelentés összegzésében arra a következtetésre 
jut, hogy „az alkotmányos és jogszabályi keretek nagyon 
rövid időn belüli, ismételt módosításainak rendszerszin-
tű és általános tendenciája, valamint az a tény, hogy a 
módosítások tartalma összeegyeztethetetlen az EUSZ. 
2. cikkében említett értékekkel” – hacsak azon időben és 
megfelelő módon nem változtatnak – az EUSz. 2. cik-
kében említett értékek súlyos megsértésének kockázatát 
fogja eredményezni” (58. §).

Mi tehát a teendő?
A jelentés hangsúlyozza, hogy minden tagállam-

nak – nem csak Magyarországnak – kötelességei van-

nak a szerződéses vállalásaik betartására, és a szer-
ződésekben foglalt értékek megvédésére. Emellett a 
jelentés elmarasztalja az Európai Tanácsot, hogy ed-
dig nem sikerült elegendő hangsúlyt helyeznie a ma-
gyar helyzetre, egyben fel is hívja a Tanácsot ennek 
pótlására.

A jelentés legfontosabb javaslatai az Európai Bi-
zottságnak szólnak. Az intézményt a szerződések 
őreként való fellépésre sürgeti annak érdekében, hogy 
tegyen lépéseket a 2. cikk betartására, valamint biz-
tosítsa, hogy a rendszerszintű kockázatokat is fi gye-
lemmel kíséri, nem csak az egyéni panaszokat. Egy 

innovatív javaslat felszólítja a Bi-
zottságot, hogy fogadjon el egy 
„az EUSz. 2. cikke – Riasztási 
menetrend”-et. Ez a menetrend 
megkövetelné a Bizottságtól, hogy 
ellenőrizze azokat a tagállamokat 
– különösen Magyarországot –, 
amelyek magatartása a 2. cikk el-
veinek veszélyeztetését valósítja 

meg. Emellett semmilyen folyamatban lévő tárgya-
lást nem zárna le mindaddig, amíg a tagállam a jo-
gi rendszerét összhangba nem hozza a 2. cikkel, és 
nem zárja ki a visszarendeződés kockázatát (70. §). 
„Az EUSz. 2. cikkének Riasztási menetrend”-je te-
hát befagyasztaná a folyamatban lévő tárgyalásokat 
a jogsértő tagállammal minden EU-politikát érintő 
területen. A menetrend egyben azt is jelentené, hogy 
a Bizottságnak rendszeresen ellenőriznie kell a jog-
sértő tagállamot, amikor az a 2. cikket veszélyezte-
ti, ami azt feltételezi, hogy Magyarország esetében 
minden a Tavares-jelentés által meghatározott prob-
lémás területet felül kellene vizsgálni. Ez alapvető 
akadályát képezné annak, hogy Magyarország meg-
kapja az EU-tól, amit akar, mindaddig, amíg az EU 
meg nem kapja Magyarországtól, amit előír. Figye-
lembe véve azoknak a területeknek a számát, ame-
lyekben Magyarországnak az EU támogatására van 
szüksége, a magyar kormány gyakorlatilag folyama-
tosan fi gyelmeztetve lenne a pária státusára a Bizott-
sággal való kapcsolatában, mindaddig, amíg meg 
nem felel a Tavares-jelentésben foglaltaknak.

Emellett a jelentés ajánlja a Koppenhágai Bizott-
ságra vonatkozó javaslat7 megvalósítását. Egy olyan 
új uniós testületről van szó, amelynek mintájaként 
az Európa Tanács Velencei Bizottsága szolgál, és 
amely felelne az új tagállamok felvételekor alkalma-
zott koppenhágai kritériumok betartásának folya-
matos ellenőrzésért valamennyi EU-tagállamban (72. 
és 78. §). A Koppenhágai Bizottság létrehozásának 
ötlete mögött az áll, hogy az állam tagsága során 
sem nem térhet el azoktól a normáktól, amelyeket 
felvételének feltélei voltak. A jelentés szintén támo-

„az eusz. 2. cikkÉnek riasz-
tÁsi menetrend”-je tehÁt 
befagyasztanÁ a folya-
matban lÉvó́ tÁrgyalÁso-
kat a jogsÉrtó́ tagÁllam-
mal minden eu-politikÁt 

Érintó́ terÜleten. 
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gatja, hogy vitassák meg Németország, Hollandia, 
Dánia és Finnország külügyminisztereinek javasla-
tát,8 amely szerint meg kell találni a módot arra, 
hogy csökkentsék azon tagállamok pénzügyi támo-
gatását, amelyek nem tisztelik az uniós értékeket (74. 
§), és ösztönzi az EU Alapjogi Ügynökség kapaci-
tásának bővítését, hogy foglalkozni tudjon a 2. cikk 
tagállamok által való betartásával. (79. §). A Kop-
penhágai Bizottság, az Európai Bizottság megújult 
mechanizmusai és az Alapjogi Ügynökség meg nö-
ve kedett kapacitása a jelentés elképzelése szerint 
együttesen létrehozzák a korai fi gyelmeztető mecha-
nizmusok átfogó rendszerét az olyan jövőbeli ese-
tekre, amikor az egyes tagállamok esetében vissza-
esés tapasztalható az alkotmányos demokráciában.

De mi történik most Magyarországgal? A jelen-
tés felsorolja az egyes ügyeket, amelyekkel a magyar 
kormánynak foglalkoznia kell, és létrehoz egy tes-
tületet a 2. cikkel kapcsolatos „trialógus” betartásá-
nak ellenőrzésére. A „trialógus” testülete a Bizott-
ság és a Tanács képviselőiből állna, akiknek az Eu-
rópai Parlament jelentéstevőjével és az árnyék 
jelentéstevőkkel együtt kell „felmérniük a magyar ha-
tóságok által küldött információkat az ajánlások vég-
rehajtásáról” (86. §.) Abban az esetben, ha nincs meg-
felelés, a háromoldalú testület kérné az Elnökök Ér-
tekezletét, mérlegelje a 7. cikk (1) alapján történő 
eljárás megindítását. Röviden, a jelentés egy folyama-
tos ellenőrzési folyamatot feltételez, amely elvezethet 
az EUSz. 7. cikkének esetleges alkalmazásához.

És mit kell tennie a magyar 
kormánynak? A jelentés részlete-
sen felsorolja azokat a területeket, 
amelyeken problémák mutatkoz-
tak (72. §). A jelentés különösen 
sürgeti a magyar hatóságokat, 
hogy tartsák tiszteletben a magyar 
Alkotmánybíróság döntéseit és a 
Velencei Bizottság véleményét. 
Felszólították a kormányt, hogy 
távolítsa el az alkotmányból azo-
kat a rendelkezéseket, amelyeket 
korábban alkotmányellenesnek 
nyilvánított az Alkotmánybíróság, szüntesse meg a 
sarkalatos törvényi szabályozás követelményét a csa-
ládi, szociális, pénzügyi és költségvetési kérdések te-
kintetében, tartsa tiszteletben a politikai ellenzéket 
a törvények teljes körű parlamenti vitájának vissza-
állításával, és biztosítsa a politikai ellenzék helyét a 
parlamenti eljárásokban.

A jelentés sürgeti továbbá a kormányt amiatt is, 
hogy állítsa vissza az Alkotmánybíróság korábbi ha-
táskörét és határozatait, hogy törekedjen konszen-
zusra az alkotmánybírák jelölése során, és biztosít-

sa, hogy a bírák politikai befolyástól mentesek legye-
nek, valamint orvosolják az idősebb munkatársak, 
és a magas rangú tisztviselők és bírák munkaviszo-
nyának idő előtti megszüntetését az adatvédelmi ha-
tóságnál és az igazságszolgáltatásban. A kormány 
erősítse továbbá a magyar parlamentet a Költségve-
tési Tanács hatalmának csökkentésével, hogy ne vé-
tózhassa meg a Parlament által elfogadott költség-
vetést, és működjön együtt az európai intézmények-
kel, hogy az új nemzetbiztonsági törvény megfeleljen 
az európai alkotmányos normáknak.

A kormánynak az eddiginél jobban kell garantál-
nia a bírói testület függetlenségét, hogy az teljes mér-
tékben megfeleljen az Európai Bíróság ítéletének a 
bírák korai nyugdíjazása ügyében úgy, hogy a bírá-
kat ismét a korábbi pozíciójukba helyezi vissza, és a 
kormány állapítson meg objektív kritériumokat az 
Országos Bírósági Hivatal elnöke számára a bírák 
kiválasztásához és az ügyek áthelyezéséhez. Ami a 
választásokat illeti, a kormánynak külső és objektív 
elemzőket kell hívnia a választási törvény értékelé-
séhez, és biztosítani kell a politikai pártok kiegyen-
súlyozott képviseletét a választási bizottságokban.

A médiapluralizmussal kapcsolatban a kormány-
nak meg kell kezdenie a médiára vonatkozó jogsza-
bályok felülvizsgálatát az összes érdekelt fél bevoná-
sával, azzal a céllal, hogy biztosítsa a szólásszabad-
ságot, a média szabadságát és pluralizmusát. 
Biztosítania kell továbbá, hogy jogilag kötelező ér-
vényű eljárások és mechanizmusok legyenek érvény-

ben a tisztviselők kiválasztásánál 
a közszolgálati médiában, és a 
közszolgálati média felügyeleti 
testületeiben. A kormánynak ga-
rantálnia kell, hogy az Európai 
Emberi Jogi Bíróságnak a médiát 
illető ítélkezési gyakorlatát tiszte-
letben tartja, és biztosítja a poli-
tikai versenytársak médiához va-
ló egyenlő hozzáférési lehetősé-
gét, különösen a választások és 
kampányok idején. A kormány 
köteles biztosítani a kisebbségek 

jogait, beleértve a szexuális kisebbségek és a hajlék-
talanok jogait is, és megtenni azokat az intézkedé-
seket, amelyek a romák további integrálását és vé-
delmét szolgálják. A vallás- és a lelkiismeret szabad-
ságát az egyházak nyilvántartásba vételéről szóló 
tiszta, semleges és pártatlan szabályokkal kell biz-
tosítani.

Ez egy hosszú lista, de pontosan ez a hosszú lis-
ta különbözteti meg Magyarországot az EU többi 
tagállamától, és állítja az európai fi gyelem közép-
pontjába. Igaz ugyan, hogy – ahogy ezt a magyar 

a parlament ahelyett, 
hogy elÍtÉlte volna a ma-
gyar kormÁnyt, És mÁ-
sodosztÁlyÚ stÁtusba so-
rolta volna a tavares-
jelentÉs elfogadÁsÁval, 
megprÓbÁlt egy utolsÓ 
esÉlyt adni neki ahhoz, 
hogy a kormÁny ÉrvÉnye-
sÍtse a 2004-es csatlako-

zÁskor vÁllalt elveket.
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kormány állítja – a többi EU-tagállam is hozott a 
listán lévőkhöz hasonló intézkedéseket, de egyetlen 
más európai kormányzat sem tette mindezt egyszer-
re. Ennek eredményeként ma Magyarországot a mér-
gező alkotmányos elemek keveréke jellemzi. Ez az, 
ami miatt elsöprő többséggel szavazták meg a 
Tavares-jelentést az Európai Parlamentben.

A Parlament ahelyett, hogy elítélte volna a ma-
gyar kormányt, és másodosztályú státusba sorolta 
volna a Tavares-jelentés elfogadásával, megpróbált 
egy utolsó esélyt adni neki ahhoz, hogy a kormány 
érvényesítse a 2004-es csatlakozáskor vállalt elveket. 
Mivel az Európai Parlament felelőssége a Szerződé-
sek alapján, hogy értékelje az egyes országok maga-
tartását a 7. cikkhez kapcsolódó szankciókról való 
döntéshez, ki kellett dolgozni egy keretet, amelyen 
belül megszülethet egy ilyen döntés. Ezt a keretrend-
szert tartalmazza a Tavares-jelentés.

Ahelyett, hogy Magyarország ellensége lenne, 
ahogy a kormány azt beállította, Tavares és képvi-
selőtársai magukat magyarbarátnak tartják. A kor-
mány dühösen válaszolt a Tavares-jelentésre és a par-
lament határozatban ítélte el a jelentést, mint a nem-
zeti szuverenitás megsértését, és a magyar média is 
a legtöbbször negatív képet festett róla.9 E lejára-
tó kampány ellenére, a kormány az Európa-ellenes 
reakciói után végzett közvélemény-kutatás azt mu-
tatja, hogy a magyarok több mint kétharmada nem 
tartja szükségesnek Orbán Viktor „szabadság-
harcát”.10

Orbán Viktor képes lehetett arra, hogy megsze-
rezze a mandátumok kétharmadát a magyar parla-
mentben 2010-ben, elnyerve a listás szavazatok 53%-
át, 64%-os részvételi arány mellett. De annak elle-
nére, hogy a Tavares-jelentés megmutatta, hogy 
Magyarországon eltértek az európai értékektől, a je-
lentés elfogadását követően sem változott az uniós 
tagság megítélése.11
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A 2013-as év aligha bizonyul eseményekben kevés-
bé gazdagnak a magyar alkotmányjog és közjogi 
rendszerünk alakulása szempontjából, mint a föld-
rengésszerű átalakulásokat hozó megelőző három 
év. Az Alaptörvény negyedik – 2013. március 25-én 
kihirdetett – módosítását vizsgáló 2013. május 24-
én kelt alkotmánybírósági döntést hamarosan követ-
te a Velencei Bizottságnak a módosításról június 17-
én közzétett véleménye, majd július 3-án az Euró-
pai Parlament hozott határozatot az alapvető jogok 
magyarországi helyzetéről.1 Ezt követően 2013 szep-
temberében – mindössze hat hónappal a negyedik 
után – ötödszörre is módosították az Alaptörvényt.

A magyar alkotmányosság helyzetét az Európa 
Tanács és az Európai Parlament részéről övező ér-
deklődés újabb hulláma nem véletlen: mostanra ért 
meg az időbeli távlat szempontjából is a helyzet ar-
ra, hogy átfogó, időtálló, már nem egy-egy konkrét 
norma alkotmányosságára vagy alkotmányellenessé-
gére, nemzetközi egyezménnyel összhangban lévő, 
vagy azt sértő voltára, hanem a magyar alkotmá-
nyosság fejlődésének tendenciáira, vagyis már nem a 
részre, hanem az egészre vonatkozó következtetések 
levonhatóak legyenek. A Velencei Bizottság már több 
alkalommal vizsgálta a magyar jogalkotást, az Eu-
rópai Parlament azonban első ízben folytatott átfo-
gó vizsgálatot. Az Európai Parlament határozata 
alapjául a Parlament Állampolgári, Jogi, Bel- és Igaz-
ságügyi Bizottságának jelentése szolgált (a munka-
csoportot vezető Rui Tavaresről elnevezett ún. Ta-
va res-jelentés2). 

Az alkotmányjogilag eseménydús időszakra való 
összehasonlító jellegű visszatekintést indokolja az, 
hogy bár ugyanazon tárgykörre vonatkoznak, a kü-
lön-külön is nagy tekintélyű és súlyú szervezetek ál-

láspontjában jelentős – nemcsak – hangsúlybeli kü-
lönbségek is lelhetők fel.

az alkotmÁnybÍrÓsÁg 
12/2013 (v. 24. )  hatÁrozata

Az alapvető jogok biztosa által benyújtott indítvány 
két vonatkozásban állította a Alaptörvény Negyedik 
módosítása (továbbiakban: Negyedik módosítás) al-
kotmányellenességét: formailag közjogi érvénytelen-
ségre hivatkozott, tartalmilag pedig a módosítással 
előállott belső koherenciazavarra. A formai alkot-
mányellenesség szerinte abban áll, hogy az Ország-
gyűlés a részletes vita lezárását követően benyújtott 
érdemi bizottsági módosító javaslatokat plenáris ülé-
sen már nem vitatta meg: ez ugyan megfelelt a Ház-
szabálynak, azonban a jogállamiság [Alaptörvény B) 
cikk (1) bekezdés] követelményeinek (közügyek sza-
bad parlamenti megvitatása, a tárgyalt ügyek min-
den oldalú, beható megvizsgálása, képviselői beszéd-
jog) nem. 

A tartalmi alkotmányellenesség fennállását ugyan-
csak közjogi érvénytelenség miatt állította az indít-
vány, kifejtve, hogy a Negyedik módosítás kohe-
rencia zavart, egymásnak ellentmondó szabályozást 
eredményez az Alaptörvényen belül: ez pedig ér-
vénytelenséghez vezet. Az alapjogi biztos fi gyelem-
re méltó – és később mind a Velencei Bizottság vé-
leményében, mind az Európai Parlament határoza-
tában megjelenő – szempontként hivatkozik az 
Alaptörvény 24. cikk (1) bekezdésére (az Alkotmány-
bíróság az Alaptörvény védelmének legfőbb szerve), 
valamint az R) cikk (1) bekezdésére (mely szerint az 
Alaptörvény Magyarország jogrendszerének alapja). 
Az Alaptörvény egységét megbontó, belső ellent-
mondásokat keletkeztető módosítások ezért nem épül-
hetnek be az Alaptörvénybe. Ebben látta az indítvány 

Vörös Imre

vÁzlat az alapvetó́ jogok 
termÉszetÉró́l az alaptÖrvÉny 

negyedik És ÖtÖdik 
mÓdosÍtÁsai utÁn* 

az ab dÖntÉse , 
a velencei bizottsÁg És az eurÓpai parlament 

ÁllÁsfoglalÁsai

* A jelen tanulmány elkészítését az Alexander von Humboldt-

Stiftung támogatta.
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annak jogalapját, hogy az Alkotmánybíróság a 24. 
cikk (5) bekezdésének céljából következően is fel-
lépjen az ellentmondások feloldása érdekében: ilyen 
– az indítvány által részletezett – esetekről van szó 
akkor, amikor a Negyedik módosítás az Alkotmány-
bíróság által korábban az Alaptörvény más rendel-
kezése alapján már alkotmányellenesnek minősített 
rendelkezéseket iktat az Alaptörvénybe („felül alkot-
mányozás”).

Az Alkotmánybíróság az első, formai közjogi ér-
vénytelenségre való hivatkozást azért nem találta 
megalapozottnak (az indítványt ezért elutasította), 
mert az elfogadás eljárási szempontból megfelelt a 
Házszabálynak: a részletes vita újbóli megnyitásá-
nak nem volt akadálya. Záróvitára tehát ilyen indít-
vány híján nem került sor. Az Alkotmánybíróság ha-
táskörét a Negyedik módosítás által beiktatott új 24. 
cikk (5) bekezdésére alapozta, amely konkrét sza-
bályt alkotott az alkotmánymódosításoknak az Al-
kotmánybíróság általi felülvizsgálata korlátaira vo-
natkozóan kimondva, hogy csak eljárási, és nem tar-
talmi követelmények tekintetében vizsgálódhat.3 

A másik: a koherenciazavarra hivatkozó közjogi 
érvénytelenség kérdését az Alkotmánybíróság az in-
dítvány tartalma szerint megítélve arra az álláspont-
ra helyezkedett, hogy az nem eljárási, hanem tartal-
mi kérdésekre vonatkozik. Erre azonban éppen a Ne-
gyedik módosítás által bevezetett új 24. cikk (5) 
bekezdése értelmében a testületnek nincs hatáskö-
re. A hatalommegosztás rendszerében az Alkotmány-
bíróság hatalma is korlátozott hatalom, ezért az al-
kotmánymódosítás – eljárási körülményeken túlme-
nő – tartalmi felülvizsgálatát kifejezett felhatalmazás 
nélkül nem végezheti el. A testület úgy értékelte, 
hogy az indítvány e második része a közjogi érvény-
telenségbe burkolva valójában tartalmi szempontú 
vizsgálatot kért, azonban ilyen hatásköre az Alkot-
mánybíróságnak a Negyedik módosítás említett ren-
delkezése folytán nincs.4

Az Alkotmánybíróság mindazonáltal obiter dicta 
rámutatott arra, hogy a jövőbeli törvényalkotás al-
kotmányossági vizsgálatakor természetesen f i-
gyelemmel lesz majd az alapvető jogok egymással 
összefüggő rendszeréből, az Alaptörvény E) és Q ) 
cikkeiből a törvényhozó hatalomra vonatkozó kor-
látokra, amelyek az EU-tagállamként fennálló, va-
lamint nemzetközi jogi kötelezettségeinkből adód-
nak. Ezekre a vizsgálatokra megfelelő az, ha az Al-
kotmánybíróság az Alaptörvényt koherens rendszer-
ként értelmezi és alkalmazza.

A határozat gondolatmenete különösen két pon-
ton billeg: egyrészt bár az indítvány tárgyát éppen a 
Negyedik módosítás alkotmányossági felülvizsgála-
ta képezi, ám a döntést az Alkotmánybíróság ma-

gának a Negyedik módosításnak hatáskörét meg-
állapító 24. cikk (5) bekezdésére hivatkozva hoz-
ta meg. 

A határozat másrészt a nem vizsgált, így ki sem 
zárt alapjogi rendszerbeli inkoherenciát in abstracto 
feloldhatónak tartja saját jövőbeli jogértelmezése ki-
látásba helyezésével anélkül, hogy ezt megtenné, pe-
dig csak ez lenne a lehetőség arra, hogy értelmezé-
sével irányt mutasson az indítvány által felvetett bel-
ső ellentmondások feloldásának lehetséges útjai 
tekintetében. Más szóval: a határozat nem oszlatja 
el az aggályokat abban a tekintetben, hogy ezek az 
ellentmondások egyáltalán feloldhatóak-e, és ha igen, 
tartalmilag milyen jogértelmezést kínálva. A kohe-
rencia esetleges saját jogértelmezéssel való biztosítá-
sa így a távoli jövőbe vész, hiszen ilyen döntésekre 
majd csak akkor kerül sor, ha további törvényalko-
tás az állásfoglalást szükségessé teszi. A valós alkot-
mányjogi helyzet tehát az, hogy egyrészt az inkohe-
rencia gyanúja nem oszlott el, másrészt az ellent-
mondások feloldása megmarad elvi lehetőségnek: a 
téma ad calendas graecas (sohanapjára) elnapolva.

Nem véletlen, hogy a határozat igen megosztot-
ta a testületet: a határozathoz négy párhuzamos in-
dokolás és négy különvélemény született. Mindez 
bizonyos értelemben előre vetítette azt, hogy a Ne-
gyedik módosítással kapcsolatos viták sem kerültek 
nyugvópontra, inkább el lettek napolva. Hogy nem 
ad calendas graecas, azt viszont a Velencei Bizottság 
és az Európai Parlament állásfoglalásai bizonyítják.

a velencei bizottsÁg 
vÉlemÉnye És az eurÓpai 
parlament hatÁrozata

A magyar Országgyűlés útja
az Alaptörvény Ötödik módosításához

A Velencei Bizottság 2013 júniusában elfogadott vé-
leménye5 (továbbiakban: Vélemény) még az Alaptör-
vény Negyedik módosítását taglalta, ám mire elmúlt 
a nyár, 2013 szeptemberében megszületett – részben 
a Véleményre és a Határozatra, valamint a nem ke-
vés hazai szakirodalmi kritikára refl ektálva – az 
Alaptörvény ötödik módosítása. A Bizottság már ko-
rábban is készített magyar vonatkozású véleménye-
ket pl. a magyarországi alkotmányozás folyamatáról 
az Alaptörvény megalkotása, és más alapjogi kérdé-
sek szabályozásáról további törvények kapcsán.6 
A testület vizsgálata ezúttal is arra irányult, hogy a 
tagállam jogalkotása összhangban van-e az Emberi 
Jogok Európai Egyezményével és az Európa Tanács 
Alapokmányával. Ezek három oszlopon nyugsza-
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nak: az emberi jogok, a demokrácia és a jogállami-
ság tiszteletben tartásán (ideértve többek között a 
bírói függetlenséget is).7

Az Alaptörvény Negyedik módosítása két okból 
került a Bizottság asztalára: egyrészt az Európa Ta-
nács főtitkára kérte a vizsgálatot, másrészt maga a 
magyar kormány. A Bizottság öt tagból álló szakér-
tői testületet küldött ki tagjai közül, amely 2013 áp-
rilisában Budapesten találkozott a kormány, az Or-
szággyűlés, a pártok és közéleti 
szervezetek képviselőivel, szakér-
tőkkel. A második találkozóra 
Bécsben került sor: ezen a kor-
mány delegációja mellett azon 
szakértők képviselője is részt vett, 
akiket a magyar kormány kért fel 
abból a célból, hogy véleményez-
zék a Negyedik módosítást.8 Az 
ezt követően elkészült tervezetet 
a kiküldött szakértői testület meg-
küldte a magyar kormánynak vé-
leményezés céljából, amely a tervezetre úgy reagált, 
hogy kérte a vizsgálat elhalasztását arra hivatkozva, 
hogy a testületnek meg kellene várnia, milyen tör-
vények jelennek meg a Negyedik módosítás által le-
fedett tárgykörben.

A kormány reagálása meglepte a szakértői testü-
letet: csodálkozással jelezték, hogy feladatuk nem a 
módosítás után következő jogalkotás, hanem a Ne-
gyedik módosítás vizsgálata.9 Ha ugyanis megvár-
nák a rákövetkező, a Negyedik módosítás tárgykör-
ében mozgó törvények megalkotását, akkor ezek al-
kotmányosságát a magyar Alkotmánybíróságnak 
éppen a Negyedik módosítás alapján kellene elbírál-
nia, holott az aggályok éppen a Negyedik módosí-
tással kapcsolatban merülnek fel. A magyar kormány 
egyébként korábban – mint említettem – maga is a 
módosítás vizsgálatát kérte. 

A testület által készített tervezetet véglegesítés 
után a Velencei Bizottság 2013. június 14–15-i ülésén 
fogadta el, és az Európa Tanács, valamint a magyar 
kormány rendelkezésére bocsátotta. 

A Vélemény témák szerint végigvizsgálja a Negye-
dik módosítás egyes rendelkezéseit, és ezek sorrend-
jében fejti ki álláspontját. A témák az alábbiak: a 
család fogalma, a kommunista múlttal kapcsolatos 
új, U) cikk, az egyházak elismerése, a politikai pár-
tok médiumokban közzétehető választási hirdetései, 
a véleménynyilvánítás szabadságának korlátozása, a 
felsőoktatási intézmények autonómiája, az egyetemi 
hallgatók „röghöz kötése”, a hajléktalanság büntető-
jogi szankcionálása (kriminalizálása), a bíróságok 
függetlensége (az Országos Bírósági Hivatal elnö-
kének jogállása, és a bírósági ügyek áthelyezésével 

kapcsolatos hatásköre), az Alkotmánybíróság jogál-
lásának és hatáskörének változásai, különadó kive-
tése a magyar államot fi zetésre kötelező alkotmány-
bírósági, Európai Bíróság által hozott, vagy más bí-
rósági ítéletek esetén. A Bizottság végül össze foglaló 
értékelés keretében állást foglal a magyarországi al-
kotmányosság jelenlegi helyzetével kapcsolatban.

A Vélemény által vizsgált témák közül a kommu-
nista múlttal foglalkozó U) cikkel kapcsolatos ál-

láspontot nem elemezzük, mivel 
– egyetértve a  Bizottsággal – az 
politikai deklarációnak minő-
sül.10 A többi téma vizsgálata 
azonban Ma gyarország jelenlegi 
közjogi állapotainak bemutatás-
hoz alapvető fontossággal bír.

Az Európai Parlament határo-
zata (továbbiakban: Határozat) 
nem a Negyedik módosításra kor-
látozódik, hanem a maga egészé-
ben értékeli a magyar alkotmá-

nyosság mozgásának irányát, így különösen az alap-
vető jogok helyzetét. A Határozat kiemeli, hogy a 
2010 óta kormányzó kétharmados többség az ország 
alkotmányos rendje egészének átformálása céljából 
módosította a korábbi Alkotmányt egy év alatt ti-
zenkétszer, az Alaptörvényt pedig négyszer, aminek 
következtében lényegesen megváltozott a magyar 
köz- és részben magánéletet is meghatározó intéz-
ményi és jogi keret.11

A Határozat továbbá nem csak a magyarországi 
helyzettel foglalkozik, hanem ennek kapcsán más 
tagállamok tekintetében is megállapításokat tesz, sőt, 
a határozat Ajánlások címet viselő záró része12 „va-
lamennyi tagállamhoz” intéz felhívást az EU közös 
értékeinek tiszteletben tartása, a szabadságon, a biz-
tonságon és a jog érvényesülésén alapuló térség tény-
leges megvalósulásának garantálása érdekében. 
A Határozat ugyanis értelemszerűen az uniós jog-
gal veti össze a magyarországi jogalkotási folyama-
tot, azonban az EU és az Európai Tanács okmányai-
ban az alapjogok szempontjából megfogalmazott ér-
tékrend azonossága miatt szükségszerű az átfedés.

A Határozat a „magyarországi normák és gya-
korlatok” bemutatásával és értékelésével így – fel-
adat-meghatározásának tágabb voltánál fogva – je-
lentősen túlmutat a Velencei Bizottság Véleményén. 
Két ség telen, hogy a vizsgálatot és a Határozat meg-
hozatalát – a Véleményhez hasonlóan – a Negye dik 
módosítás váltotta ki: ez a vizsgálat és értékelés már 
a magyar alkotmányos rendszert a maga egészében 
teszi vizsgálat tárgyává. A Határozat ennek megfe-
lelően más utat követ, mint a Negyedik módosítás 
tárgyköreit tematikusan vizsgáló Vélemény: a Hatá-

bÁr az indÍtvÁny tÁrgyÁt 
Éppen a negyedik mÓdosÍ-
tÁs alkotmÁnyossÁgi fe-
lÜlvizsgÁlata kÉpezi, Ám a 
dÖntÉst az alkotmÁnybÍ-
rÓsÁg magÁnak a negye-
dik mÓdosÍtÁsnak hatÁs-
kÖrÉt megÁllapÍtÓ 24. 
cikk (5) bekezdÉsÉre hivat-

kozva hozta meg. 
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rozat kronologikus sorrendben veszi sorra a magyaror-
szági történéseket. Teszi mindezt rendkívüli alapos-
sággal, tények, események pontos rögzítésével, és az 
azokból levonható alkotmányjogi következtetések 
tárgyszerű, pártatlan – a magyar történelem és a ma-
gyar jövő számára is – alapvető fontosságú tanulsá-
gokkal szolgáló megfogalmazásával.

A Negyedik módosítás kétségkívül az Alaptörvény 
megalkotásához, és annak előző három módosításá-
hoz képest is – a látszatra már alig adva – úgyszól-
ván „hetvenkedve” mutatja be a maga érdességében 
alkotmányosságunk átalakulását. 
Nem lehet csodálkozni, ha a két 
álláspont: a Vélemény és a Hatá-
rozat – egymást is átfedve, a ké-
sőbb keletkezett Határozat pedig 
a Véleményre egyetértően utalva13 
– sok tekintetben nagyon hason-
ló vagy kifejezetten azonos meg-
állapításokat tartalmaz. Amíg 
azonban a Vélemény alapvetően 
csak a Negyedik módosítás tárgykörei szabta kere-
tek között mozoghatott, a Határozat az események 
láncolatát időbeliségében egymásra vonatkoztatva 
mutatja be: így jól kibontakozik az EU alapszerző-
déseibe foglalt (kü lö nösen: EUSz 2. cikk) alapérté-
kekhez14 viszonyított torzulási folyamat, amelyet 
2010 nyara óta itthon és a világban oly sok kritika 
ért. A kritikák megalapozottsága, jogossága persze 
vitatott, és vitatható. Itt és most azonban az a fon-
tos, hogy az Alkotmánybíróságnak az Alaptörvény 
módosítására vonatkozó, és a 12/2013. (V. 24.) AB 
határozat által is érvényre juttatott igen szűk hatás-
köre összefüggésében és arra tekintettel lássuk: mit 
gondolnak mások másutt Magyarország közjogi 
rendszerének aktuális állapotáról, különösen az, hogy 
mit gondolnak az Alaptörvénynek a jogrendszerben 
betöltött szerepéről ezek a tekintélyes testületek.15 

A negyedik módosításba foglalt 
egyes intézmények megítélése

A család fogalmát az Alaptörvény L. cikk (1) bekez-
dése fogalmazza meg a Negyedik módosítás szerin-
ti új szövegben. Az új szöveg előzményeként az Al-
kotmánybíróság megsemmisítette a család fogalmát 
újrafogalmazó – azt a korábbinál szűkebben értel-
mező – törvényhelyet, azonban a Negyedik módo-
sítás ezt a megfogalmazást bevitte az Alaptörvény-
be, aminek következtében az Alkotmánybíróság már 
nem állapíthatja meg az ilyen tartalmú törvényszö-
veg alkotmányellenességét. A Vélemény megállapí-

totta, hogy az Emberi Jogok Európai Bírósága kitá-
gítóan értelmezi az Európai Emberi Jogi Egyezmény 
vonatkozó 8. cikkét: a házasságon és a szülő–gyer-
mek viszonyon kívül általában ideérti a családi élet-
hez való jogot.16

Az Alaptörvényt az Országgyűlés 2013 szeptem-
berében ötödször is módosította, azonban erre az ész-
revételre nem reagált – a Negyedik módosítás csa-
lád-fogalma változatlan maradt. 

Az egyházak elismerésével kapcsolatos törvényi sza-
bályozást az Alkotmánybíróság korábban ugyancsak 
alkotmányellenesnek találta és megsemmisítette, 

részben arra hivatkozva, hogy így 
politikai döntés tárgyává válik az 
elismerés, részben pedig a jogor-
voslat hiánya miatt. A Negyedik 
módosítás beemelte az Alaptör-
vénybe a megsemmisített szöve-
get, amelyről a Velencei Bizott-
ságnak az a véleménye, hogy a 
szöveg nem pontos, elnagyoltan 
megfogalmazott kritériumokkal 

dolgozik, az Országgyűlés számára tág mérlegelési 
lehetőséget ad, azaz továbbra is politikai döntés tár-
gyát képezi az alapvető jog – a lelkiismereti és val-
lásszabadság [Emberi Jogok Európai Egyezménye 
9. cikk (1) bek.] által védett kérdéskör. A Vélemény 
ugyancsak kifogásolta a jogorvoslat változatlan hiá-
nyát.17

A Határozat kiemeli, hogy a Negyedik módosí-
tást az Alkotmánybíróság határozatát követően két 
héttel később fogadták el, és az alkotmányellenes-
nek minősített szabályozás Alaptörvénybe iktatásá-
val felülbírálták a határozatot.18 A Határozat szerint 
mindez hátrányosan befolyásolja az állam azon kö-
telezettségét, hogy a vallásokkal és világnézetekkel 
szemben semlegesen és elfogulatlanul járjon el.

Az Ötödik módosítás ezekre a kifogásokra reagál: 
megváltoztatja a Negyedik módosítás szövegét, azon-
ban úgy, hogy a lényeg ne változzék [VII. cikk (2)–
(4) bek.]. A hangsúly áttolódik egy új kategóriára: az 
„együttműködés”-re: az állammal együttműködő 
egyházak ún. bevett egyházakká minősülnek, azon-
ban erről továbbra is az Országgyűlés dönt. A be-
vett egyházaknak ugyanis sajátos jogaik lehetnek – 
ez feltehetően a szociális, oktatási stb. intézmények 
fenntartásának állami-költségvetési támogatását fe-
di. A lényeges kérdésben tehát változatlanul a poli-
tikai szféra dönt, a jogorvoslatról szó sem esik.

A politikai pártok választási hirdetési lehetőségeinek 
korlátozása [Alaptörvény IX. cikk (3) bek] a Ne gyedik 
módosítás sokat bírált szabálya volt, mivel a keres-
kedelmi médiumokat kizárta a hirdetést közzéte vők 
közül. Ez a szabály ugyancsak az Alkotmánybí róság 

a tilalom feloldÁsa te-
hÁt olyan feltÉtelhez 
kÖtÖtt, amely tÉnylege-
sen fenntartja a tilal-
mat. az ÖtÖdik mÓdosÍtÁs 
tehÁt kijÁtssza a velen-
cei bizottsÁg És az eurÓpai 

parlament kritikÁjÁt.
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korábbi határozatával dacol, amely a választási eljá-
rásról szóló törvény ilyen tartalmú szabályát semmi-
sítette meg, és amelyet a Negyedik módosítás ugyan-
csak változatlan tartalommal emelt át az Alaptör-
vénybe.

A Velencei Bizottság Véleménye szerint – az Em-
beri Jogok Európai Egyezményét sértő módon – sé-
rül a véleménynyilvánítás szabadságának alapjoga: 
ez a szabály megfosztja a mindenkori ellenzéket vé-
leményének közzé tétele lehetőségétől. A szabály 
emellett célját tekintve egyértelmű: mivel olyan rész-
letszabályról van szó, amely nem időt álló, gyakran 
szorulhat módosításra, nem az Alaptörvénybe való. 
A szabályozásnak erre a szintre helyezése elvonja az 
Alkotmánybíróságtól az ilyen tárgyban meghozan-
dó jogszabályok alkotmányossági vizsgálatának le-
hetőségét.19

Az Európai Parlament Határozata kiemeli, hogy 
ez a szabályozás veszélyezteti a kiegyensúlyozott tá-
jékoztatás követelményét, amihez járul az is, hogy a 
rendkívül központosított intézményrendszer ellen-
őrzése alatt működő közszolgálati műsorszórás egy-
oldalú tájékoztatást eredményez, és torzítja a média-
piacot is.20

Az Alaptörvény Ötödik módosítása erre a kritiká-
ra is reagál – a maga módján: „hoztam is, meg nem 
is” alapon. Az új szabály szerint kereskedelmi mé-
diumokban is van lehetőség hirdetések közzétételé-
re, azonban csak ingyenesen. Ez a feltétel gyakorla-
tilag ellehetetleníti ezt az alternatívát, így a kacifán-
tos „megoldással” gyakorlatilag 
marad az eredeti tilalom, csak-
hogy ezt most az ingyenesség fel-
tétele garantálja. A tilalom felol-
dása tehát olyan feltételhez kötött, 
amely ténylegesen fenntartja a ti-
lalmat. Az ötödik módosítás te-
hát kijátssza a Velencei Bizottság 
és az Európai Parlament kritiká-
ját.

A véleménynyilvánítás szabadságát sérti a Negye-
dik módosításnak a gyűlöletbeszéd címszó alatt ismert 
szabálya is [IX. cikk (5) bek.]. Ismét az Alkotmány-
bíróság által korábban alkotmányellenesnek minő-
sített – a Büntető Törvénykönyvbe foglalt – szabály 
Alaptörvénybe emeléséről van szó. A Negyedik mó-
dosításnak különösen az a részszabálya váltotta ki a 
Bizottság kri tikáját, amely ebbe a körbe vonja „a ma-
gyar nemzet méltóságát”: a Vélemény mintegy kiok-
tatja a magyar alkotmányozót, rámutatva arra, hogy 
méltósága csak az embernek van.21 A magyar nem-
zet „méltósága” gyűlöletbeszéddé minősítése azt a 
célt szolgálhatja, hogy adott esetben elfojthassák a 
közszereplők bírálatát.

Az Ötödik módosítás a kérdéssel nem foglal-
kozik.

Az egyetemi autonómia [Alaptörvény X. cikk (3) 
bek.] sérelmét állapította meg az Alkotmánybíróság 
egy határozatában, amellyel megsemmisítette azt a 
jogszabályi rendelkezést, amely az egyetemek gaz-
dasági működését kormányzati irányítás alá helyez-
te. A Negyedik módosítás ezt a szabályt is átemelte 
az Alaptörvénybe. A Velencei Bizottság ismét rámu-
tatott arra, hogy olyan részletszabályról van szó, 
amely nem alkotmányi szintre, hanem egyszerű tör-
vénybe való22 – a szabályozási szint megváltoztatása 
ismét azt célozza, hogy a tárgykört elvonják az Al-
kotmánybíróság vizsgálata elől. Az ötödik módosí-
tás a kérdéssel nem foglalkozik.

Az egyetemi hallgatók „röghöz kötése”, vagyis az 
államilag támogatott oktatás lehetőségének itthoni 
munkavégzéshez vagy vállalkozási tevékenység vég-
zéséhez kötése [XI. cikk (3) bek.] eredetileg ugyan-
csak az Alkotmánybíróság által korábban alkotmány-
ellenesnek ítélt, ezért megsemmisített szabály volt. 
A Negyedik módosítás ezt is beiktatta az Alaptör-
vénybe. A Vélemény23 ismét átlátja, hogy olyan rész-
letszabályról van szó, amelynek nem az alkotmányi 
szinten van helye – a cél ebben az esetben is az al-
kotmánybírósági felülvizsgálat kizárása. Az Alap-
törvény Ötödik módosítása a kérdéssel nem foglal-
kozik.

A hajléktalanság szabálysértéssé minősítését előíró 
jogszabályt az Alkotmánybíróság korábban ugyan-

csak megsemmisítette arra hivat-
kozva, hogy az nem felel meg a 
büntetőjogi szankciókkal fenye-
getés alkot mányossági feltételei-
nek, mivel nem büntetőjogi, ha-
nem szociális jogi kérdésről van 
szó, amelyet a szociális jog és a 
szo ciál po litika eszközeivel kell ke-
zelni. A Negyedik módosítás ezt 
is az Alaptörvénybe iktatta [XXII. 

cikk (3) bekezdés]. A Velencei Bizottság ismétli a 
kifogást: nem alkotmányi szintet igénylő részletsza-
bályról van szó: a cél az Alkotmánybíróság elzárása 
az ilyen tartalmú jogszabály alkotmányossági vizs-
gálatától.24

Hasonlóképpen a Határozat is leszögezi, hogy ag-
gályos a hajléktalanság büntetőjogi úton történő ke-
zelése.25 Az Ötödik módosítás a kérdéssel nem fog-
lalkozik.

Az igazságszolgáltatás függetlensége két vonatko-
zásban váltotta ki a Bizottság, és az Európai Parla-
ment kritikáját.

1. Az Országos Bírósági Hivatal elnökének rendkí-
vül széles hatáskörét (Alaptörvény 25. cikk), a bírá-

a vÉlemÉny[1] ismÉt ÁtlÁt-
ja, hogy olyan rÉszlet-
s z a bÁ ly rÓl  va n  s zÓ , 
amelynek nem az alkot-
mÁnyi szinten van helye – 
a cÉl ebben az esetben is 
az alkotmÁnybÍrÓsÁgi 
 felÜlvizsgÁlat kizÁrÁsa.
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kat az elnöktől való közvetlen függőségbe helyező jo-
gi szabályozást a Bizottság már korábbi véleményei-
ben26 többször is bírálta. A testület ugyancsak szóvá 
tette korábban az elnök felelősségének, elszámoltat-
hatóságának teljes hiányát. A Velencei Bizottság csa-
lódással állapította meg, hogy a Negyedik módosítás 
ezeket az észrevételeket fi gyelmen kívül hagyta, és 
azokkal ellentétesen az Alaptörvényben erősítette meg 
az elnök jogállását.27 Ez kétségtelen visszalépés a Bi-
zottság korábbi véleményeihez képest. 

Az Ötödik módosítás a Velencei Bizottság kriti-
kájával nem foglalkozik.

2. Az Országos Bírósági Hivatal elnökének az 
ügyek – törvény által előírthoz képest – más bírósághoz 
való áthelyezési jogát a Velencei Bizottság korábban 
élesen bírálta.28 A Határozat is kifogásolja, hogy az 
áthelyezendő ügyek kiválasztásának nincsenek ob-
jektív, normatív kritériumai.29 Az Ötödik módosí-
tás ezt a lehetőséget az Alaptörvényből törölte. A kri-
tika – úgy tűnik – ezúttal meghallgatásra talált. Ha 
azonban fi gyelembe vesszük, hogy az elnöknek az 
előbb említett, a bírókkal kapcsolatos – jogi és tény-
leges függőségükhöz vezető – széles körű jogosítvá-
nyai érintetlenek, akkor érthető, hogy az ügyáthe-
lyezés fenntartására – a jelek szerint – nincs feltét-
lenül szükség: az ügyáthelyezési 
jogosítvánnyal elérni kívánt cél 
enélkül is elérhetőnek tűnik.

A Velencei Bizottság terjedel-
mes részben foglalkozik a látha-
tóan igen sok aggodalomra okot 
adó kérdéskörrel: az Alkotmánybí-
róság jogállásának és hatáskörének 
a Negyedik módosítás által meg-
valósított korlátozásával.30 

Kifejezetten utalni kell arra, 
hogy megítélésem szerint a hatás-
kör tételes szabályokkal való konk-
rét szűkítése nem fejezi ki azt a 
jogállást érintő korlátozást, amely-
lyel részben korábban alkotmány-
ellenesnek bizonyult, részben pedig napi politikai 
érdekeket kifejező normákat beemelnek az Alaptör-
vénybe. Ez utóbbival ugyanis – bár nem kifejezet-
ten a testület hatáskörére vonatkoznak – ténylege-
sen mégis eljárási-döntési lehetőségeit a szabályozott 
tárgykörök szerint tartalmilag, anyagi-alkotmány-
jogilag kizárják-szűkítik, így szűkül a polgárok jog-
védelmi lehetősége. Ezzel jogállását tekintve válik 
egyre kétségesebbé, hogy az Alkotmánybíróság be 
tudja-e tölteni azt a funkciót, amelyet az Alaptör-
vény legfőbb őreként viselnie kellene. 

A Vélemény mindenekelőtt azt az immár konzisz-
tensnek tekinthető módszert,31 eljárást kifogásolja, hogy 

az Alkotmánybíróság által alkotmányellenessé nyilvá-
nított szabályokat beiktatják az Alaptörvénybe. 
A kormány által felhozott indokot, ti. hogy a Ne-
gyedik módosításra és az Alaptörvénybe való beik-
tatásra azért volt szükség, mert az Alkotmánybí róság 
korábban megsemmisítette az Alaptörvény Átme-
neti Rendelkezéseit tartalmazó törvényt, a Vélemény 
visszautasítja: kifejti, hogy ez egyszerűen nem igaz.32 
Sem az egyházakkal, sem a hajléktalanokkal, sem a 
család fogalmával, sem pedig a választási hirdetések 
korlátozásával foglalkozó szabályok nem szerepeltek 
az Átmeneti rendelkezésekben. A valóság ezzel 
szemben az, hogy a kormányzat rendszeresen az 
Alap törvénybe emeléssel reagál az Alkotmánybíró-
ság alkotmányellenességet megállapító határozatai-
ra. A Vélemény kifejti, hogy bár önmagában véve az 
alkotmány módosítása az Országgyűlés joga, azon-
ban ez nem vezethet a demokráciákban működő fé-
kek és ellensúlyok rendszerének megbontásához. Ez 
a módszer rendszeressé vált, így ténylegesen – tegyük 
hozzá: a hatáskör kifejezett korlátozása nélkül is – 
csorbítja az Alkotmánybíróság eljárási lehetőségeit. 
Ez az eljárás aláaknázza az Alkotmánybíróságnak a 
közjogi rendszerben betöltött szerepét, így sérti az 
Európa Tanács Alapokmányában megfogalmazott 

három oszlopot: az emberi jogok 
tiszteletben tartását, a jogállami-
ságot és a demokráciát, egyben 
veszélybe sodorja a hatalmi ágak 
elválasztását is.33

Az Alkotmánybíróság korábbi 
– az 1989-es Alkotmány alapján 
hozott – határozatainak hatály-
vesztésével kapcsolatban (Alap-
törvény Záró rendelkezések 5. 
pont) a Bizottság Véleménye egy-
részt a jogbiztonságot látja veszé-
lyeztetve, mivel megítélése szerint 
a határozatok jelentős mértékben 
iránymutatásokat tartalmaznak 
nemcsak magára az Alkotmány-

bíróság további, jövőbeli döntéseire, de a rendes bí-
róságok gyakorlatára nézve is. Ilyen körülmények 
között a Negyedik módosítás eme rendelkezése jog-
bizonytalanságot teremt. Másrészt azonban a ren-
delkezés újabb jele annak, hogy a kormány és az 
 Országgyűlés az Alkotmánybíróság jogállásának 
 immár szisztematikus, rendszeres korlátozására törek-
szik.34

A Határozat „rendkívül aggasztónak” tartja a ko-
rábbi alkotmánybírósági határozatokra való hivat-
kozás betiltását, amely határozatokat a Határozat 
igen nagyra becsül: azok „alapelvek és alkotmányos 
követelmények egész rendszerét” foglalták maguk-

kifejezetten utalni kell 
arra, hogy megÍtÉlÉsem 
szerint a hatÁskÖr tÉte-
les szabÁlyokkal valÓ 
konkrÉt szú́kÍtÉse nem 
feje zi ki azt a jogÁllÁst 
É r i n t ó́ kor l Át oz Á s t, 
amellyel rÉszben korÁb-
ban alkotmÁnyelle nes-
nek bizonyult, rÉszben 
 pedig napi politikai Ér-
dekeket kifejezó́ normÁ-
kat beemelnek az alap-

tÖrvÉnybe. 
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ban, ideértve az uniós és az európai emberi jogi nor-
mák alkalmazását. Így különösen aggályos, hogy más 
bíróságok sem alapozhatják e határozatokra dönté-
seiket.35

Az Alkotmánybírósággal kapcsolatos további ag-
gályos körülménynek látja a Velencei Bizottság Véle-
ménye a testület által a 45/2012. (XII. 29.) AB ha-
tározatban kifejezésre juttatott azon igényre való re-
akciót, mely szerint az Alkotmánybíróság adott 
esetben tartalmi alkotmányossági vizsgálatnak is alá 
kívánja vetni az Alaptörvény módosításait. A Negye-
dik módosítással megfogalmazott új rendelkezés [24. 
§ (5) bek.] ezt a tárgykört úgy helyezi az Alaptör-
vénybe, hogy a vizsgálatot csak eljárási okból engedi 
meg. Az eddig szabályozatlan kér-
déskör tehát a Negyedik módosí-
tással alaptörvényi rangra emel-
kedve elzárja a testületet a fenti 
AB határozatban kifejtett és ala-
posan indokolt tartalmi vizsgálat 
lehetőségétől. A Határozat az új 
szabályt a fékek és ellensúlyok 
rendszerének gyengüléseként ér-
tékeli.36

A Bizottság több példával iga-
zolja, hogy az alkotmánymódosí-
tás vizsgálata több országban sem idegen az alkot-
mánybíráskodástól: az NSzK alkotmánya, a 
Grundgesetz például ún. örökkévalósági klauzulát 
(Ewigkeitsklausel) tartalmaz, felsorolva azokat a 
tárgyköröket, amelyekben a Grundgesetz nem mó-
dosítható (pl. az állam szövetségi berendezkedése, 
vagyis tartományokra való felosztása; az emberi mél-
tóság és a jogállam kérdései).

A magyar kormány a Bizottsághoz intézett ma-
gyarázataiban37 azt kísérelte bizonyítani, hogy ezzel 
az új rendelkezéssel valójában – szabályozva egy ki-
fejezetten nem rendezett hatásköri kérdést – bőví-
tették az Alkotmánybíróság hatáskörét. A Bizottság 
azonban – fi gyelemmel 45/2012-es AB határozat 
részletes indokolására, amelyben kifejtettekkel a Ne-
gyedik módosítás kifejezetten szembe megy – rámu-
tat arra, hogy ez egyszerűen nem igaz. Kínos olvas-
ni a diplomáciai udvariasság stílusában megfogal-
mazott, ám lesújtó véleményt megfogalmazó 
mondatot: „…the argument … cannot be followed.”38 
Különösen fi gyelemre méltónak találja a Bizottság, 
hogy ez a módosítás az említett AB határozatnak 
azt a fi gyelmeztetését is fi gyelmen kívül hagyja, 
amely szerint a testületnek az alaptörvény-módosí-
tások vizsgálatánál fi gyelemmel kell lennie Magyar-
ország nemzetközi szerződésekből adódó kötelezett-
ségeire, így különösen azokra, amelyek az EU-
tagságból adódnak. 

Komoly aggályokat fogalmaz meg a Bizottság a 
költségvetési törvényeknek az Alkotmánybíróság ha-
tásköréből való teljes és hosszú távú kivonása miatt 
is [37. § (4)–(5) bek.]. A (4) bekezdés az Alaptörvény 
első szövegében is szerepelt már és gyakorlatilag ki-
zárta az Alkotmánybíróság eljárását költségvetési, 
adózási tárgyú törvények vizsgálatára mindaddig, 
amíg az államadósság nem csökken a hazai bruttó 
össztermék 50%-a alá. Mivel az államadósság csök-
kentése a kormányzati gazdaságpolitika mikénti ala-
kításának függvénye, kézenfekvő, hogy a minden-
kori kormány maga dönti el, hogy mikor „ad” hatás-
kört az Alkotmánybíróságnak ilyen tárgyú törvények 
alkotmányossági felülvizsgálatára. 

A Negyedik módosítás [37. cikk 
(5) bekezdés] azonban még ezen is 
túlmegy, amikor – egyébként fö-
löttébb zavaros fogalmazásban 
(ami akár nem is puszta véletlen) 
– úgy rendelkezik, hogy a költség-
vetési nehézségek (vagyis az 50% 
fölötti államadósság) fennállása 
idején alkotott költségvetési, adó-
zási tárgyú jogszabályokat „ezen 
időszak tekintetében [?] akkor is 
alkalmazni kell, ha az államadós-

ság a teljes hazai össztermék felét már nem haladja 
meg.” A Vélemény hangsúlyozza, hogy ez a rendel-
kezés adott esetben alkotmányellenes jogszabályok 
hatályban tartását prolongálja – beláthatatlan időre.

A Határozat ugyancsak aggályokat fogalmaz meg: 
az Országgyűlés és a kormány költségvetési hatás-
körei alkotmánybírósági ellenőrzésének korlátozása 
(helyesen: megszüntetése – az én megjegyzésem: V. 
I.) miatt több alkotmányos alapjogot lát veszélyez-
tetve.39

Ezen a ponton a Bizottság igen élesen fogalmazva 
összegezi álláspontját a Negyedik módosításnak az 
Alkotmánybírósághoz való viszonyulását illetően: a 
Vélemény40 „ismételten komoly aggodalmának ad han-
got az Alkotmánybíróság ellenőrző hatáskörének korlá-
tozásával kapcsolatban”. A potenciálisan alkotmány-
ellenes jogszabályok vizsgálatának állandósult elvo-
nása a testület hatásköréből „közvetlen támadás” (direct 
attack) a magyar Alaptörvénynek a jogrendszer egé-
sze felett állása, szupremáciája ellen. A Negyedik 
módosítás feladta a 37. cikk (4) bekezdésébe foglalt 
korlátozás szerinti kapcsolat követelményét a korlá-
tozás és a költségvetési nehézségek között, és a ki-
vételt (a korlátozást) véglegesen főszabállyá változ-
tatta. Az Alkotmánybíróság jogállását tekintve ily 
módon már csak igen csökkentett mértékben tudja 
ellátni az Alaptörvény őreként ellátandó feladatait. 

mind a velencei bizott-
sÁg vÉlemÉnye, mind az 
eurÓpai parlament hatÁ-
rozata ÁtlÁtja, És most 
mÁr egyÉrtelmú́en meg-
fogalmazza: rend szer-
szin tú́, szisztematikusan 
jelentkezó́ alkotmÁnyos-
sÁgi-kÖzjogi gondokrÓl 

van szÓ
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Szó szerint ugyanígy fogalmaz a Határozat is:41 
az Alkotmánybíróság immár nem az alkotmányvé-
delem legfőbb szerve. A Határozat42 alkotmányelle-
nesnek bizonyult jogszabályok ismételt Alaptörvény-
be iktatását úgy értékeli, mint ami aláássa az Alap-
törvénynek a jogrendszer felett állását, ezért ajánlja 
e rendelkezéseknek az Alaptörvényből való törlését. 
Az Alaptörvény Ötödik módosítása a kérdéssel nem 
foglalkozik.

Az Alkotmánybíróság hatáskörét ugyancsak ki-
zárta a Negyedik módosítás [37. § (6) bek.] arra a 
speciális esetre, amikor – feltéve, hogy az államadós-
ság a hazai bruttó össztermék 50%-a felett van – va-
lamely bíróság (Alkotmánybíróság Európai Bíróság 
vagy más bíróság) ítélete fi zetési kötelezettséget ró 
a magyar államra. Ilyenkor különadó kivetésének le-
hetőségét kodifi kálta a módosítás, ami – alkotmá-
nyi szintű szabályként kodifi kálva az adókivetés le-
hetőségét – ugyancsak kizárja az alkotmányellenes-
sé minősítést. 

A Vélemény utalt arra, hogy ilyen szabály a bíró-
sági ítéletekkel szembeni averzióhoz – nevezzük ne-
vén: hangulatkeltéshez, az ítéletek tekintélyének le-
járatásához – vezet, amely hatásában csökkenti az 
ítéleteknek a társadalom általi elfogadási hajlandó-
ságát. A bírósági ítélet ilyen kontextusba helyezése 
ellentétes magának az Alaptörvénynek a jogállami-
ságot rögzítő B) cikk (1) bekezdé-
sével. A Határozat kétségeit feje-
zi ki, hogy ez a szabályozás ösz-
szeeg yeztethető-e az uniós 
joggal.43

Az Ötödik módosítás ezt a sza-
bályt hatályon kívül helyezte, 
azonban egyben átemelte a Ma-
gyarország gazdasági stabilitásá-
ról szóló 2011. évi CXCIV. tör-
vénybe, amelynek elfogadásához 2/3-os országgyű-
lési többség szükséges. A helyzet tehát annyiban nem 
változott, hogy a szabály gyakorlatilag igen nehezen 
változtatható meg, ugyanakkor megnyílt az alkot-
mánybírósági kontroll lehetősége. Ennek során az 
alkotmányosság indokolásául azonban a kormány-
nak elegendő annyit bizonyítania, hogy – a törvény-
szöveg fogalmazása szerint – a költségvetésben ren-
delkezésre álló összeg „nem elegendő”. Mivel azon-
ban az Alkotmánybíróságnak belátható ideig ettől 
függetlenül sincs lehetősége az adózás tárgykörébe 
tartozó jogszabályok vizsgálatára, így az adókivetés 
lehetősége változatlanul fennáll. Az eredmény tehát 
ismét „hoztam is, meg nem is”: a Velencei Bizottság 
és az Európai Parlament kifogását az Ötödik módo-
sítás úgy „veszi fi gyelembe”, hogy azt végeredmény-
ben fi gyelmen kívül hagyja.

A Velencei Bizottság befejezésül összefoglaló érté-
kelést ad a magyar alkotmányosság (Constitutionalism) 
helyzetéről.44 A Vélemény három különösen súlyos 
aggályt fogalmaz meg.

Egyrészt a Bizottság Véleménye leszögezi, hogy a 
sarkalatos törvények nagy száma „komoly fenyegetést je-
lent a demokráciára nézve” (serious threat to democracy)45, 
jóllehet erre a Velencei Bizottság korábbi véleménye-
iben már többször felhívta a fi gyelmet – eredmény-
telenül. Minthogy ez a helyzet megbénítja a jövőbe-
li országgyűlések munkáját, a választásoknak már 
nem lesz jelentőségük,46 ami súlyosan sérti az Emberi 
Jogok Európai Egyezménye 3. cikkéhez fűzött El-
ső Jegyzőkönyvet. Az Európai Parlament Határoza-
ta is szóvá teszi a sarkalatos törvények nagyszámú 
alkalmazását, amely aláássa a demokrácia és a jog-
államiság elveit, ezzel is csökkentve a jövőbeni kor-
mányok lehetőségét, hogy a társadalmi változások-
ra reagáljanak.47

Másrészt a Vélemény rámutat arra, hogy az alkot-
mánymódosítások azáltal, hogy az Alaptörvénybe 
nem való részletszabályokat iktatnak be (hajléktala-
nok büntetése, egyetemisták röghöz kötése, egyete-
mek pénzügyi ellenőrzése) a napi politika eszközévé 
silányulnak, pedig az alkotmány nem politikai nyi-
latkozat, nem része a politikai játszmáknak. A Bi-
zottság már az Alaptörvény megalkotásának folya-

matát vizsgálva is kifogásolta, 
hogy az nem volt kellően átlátha-
tó. Az időközben bekövetkezett 
négyszeri módosítás pedig aggá-
lyokat kelt, mivel a politika látha-
tóan eszköznek tekinti az alkot-
mány-módosítást anélkül, hogy 
megfelelő politikai vita eredmé-
nyeként konszenzus jöjjön létre 
(hasonlóan Romániához – teszi 

hozzá a Bizottság)48. Az alkotmányozás vagy az al-
kotmánymódosítás ugyanis nem aritmetikai kérdés, 
azaz nem a 2/3-os parlamenti többségből automati-
kusan adódó mennyiségi lehetőség, hanem egy ilyen 
aktusnak a politikai folyamatok számára kell semle-
ges és általánosan elfogadott szabályokat rögzíte-
nie. 

A Határozat is azon a véleményen van, hogy az 
Alaptörvény immár rendszeressé váló módosítása 
ténylegesen már csak az aktuálpolitikai akaratot tük-
rözi.49

Harmadrészt a Vélemény kiemeli, hogy a Negye-
dik módosítás tartósítja a magyar alkotmányos rend-
szer hiányosságait, különösen az Alkotmánybíróság 
ellenőrzési lehetőségeinek – alkotmányellenesnek bi-
zonyult jogszabályoknak az Alaptörvénybe való szisz-
tematikus beemelése révén történő – szisztematikus 

ha az alapvetó́ jogot ma-
gÁban az alkotmÁnyban 
korlÁtozzuk, akkor az 
alapvetó́ jog ezt a funkci-
ÓjÁt – abszolÚt mivoltÁt 
elveszÍtvÉn – nem kÉpes be-
tÖlteni, hiszen mÁr maga 

a mÉrce sem stimmel. 
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csökkentésével. Ebben a közjogi rendszerben így ösz-
szemosódik az alkotmányozás és a napi politika, 
amely összeegyeztethetetlen mind a magyar Alap-
törvénnyel, mind az Európa Tanács okmányaiban 
megfogalmazott mércékkel, így különösen a demok-
rácia, a hatalmi ágak elválasztását is magában fog-
laló jogállamiság, valamint az emberi jogok védel-
me követelményével.50

A Határozat összegezve aggályait úgy látja, hogy 
az alkotmányos és a jogszabályi keretek nagyon rö-
vid időn belüli változtatásának rendszerszintű és ál-
talános trendje és azok tartalma összeegyeztethetetlen 
az uniós joggal: az EUSz 2. cikkében, 3. cikk (1) be-
kezdésében, és 6. cikkében megfogalmazott érté-
kekkel, eltér a 4. cikk (3) bekezdésében megfogal-
mazott elvektől, így összességében az EUSz 2. cik-
kében megfogalmazott értékek súlyos megsértésének 
kockázatát eredményezi.51

kÖzbensó́ ÉrtÉkelÉs

Az Alaptörvény negyedik módosítását és annak a 
Ve lencei Bizottság által – részben a magyar kormány 
kérésére – elvégzett értékelését, valamint az Euró-
pai Parlament Határozatát az ötödik alaptörvény-
módosítással összevetve először a tényeket kell szám-
ba venni. A Velencei Bizottság 17 kérdéskörben vet-
te sorra a negyedik módosítás rendelkezéseit. Ezek 
közül a bírósági ügyek áthelyezésének lehetősége az 
egyetlen, amely valóban változást jelent, azonban – 
mint láttuk – a bírák személyi függelmi rendszere 
az Országos Bírósági Hivatal elnökének rendkívül 
széles jogosítványai miatt magában hordja a bírák 
más módon történő kormányzati befolyásolásának 
lehetőségét. Az egyházak elismerése, a választási hir-
detések tilalmának átfogalmazása és a különadó ki-
vetése lehetőségének más módon történő fenntartá-
sa világosan mutatja, hogy – ahogyan a mostani mi-
niszterelnök előszeretettel fogalmazni szokott – „a 
rendszer marad”. A többi kifogást – egy jelentékte-
len kérdéskörben engedve52 – az Ötödik módosítás 
nem vette fi gyelembe.

Látható tehát, hogy a Negyedik módosítás lénye-
ges rendelkezései hatályban maradtak, vagy pedig az 
Ötödik módosítás átfogalmazva „átmentette” azokat. 
A Velencei Bizottság diagnózisa (lásd fentebb hogy 
ti. a Negyedik módosítás tartósítja a magyar alkot-
mányos rendszer hiányosságait) az ötödik alaptör-
vény-módosítás ellenére, pontosabban éppen ezért 
változatlanul érvényes.

A kormány és az Országgyűlés kétharmados több-
sége által az Európa Tanáccsal, az Európai Unióval, 
és a világ többi részével eljátszott „macska-egér já-

ték” tehát nem vezetett eredményre. Mind a Velencei 
Bizottság Véleménye, mind az Európai Parlament 
Határozata átlátja, és most már egyértelműen meg-
fogalmazza: rendszerszintű, szisztematikusan jelent-
kező alkotmányossági-közjogi gondokról van szó.53 
Nem egy-egy jogszabályi rendelkezés sérti a magyar 
Alaptörvény mellett az Európa Tanács dokumentu-
mait (nemzetközi szerződést és a statútumot), vala-
mint az uniós jogot, hanem a magyar alkotmányos-
közjogi rendszer a maga egészében.

Fentiek fényében azt a kérdést kell feltenni, hogy 
lehet-e egyáltalán korlátozottan megfogalmazni magá-
ban az alkotmányban egy alapvető jogot, illetve le-
het-e egyáltalán a már korábban megfogalmazottat 
korlátozni anélkül, hogy annak tartalma kiüresed-
jen, így alkotmányossági vizsgálatra való alkalmas-
ságát – mérceként szolgálni nem tudván – elveszít-
se, következésképpen az alapvető jog jogvédelmi 
funkciójának ellátásra alkalmatlanná váljon?

az alkotmÁnyban 
korlÁtozott alapvetó́ 

jogrÓl, És az ilyen 
alkotmÁnyrÓl

Alapvető jog-e az alkotmányban 
korlátozott alapvető jog?

Az alapvető jog fogalmilag olyan különleges státu-
sú jogot vés kőbe az alkotmányokban, amelynek lé-
nyeges tartalma egyáltalán nem korlátozható [pl. ma-
gyar Alaptörvény I. cikk (3) bek.]. Az alapvető jog 
lényeges tartalma tehát egyfajta ‘örökkévalósági kla-
uzulát’ képez, amely nélkül nincs alkotmányosság. 
A lényeges tartalmát illetően az alkotmányban korlá-
tozatlanul megfogalmazott alapvető jog nem lényeges 
tartalmának korlátozását involváló – értelemszerűen 
másik, az alkotmánytól különböző – törvényi szabá-
lyozás alkotmányossági vizsgálatánál ezért az első lé-
pés mindig annak tisztázása, hogy a szóban forgó 
törvényi korlátozás az alapvető jog lényeges tartal-
mát érinti-e? Ha a válasz igenlő, a további vizsgá-
latnak nincs helye, az alkotmányossági (alkotmány-
bírósági) vizsgálat ezzel le is zárul, az alkotmányi 
rendelkezésekkel összevetett törvény (amelynek al-
kotmányossága vitatott) ezzel alkotmányellenesnek 
bizonyult.

Ha a válasz nemleges, akkor nyílik csak meg má-
sodik lépcsőben az esetleges „mégis-alkotmányosság” 
egyfajta „kiskapuja”: ha a korlátozás másik alapvető 
jog, esetleg alkotmányos érték érvényre juttatása ér-
dekében elkerülhetetlenül szükséges, vagyis a másik 
jog, érték más módon, mint az alkotmányossági vizs-
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gálat tárgyát képező törvényben történő korlátozás-
sal nem juttatható érvényre, akkor a korlátozás eset-
leg alkotmányos lehet. A felteendő kérdés ekkor az, 
hogy szükséges-e a korlátozás? Ha a válasz nemle-
ges, a törvény alkotmányellenesnek bizonyult, mivel 
a korlátozás szükségtelen, a vizsgálat itt lezárul. Ha 
a válasz igenlő, a vizsgálat tovább folyik: a kiskapu 
tágabbra nyílik.

A harmadik lépcsőben az alkotmányossági vizs-
gálat során azt a kérdést kell feltenni, hogy a korlá-
tozás nem haladja-e meg a szükségesség, a cél által 
legitimált minimális mértéket, azaz nem arányta-
lan-e? Ha a válasz igenlő, a korlátozás alkotmány-
ellenes. Ha a válasz nemleges, akkor a korlátozás 
nem csupán szükséges, hanem arányos is, így az alap-
vető jognak a törvénybe foglalt korlátozása kivétele-
sen mégis alkotmányosnak bizonyult. (Meg kell je-
gyezni, hogy a magyar Alkot-
má nybí róság  nem minden 
határozata követi ezt a kissé túl-
bonyolítottnak tűnő, mégis meg-
kerülhetetlen sorrendben lefoly-
tatandó vizsgálati lépéseket, így 
gyakran keveredik a szükségesség 
az arányossággal, és viszont.)

Fentiek során abból a magától 
értetődő feltételezésből indultunk 
ki, hogy a korlátozás egy másik – 
az alkotmánytól különböző – az alapvető jogot sza-
bályozó törvényben történik. Ez evidencia, hiszen az 
alkotmány az alapvető jog megfogalmazásával az ab-
szolút, korlátozatlan mércét magát kodifi kálja: ehhez 
kell majd mérni az ezt követően az adott alapvető 
jog tárgyában hozott törvényeket. A korlátozás szem-
pontjából a mérce mivolt az alapvető jog megfogal-
mazásának egyetlen funkciója: ez biztosít alkotmá-
nyossági keretet, egyben korlátot a (többségi) jogal-
kotó számára. A mérce tehát az etalon funkcióját 
tölti be ugyanúgy, mint a hosszmérték etalonja: a 
platinából készült, Párizsban őrzött „méterrúd”. 
Nyilvánvaló, hogy ez is csak akkor tudja funkcióját 
betölteni, ha nem 95 cm, hanem pontosan, abszolút 
módon kimérve egy méter. 

Ha az alapvető jogot magában az alkotmányban 
korlátozzuk, akkor az alapvető jog ezt a funkcióját 
– abszolút mivoltát elveszítvén – nem képes betöl-
teni, hiszen már maga a mérce sem stimmel. Nem 
egyértelmű ilyenkor, hogy az alapvető jog a teljes-
ségében, vagy az alaptörvényben magában is korlá-
tozottként (is) felmutatott tartalommal értendő-e, 
azaz az alapvető jog tartalma válik bizonytalanná. 
Az alapvető jognak magában az alkotmányban való 
korlátozása: eleve korlátozottként történő meg fo gal-

ma  zása, vagy a teljességgel, korlátlanul meg fo gal-
ma zott hoz fűzött, konkrét tényállásra szabottan 
meg fogalmazott kivételként, speciális szabályként, kor-
látozott – egyben megkettőzött – tartalommal tör-
ténő megfogalmazása az alapvető jogot tulajdonkép-
peni rendeltetésétől fosztja meg. Az ilyen „alapvető 
jog” már nem képes mérceként funkcionálni.

Az Alaptörvény Negyedik módosítása erre számos 
példával szolgál. Az Alaptörvény XXVIII. cikke ab-
szolút módon fogalmazta meg a törvény által ren-
delt bírósághoz való jogot, amely alól azonban a mó-
dosítás a 27. cikkhez új (4) bekezdést fűzött. Ez „ki-
vételt” teremtett az abszolút, kivételt nem tűrő 
módon megfogalmazott alapvető jog által rögzített 
mérce alól bevezetve az Országos Bírósági Hivatal 
elnökének másik bíróság kijelölésére vonatkozó (jog-
orvoslat nélküli) jogát. A kivételnek magában az 

Alaptörvényben való megfogalma-
zása lehetetlenné tette azt, hogy 
az alapvető jog ellássa az említett 
mérce-etalon funkciót, hiszen ma-
ga is eleve korlátozást involvál. 
A kor látozás ebben az esetben te-
hát nem másik – az alapvető jo-
got szabályozó – törvényben tör-
tént (amelynek esetében a volta-
képpeni alkotmányossági vizs gálat 
éppen a XVIII. cikkel összevetve 

lefolytatható lenne), hanem magában az Alaptör-
vényben. Ez a kettősség az alapvető jog lényeges tar-
talmának korlátozását, gyakorlatilag az alapvető jog 
tartalmi kiürülését eredményezte. Ez az „alapvető jog” 
így már nem volt alapvető jog.

Ugyanez a helyzet a lelkiismereti és vallásszabad-
sággal, amelynek korlátlan, feltételekhez nem kötött 
megfogalmazását adja az Alaptörvény VII. cikk (1) 
bekezdése. A módosítással beiktatott új (2)–(3) be-
kezdések azonban korlátozzák, feltételekhez kötik 
az alapvető jogot magát, holott a korlátozás alkot-
mányossága éppen akkor bírálható el, ha a szabályo-
zás egy másik törvényben jelenik meg. Ugyanígy a 
IX. cikk (1) bekezdése rögzíti a véleménynyilvánítás 
szabadságát. A módosítással beiktatott új (3) bekez-
dése a választási politikai hirdetések tekintetében ezt 
a jogot korlátozza, aminek következményeként a vá-
lasztási jog egésze tekintetében nem érvényesül a 
fenti alapvető jog, hiszen az alkotmányossági vizs-
gálat lehetősége kizárt. 

Az alkotmányozó jogpolitikai-politikai célja – san-
daságával együtt – világos: kivonja az alkotmányos-
sági vizsgálat alól az alapvető jogokat szabályozó tör-
vények legnagyobb részét. Az eszköz is egyértelmű: 
az alapvető jognak az Alaptörvényben eleve korlá-

hamis tehÁt az az ÁllÍ-
tÁs, hogy a kÖztÁrsasÁgi 
el nÖknek minden olyan 
orszÁggyú́lÉsi jogal ko-
tÁsi produktumot mÉrle-
gelÉs nÉlkÜl, behunyt 
szemmel alÁ kell Írnia, 
amely az alaptÖrvÉny 
mÓdo sÍtÁsa cÍmet viseli.
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tozottként történő megfogalmazása korlátozza, vagy 
egyenesen kizárja az alkotmányossági vizsgálat le-
folytatását azzal, hogy az alapvető jogot „kiherélve” 
megfosztja azt funkciójától, alkotmánybeli rögzíté-
se tulajdonképpeni értelmétől.

Összefoglalva arra a következtetésre lehet jutni, 
hogy a magában az alkotmányban korlátozott alap-
vető jog nem alapvető jog. Alapvető jog nem lényeges 
tartalmának korlátozása kizárólag másik törvénynek 
az alkotmányban rögzített korlátozatlan alapvető jog-
hoz való viszonyában értelmezhető.

Alkotmány-e az alapvető jogot eleve 
„korlátozottan” megfogalmazó alkotmány?

Az alapvető jogokra vonatkozó fejezet egy alkot-
mány conditio sine qua non-ja. Az államjogi-állam-
szervezeti rendelkezések az alapvető jogok garantá-
lása nélkül értelmezhetetlenek, egyoldalúan etatis-
ták. Mivel az Alaptörvény Negyedik módosítása az 
általa szabályozott alapvető jogok mindegyike tekin-
tetében korlátozó tartalmú, az Alaptörvényben kor-
látozott alapvető jogok – az Ötödik módosítással vég-
rehajtott „kozmetikázás” ellenére – funkciójuk ellá-
tásra alkalmatlanok, így a magyar Alaptörvény 
hatályos szövege nem felel meg az alkotmány egyik 
fontos fogalmi ismérvének.

Miről szól az alaptörvény 
S) cikke?

az Alaptörvény S) cikke mind a módosítás előtti, 
mind a hatályos szövegében kizárólag eljárási jogi 
tartalmú kérdéseket szabályoz. Az ott szabályozott 
indítványozási jog, a minősített szavazati többség, a 
kihirdetés módja és a köztársasági elnök számára biz-
tosított öt napos határidő kizárólag a jogalkotási el-
járásra vonatkozik. Ez utóbbi nem anyagi jogi sza-
bály: kifejezetten időt, jogot ad – ezzel ipso iure kö-
telezettségévé teszi – az elnöknek, hogy mérlegeljen. 
A mérlegelés anyagi jogi–tartalmi szempontjai azon-
ban nem itt, hanem az Alaptörvény általa releváns-
nak tartott más rendelkezéseiben jelennek meg. Ilyen 
lehet pl. a demokratikus jogállamiságot garantáló B) 
cikk (1) bekezdése, az elnöknek az államszervezet 
demokratikus működése feletti őrködési kötelezett-
ségét leszögező 9. cikk (1) bekezdése, vagy a kizá-
rólagos közhatalom birtoklására törekvést tiltó C) 
cikk (2) bekezdése. Hamis tehát az az állítás, hogy 
a köztársasági elnöknek minden olyan országgyűlé-
si jogalkotási produktumot mérlegelés nélkül, be-
hunyt szemmel alá kell írnia, amely Az Alaptörvény 

módosítása címet viseli. Ha az alkotmányozó ezt kí-
vánta volna az Alaptörvénybe iktatni, akkor az öt 
nap helyett a „haladéktalanul” fordulatot használta 
volna. Az öt nap kodifi kálása azonban eljárási jogi 
intézményként: a mérlegelést határidőhöz kötve idő-
ben – de nem tartalmilag–anyagi jogilag! – behatá-
rolja az elnök mérlegelési jogát. Ennyi idő áll ren-
delkezésére, hogy eldöntse: a módosítás összhang-
ban van-e az Alaptörvény egészével, és annak egyes 
rendelkezéseivel. Az eljárási jogi szabály anyagi jo-
gi–alkotmányjogi kötelezettségként történő beállí-
tása tehát egyszerűen csúsztatás: az alkotmányos kö-
telezettségek előli megfutamodás.

Lex specialis derogat legi generali?

A magánjogi kodifi káció többé-kevésbé általánosan 
elismert alapelve az, hogy a speciális szabály leront-
ja az általánost. Ez logikus következménye a magán-
autonómia gránitszilárdságú alapjára épített magán-
jog egész épületének. Magánautonómia nélkül – ami 
persze messze nem korlátlan, csak alapvető előfelté-
telezés (szabályozási modell) a magánjog nem ma-
gánjog. A magánjog alapvető feltételezése ezért az, 
hogy mindent szabad a feleknek, amit a magánjogi 
törvény nem tilt. Ebből következik a lex specialis 
derogat legi generali alapelve, ami a szerződési jogban 
egészen a diszpozitivitás kodifi kálásáig megy el.

A közjogban más a helyzet: mivel itt a közhatalom 
konstituálásáról, szervezetéről, működéséről van szó, 
a magánautonómia értelmezhetetlen: ebben a világ-
ban azt szabad (megtennie az államhatalomnak), 
amit a törvény számára kifejezetten megenged, ami-
re felhatalmazza. A helyzet tehát éppen fordított: az 
általános szabály lerontja a speciális szabályt: a spe-
ciális közjogi norma csak az általános keretei-korlátai 
között érvényesülhet, értelmezhető és alkalmazha-
tó. A fentiekben bemutatott példák demonstrálják: 
az alapvető jogok általános szabályként történő dek-
larálását követően az Alaptörvénybe emelt korláto-
zásuk speciális szabályként le kívánja rontani a lex 
generalist. A közjogban azonban éppen a lex generalis 
derogat legi speciali elve érvényes: speciális szabály 
csak akkor tarthat igényt érvényesülésre, alkalma-
zásra, ha nem sérti az általános szabályt. 

A korábbi Alkotmányt 2010 novemberében az 
Országgyűlés úgy módosította, hogy a köztehervi-
selésről rendelkező 70/I. § alkalmazását az Alkot-
mánybíróság számára szigorú korlátozó feltételek-
hez kötötte (emberi méltóság sérelme stb.) annak ér-
dekében, hogy a korábban kifi zetett végkielégítések 
visszamenőlegesen törvénybe iktatott visszafi zetési 
kötelezettsége alkotmányossági vizsgálatát lehetet-
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lenné tegye. Megítélésem szerint a 70/I § lex specialis 
volt az akkori Alkotmány jogállamiságot deklaráló 
2. § (1) bekezdéséhez képest, ezért a módosított spe-
ciális szabály nem ronthatta volna le az általános sza-
bályt, a jogállamiság követelményének érvényesülé-
sét: az Alkotmánybíróság a kettő közötti választási 
kényszer esetén a 70/I § módosítással beiktatott – 
hatáskörét korlátozó speciális – rendelkezését fi gyel-
men kívül hagyhatta volna. 

Az alkotmányok szabályai között tehát hierarchi-
kus szempontból diff erenciálni kell. Ennek egyik 
szempontja lehet – éppen az alkotmányon belüli al-
kotmányellenesség, az Alaptörvény egymásnak el-
lentmondó (akár későbbi módosításokkal bevezetett) 
rendelkezései közötti ellentmondás feloldása érde-
kében – a lex generalis derogat legi speciali elvének ér-
vényre juttatása. Így pl. a jogállamiság követelmé-
nyét, vagy az emberi méltóság alapvető jogát sem-
milyen speciális szabály, még akár az Alaptörvénybe 
felvett kivétel sem ronthatja le. 

Az Alaptörvényen belüli inkoherencia feloldása – 
amelynek mikéntje az Alkotmánybíróság 12/2013. 
(V. 24.) AB határozata után is nyitott kérdés – meg-
ítélésem szerint tehát az Alaptörvény normáinak 
azon az alapon történő elkülönítésével kísérelhető 
meg, hogy melyik norma minősül lex generalisnak és 
melyik lex specialisnak. Fentieknek nem mond ellent 
az a magyar nyelven például Gárdos-Orosz Fruzsina 
által bemutatott és elemzett vita, amely az alkotmá-
nyos normák természetére vonatkozóan dúl:54 szá-
munkra ugyanis az alapvető jog lényeges tartalmának 
sérelme, azaz az alapvető jog tartalmának teljes ki-
ürülése a megválaszolandó kérdés. Ezen a ponton 
hasznosabb absztrakciónak tartom azt a hazai szer-
zők által is tárgyalt kérdést, hogy55 alapvető jogot 
korlátozni lehet, ha a korlátozás megfelel az alkot-
mánynak (vagyis a fentiekben vázolt lépések szerin-
ti követelményeknek), megsérteni azonban tilos. 
A különbségtétel megítélésem szerint a lényeges–
nem lényeges tartalom fentebb ugyancsak érintett 
határvonalán húzódik. A lényeges tartalom korláto-
zása minden körülmények között tilos (ettől alapve-
tő jog az alapvető jog, másként kiürül), csak a nem 
lényeges tartalom korlátozása megengedhető a fen-
ti korlátozási teszt kritériumai szerint (megmarad az 
érintetlen lényeges tartalom). Hangsúlyozni kell, 
hogy ez utóbbinak, a nem lényeges tartalom korlá-
tozásának is csak másik törvényben, és nem magában 
az alkotmányban való korlátozásáról lehet nézetem 
szerint szó.

A Negyedik és Ötödik alaptörvény-módosítással 
előállt helyzet, amikor tehát alapvető jogot deklarál 
a szöveg, majd utána nyomban korlátozza, felveti a 
deklaráció mint lex generalis (ha úgy van megfogal-

mazva, hogy az alapvető jog lényeges tartalmát érin-
tetlenül mutatja fel), és az azt követő korlátozó jel-
legű szabály, mint lex specialis viszonyának kérdését 
– akár tetszik, akár nem. Más szóval: el kell dönte-
ni, hogy kollízió esetén melyik szabálynak kell el-
sőbbséget biztosítania egy másiknak. Végül is: habent 
sua fata libelli – ha még a könyveknek is megvan a 
maguk sorsa, ne csodálkozzunk, hogy ez a kétség-
kívül nagy felelősségtudatot és bátorságot igénylő 
szakmai kihívás pedig az alkotmánybíróságok sor-
sához tartozik.
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1 .  adÓzÁs, tulajdon 
És tÁrsadalmi kÖltsÉgek

Magyarország a politikai többség által követett gya-
korlat miatt az utóbbi hónapokban fokozott mérték-
ben ütközik a jogvédőkkel nemzetközi fórumokon. 
Az Európa Tanács monitoring eljárást helyezett ki-
látásba, az Európai Parlament a magyar alkotmá-
nyos rendet lényeges pontokon bíráló határozatot fo-
gadott el, az Európai Bizottság újabb és újabb terü-
leten nyit frontot jogsértési eljárások megindításával. 
Ebbe a sorba illeszkedik a strasbourgi Emberi Jogok 
Európai Bíróságnak nem egy döntése, amellyel az 
utóbbi hónapokban elmarasztalta Magyarországot. 
Az alábbiakban a problémás esetek közül egy témát 
emelünk ki: ez a konfi skáló hatású (rejtett kisajátí-
tást eredményező) adóztatás kérdése, amely különös 
fi gyelmet érdemel. Ezt bemutatandó, a címben em-
lített jogesetet tárgyaljuk, és törekszünk arra, hogy 
feltárjuk a bírósági döntés hátterét. A Magyarorszá-
gon hivatalban lévő kormányzat által alkalmazott szo-
katlan és az európai jogrendbe nem, vagy nehezen 
beilleszthető szabályozási eszközökhöz sorolható 
olyan adó alkalmazása, amely a megszerzett jövedel-
met lényegében teljes egészében elvonja (sőt, a kive-
tett teljes közteher mértéke akár a 100%-ot is meg-
haladhatja). Az ilyen fi skális eszköz a ténylegesen ki-
váltott hatások alapján aligha tekinthető adónak. 

Az adóztatás a terhek megosztásának eszköze az 
állam és polgárai között. Alkotmányos szempont-
ból az adóztatás lényegét az fejezi ki, hogy az adóz-
tatás aktusával az állam elismeri a magántulajdont, 
hiszen az állam csak azt a vagyont vagy jövedelmet 
adóztathatja meg, amelyik nem az államot illeti meg, 
vagyis magántulajdon. Éppen az volt az államszoci-
alizmus problémája e téren, hogy a magántulajdont 
és tőkepiacokat csak a periférián elismerő népgaz-
daság főszereplője az állami vállalat volt, amelynek 
megadóztatása azonban korántsem volt nyilvánvaló. 

Ellenkezőleg: az állam tulajdonosként – és nem 
adóztató hatóságként – tarthatott igényt a vállalatai 
által megtermelt új érték jelentős részére.1 Ezt kö-
vetkezetesen fejezte ki pl. az NDK jogrendje azzal, 
hogy a vállalati jövedelemszabályozás eszközeként 
nem adókat (Steuern) alkalmazott, hanem normatív 
rendbe nem illeszthető elvonási eszközöket (Ab ga-
ben). A szovjet gazdaságirányítási rendszer sem is-
merte a vállalati nyereségadóztatást. Helyette a nye-
reség állami eszközökkel megvalósuló központi meg-
osztásáról, kiszámításáról volt szó (отчисление от 
прибыли).2 

Azt gondoltuk, a központi tervgazdaság leépíté-
se óta egyszer s mindenkorra megszabadultunk a 
polgári normákat meghaladó állami beavatkozással 
együtt járó problémáktól. A hivatalban lévő magyar 
kormány nonkonformista eszközei azonban nem egy 
tekintetben a polgári állam szakítópróbáját jelentik. 
Ennek példája a konfi skáló hatású adó, de ebbe a 
sorba illeszkedik pl. a magán-nyugdíjpénztári va-
gyon állami elvonása, a hatályos bankkölcsön-szer-
ződések utólagos felülírása a végtörlesztés lehetősé-
gének törvényi előírása révén, ágazati különadók (ún. 
Robin Hood-adók) alkalmazása, vagy drasztikus és 
előkészítés nélküli hatósági árszabályozás bevezeté-
se az energiaszektorban (rezsicsökkentés). 

Mivel a tulajdonjog a társadalmi elismerés termé-
ke, a tulajdonosnak számolnia kell korlátokkal. Jo-
gaink gyakorlásának vannak társadalmi költségei, 
aminek fedezéséből a tulajdonosnak is részt kell vál-
lalnia. Ennek alapvető formája az adózás, ami azon-
ban nem lehet nyakló nélküli. Az adótörvényho  zónak 
egyensúlyt kell találnia a társadalmi terhek előírása, 
valamint a tulajdonszabadság egyéni korláto zásának 
módja és mértéke között. Az adóztatás nyilvánvaló 
korlátja az, hogy az államnak nem illik elvonnia a 
tulajdoni tárgyak hasznosításából nyerhető haszon 
felét vagy annál többet. Ha szükséges lenne az, hogy 
az állam polgárait indokolt esetben a szokásosnál 

Deák Dániel

a tulajdon hÁborÍtatlan 
gyakorlÁsÁhoz fú́zó́dó́ jog 
megsÉrtÉse a kÖzszolgÁlati 

vÉgkielÉgÍtÉs megadÓztatÁsÁval
n. k. m. magyarorszÁg elleni Ügye



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M D O K U M E N T U M  É S  K O M M E N TÁ R  /  67

nagyobb mértékben kötelezze vagyoni hozzájáru-
lásra, akkor a közvetlen elvonás nem adójogi társa-
dalomirányítási módszerét kell választania. 

Előfordulhatnak olyan rendkívüli helyzetek, ami-
kor pl. a 2008-ban globálissá váló pénzügyi válság 
kezelésének egyik eszközeként a vezető banktiszt-
viselők jutalmait Franciaországban vagy az Egyesült 
Királyságban ideiglenesen 50%-os mértéket megha-
ladó adóval sújtották. Magyarországon erre a köz-
szférában kifi zetett nagy összegű végkielégítések ese-
tében került sor. Mostanra azonban kiderült: a ma-
gyar állam nem olyan eszközt alkalmazott, amely az 
Emberi Jogok Európai Egyezményével (EJEE) ösz-
szemérve jogszerűnek bizonyult volna. 

A jelen dolgozatban tárgyalt ügyön kívül a 
strasbourgi bíróság azóta még egy ilyen ügyben ho-
zott ítéletet, amely a magyar államra nézve szintén 
elmarasztaló, és az indokolás is lényegében megis-
métlődik [Gáll Magyarország elleni ügye, 49570/11, 
Strasbourg, 2013. Június 25.)]. További hasonló dön-
tések is várhatóak még. Az Emberi Jogok Európai 
Bíróságát (EJEB) megelőzően a magyar Alkotmány-
bíróság (AB) is foglalkozott a kérdéses adóval, rá-
adásul kétszer is. Megnyugtató megoldásra mégsem 
juthatott, mert mire másodszor is nekifogott volna 
a kérdéses adótörvény alkotmányos felülvizsgálatá-
nak, a törvényhozó már jelentősen korlátozta az AB 
hatáskörét. 

2 . az ejeb dÖntÉse

Az EJEB szerint megállapítható, hogy a jogvita tár-
gya a tulajdon, ideértve a jogos vagyoni várakozá-
sokat is, mint pl. a végkielégítés. A közbizalom meg-
törése megzavarhatja a tulajdon háborítatlan él-
vezetét. A jó kormányzás alapja a hosszú távon 
érvényesülő kölcsönös bizalom, ami nélkül nem vár-
ható el a köztisztviselőtől lojalitás sem (37. §). A tu-
lajdonba való beavatkozás nem feltétlenül jogszerűt-
len, bár a konkrét esetben számos probléma vethető 
fel – amint ezt a két egymást követő, elmarasztaló 
magyar alkotmánybírósági ítélet is mutatja –, mint 
pl. hogy az adójogi rendelkezés keresztezi a munka-
jogi mechanizmus érvényesülését, az alkalmazott 
adómérték konfi skatórius, vagy ilyen probléma a visz-
szaható hatály is (54. §). A beavatkozás ugyan álta-
lánosságban elfogadható (igazságérzet, költségveté-
si szempontok), a konkrét esetben azonban nem iga-
zolható, aránytalan, mert az egyedi adózó nem 
okozója a törvényhozó által fölvetett problémáknak 
(59. §). 

Az EJEB észrevételezte, hogy az EU Alapvető 
Jogok Kartájának a szociális biztonsághoz való jog-

ról szóló 34. cikke jogvédelmet foglal magában a 
munkaviszony megszűnése esetére is (70. §). A hi-
vatkozott 34. cikk (1) bekezdése elismeri és védi a 
szociális ellátáshoz való jogot egyebek mellett a fog-
lalkoztatás elvesztése esetére. Az adóztatás megha-
tározott csoportra nézve túlzott terhet rótt, ami 
aránytalansághoz vezet, vagyis a jogalkotó által al-
kalmazott eszközök nincsenek összhangban az álta-
la kitűzött célokkal (72. §). Az aránytalanság prob-
lémája abból fakad, hogy az adóztatás révén megva-
lósuló beavatkozás ésszerűtlen, amennyiben az 
alkalmazott adómérték sokkal magasabb lett a jog-
viszony megszüntetésekor, mint volt akkor, amikor 
a jövedelemszerző tevékenység elkezdődött (74. §). 
Szintén aránytalansági probléma: miközben az adó-
zó jóhiszeműsége nem vonható kétségbe, az adózta-
tás szerzett jogokat sértett, és megfosztotta az adó-
zót a munkaviszony megszüntetése után az anyagi 
biztonságtól, amire pedig szüksége lett volna egé-
szen addig, amíg ismét képzettségének megfelelő 
munkát talál (75. §). 

3. tulajdonszabadsÁg 
És jÓ kormÁnyzÁs

A magyar Alkotmánybíróság a jó erkölcsökre való 
hivatkozás alaptalanságát [184/2010. (X. 28.) AB 
határozat, III. 4.2.], valamint a munka- és adójogi 
szabályok közötti összhang hiányát (III. 5.3.) rótta 
fel a törvényhozónak. Elmarasztalóan foglalkozott 
az Alkotmánybíróság az adómérték konfi skáló jel-
legével is (miáltal az adó mintegy elkobzás eszközé-
vé válik; lásd szintén III. 5.3.), és külön probléma-
ként hozta föl az AB a visszaható hatály indokolat-
lan alkalmazását (II. 4.2.). Az EJEB ehhez képest 
a tulajdon háborítatlan gyakorlásához fűződő jog 
megsértésének kérdését vizsgálta, amit a magyar AB 
hatáskörének szűkítése miatt nem tehetett meg. Mi-
vel azonban az EJEB számára is kulcskérdés az alap-
vető jogok csorbításának igazolhatósága, ezen belül 
a jogszerűség, továbbá az arányosság kérdése, érve-
lése során a magyar AB-hoz hasonló irányt köve-
tett, amikor jogszerűségi, ill. arányossági problémá-
kat vizsgált. 

A magyar eljárásokhoz képest újdonság az, hogy 
az EJEB fölvetette a szociális biztonság megsérté-
sének lehetőségét. Hangsúlyozta, hogy a végkielégí-
tés természeténél fogva nem csupán anyagi javakat 
jelent, mivel a végkielégítéshez való jog a szociális 
biztonság elengedhetetlen alkotóeleme (39. §). A kü-
lönadó eltúlzottnak tekinhető azért is, mert alkal-
mazása lehetetlenné tette a végkielégítés azon fon-
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tos funkciójának betöltését, hogy a munka világába 
való újbóli beilleszkedést segítse (68. §). Az EJEB 
szerint a bírósági vizsgálat folyamán bebizonyoso-
dott, hogy a különadó a társadalmi igazságosság ér-
vényesítésének alkalmatlan eszköze, ezért a közér-
dekre való hivatkozás alaptalan. A különadó meg-
fosztotta az érintetteket azon szerzett joguktól, hogy 
a végkielégítést a társadalmi beilleszkedés megköny-
nyítésére használhassák fel. Nem foszthatják meg 
különös és kényszerítő ok nélkül törvényes várako-
zásaiktól azokat, akik a törvényes szabályozásban 
bízva jóhiszeműen jártak el (75. §). Erre különös te-
kintettel következtetett az EJEB arra, hogy az adó-
teher túlzott, ill. hogy a munka-
viszony megszűnéséhez kapcsoló-
dó adószabály indokolatlanul 
sértett meg szerzett jogokat. 

Ezzel összefüggésben a stras-
bourgi fórumon hangsúly kerül a 
jó kormányzás szempontjára is. 
Eszerint a köztisztviselői jogvi-
szonynak hosszú évek során át kell 
jól működnie, amit az újonnan 
bevezetett adó kellőképpen nem 
igazolható módon megzavart. Az 
EJEB szerint nem lehet fi gyelmen 
kívül hagyni azt a jogos várakozást, hogy a közszol-
gálati viszony alapvető szabályai hosszú távon lénye-
gében változatlanok. A jó kormányzás alapja a kor-
mányzó és kormányzott közötti bizalom. Ennek 
megtörése folytán nem várható el a közszolgálatban 
egyébként megkívánható fokozott hűség és odaadás 
(37. §). 

A magyar Alkotmánybíróság érvelése az abszt-
rakció magasabb szintjén van (mint ugyanezen feje-
zetben fentebb láttuk: a jó erkölcsökre való törvény-
hozói hivatkozás kontraproduktív, az adószabály 
nincs összhangban a munkajogi szabállyal, a kon fi s-
ka tórius adómérték alkalmazása alkalmatlan társa-
dalomirányítási eszköz, amihez társul a visszaható 
hatály helyes alkalmazásának problémája). Az em-
beri méltóság védelmének vizsgálata ennyit tett le-
hetővé az AB számára. Mivel a magyar Alkotmány-
bíróságot a hatályos alkotmányos rend kalodába zár-
ta, különös nehézséget jelentett a magyar bírák 
számára az adójogi problémát összefüggésbe hozni 
az emberi méltóság konkrét megnyilvánulásaival. Így 
a magyar bírói fórumon nem volt lehetséges kitérni 
a tulajdon háborítatlan élvezetéhez és a szociális biz-
tonsághoz való jog megsértésének különös problé-
máira. 

A magyar AB az aránytalanság tilalma olyan dur-
va megsértését vélte fölfedezni, hogy azt ténylege-
sen összefüggésbe hozhatta az emberi méltóság vé-

delmével, utalva arra, hogy ilyen kirívó jogkorlátozás-
ra az alkotmánybírák megítélése szerint kon szolidált 
viszonyok között nem kerülhet sor. Az Alkotmány-
bíróság szerint az adózó cselekvési autonómiájának 
anyagi alapját a különadó mértéke és időbeli hatá-
lya együttesen súlyosan veszélyezteti. Ha erre elfo-
gadható indok nélkül kerül sor, akkor az állam ille-
téktelen beavatkozást valósít meg, ami alkotmányo-
san nem megengedhető [37/2011. (V. 10.) AB 
határozat, III. 4.2.5.]. 

Az alkotmányosan védendő tulajdon a partikulá-
ris (egymástól elkülönített egyedi) javak világa. 
A strasbourgi bíróság ugyanakkor közelít az egye-

temes értékek felé is, amikor föl-
veti a jó kormányzás követelmé-
nyét. Itt nem csupán az egyes em-
ber életminőségéről van szó, 
hanem a jogrendszer összetartó 
erejéről, egységéről. Az EJEB ki-
emelte a jó kormányzással össze-
függésben a bizalom és hűség ka-
tegóriáit is. Az EJEB számára 
alapvető szempont az, hogy csak 
hosszabb idősíkon lehet föltárni a 
jogsérelem lényegét. Erre a 
strasbourgi bíróságot az a meg-

fontolás indíthatta, hogy a jogállamiság csak akkor 
érvényesülhet, ha a jogviszonyok alakulása hosszú 
távon kiszámítható. A magyar bírói fórum nem vet-
hette föl a jogállamiság kérdését, mert ezzel hatás-
körét túllépte volna. Így viszont a magyar bíróság 
csak a pillanatnyi helyzettel foglalkozhatott. 

Hegel kapcsolta össze először a kötelesség-eti-
kát a hasznosság-etikával. Előbbi esetben az etika 
univerzalista-egyetemes oldalát emelhetjük ki, utób-
bi esetben annak konkretizáló-partikuláris (részle-
gességben megmutatkozó) oldalát. A társadalmiság-
ból fakadó sebezhetőség akkor küzdhető le, ha meg-
valósul a törvény előtti egyenlő bánásmód, valamint 
a másik ember személyének kölcsönös elismerése 
(szolidaritás).3 Ekkor lehetségessé válik a választás 
szabadsága (egyenlő elbánás), ill. az önzésen való 
túllépés (szolidaritás), másként fogalmazva kibonta-
kozhat a negatív, ill. pozitív szabadság.4 

Jogegyenlőség és emberi méltóság az alkotmá-
nyosság rendszerszintű elvei. Előbbi (emberi méltó-
ság) iránytű ahhoz, hogy egyfajta jogi realizmus né-
zőpontjából felmérhető legyen: miként védhetők al-
kotmányos jogok és törvényes érdekek, miként jut 
valaki hozzá a boldogulás részleges, de fontos érté-
keihez, pl. a szociális biztonsághoz vagy a tulajdon 
háborítatlan élvezetéhez. Olyan helyzetekről van szó, 
amikor a jogok és kötelességek elosztása egyedi jog-
viszonyokban mérhető fel. 

alkotmÁnyos szempont-
bÓl az adÓztatÁs lÉnye-
gÉt az fejezi ki, hogy az 
adÓztatÁs aktusÁval az 
Állam elismeri a magÁn-
tulajdont, hiszen az Ál-
lam csak azt a vagyont 
vagy jÖvedelmet adÓztat-
hatja meg, amelyik nem 
az Államot illeti meg, 
vagyis magÁntulajdon.
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Utóbbi (jogegyenlőség) esetén nemcsak arról van 
szó, hogy az egyes helyzetekben a disztributív (szét-
osztó) igazságosság szempontja érvényesül-e (ennek 
fogalmáról lásd a 6. pontban alább). Az is kérdés, 
hogy a jogban olyan történések valósulnak-e meg, 
amelyek a jogrend egységét szolgálják. Az egyedi 
helyzetben meghozott döntések nemcsak konkrét 
ügyekre érvényesek, hanem érvényük kihat az egye-
di esetek rendszerbe való szerveződésére is. Ez rende-
sen akkor biztosítható, ha érvényesíthető a jogegyen-
lőség, amit következetesen számon lehet kérni min-
den egyes esetben. Az adószabályok alkot mányos 
vizsgálatának hozzárendelése az egyik oldalhoz (em-
beri méltóság), miközben a bíróság meg van attól 
fosztva, hogy a másik oldalról bemérhető értékrend 
felől (jogegyenlőség) is végezne vizsgálatot, torzót 
eredményez. Ez a legfőbb oka annak, hogy a ma-
gyar Alkotmánybíróság két egymást követő dönté-
se – bár sok szempontból elismerést váltott ki –, nem 
oszlathatta el a kétségeket. 

4. az egyenló́sÉg mint 
rendezó́elv

A magyar Alkotmánybíróság ugyan utal arra az al-
kotmányos alapértékre, hogy az államnak polgárait 
egyenlő méltóságú személyként kell kezelnie 
[184/2010. (X. 28.) AB határozat, II. 3.2.], a 98%-
os különadó vizsgálatát azonban nem hozza össze-
függésbe a hátrányos megkü-
lönböztetés tilalma alkotmányos 
elvével (erre csak Lenkovics Bar-
na  básnak a korábbi AB határo-
zathoz fűzött párhuzamos indo-
kolásában találunk példát). Ezt az 
Alkotmánybíróság második hatá-
rozatában érdemben már nem is 
teheti meg, mert az egyetlen ren-
delkezésére álló lehetőség ekkor 
legfeljebb az emberi méltóság ma-
teriális értékével való összefüggés keresése. Talá-
lunk ugyan a jogegyenlőség eszméjére való utalást 
azzal összefüggésben, hogy kezelhetők-e meg-
különböz te tendő módon azon adózók, akiknek jö-
vedelme állami forrásból származik [37/2011. (V. 
10.) AB határozat, III. 4.1.2.], annak alkotmányos 
vizsgálatára azonban mégsem kerül sor, hogy a kon-
fi skáló hatású adó mint a rejtett kisajátítás eszköze 
hogyan hozható összefüggésbe az önkényes meg-
különböztetés tilalmával, és ez hogyan vezet önma-
gában a jogegyenlőség alkotmányos értékének meg-
sértéséhez. 

Az egyenlőség mint rendszerszinten megjelenít-
hető rendezőelv különös jelentőséghez jut akkor, 
amikor összehasonlítható helyzetek értékeléséről van 
szó, továbbá annak vizsgálatáról, hogy a jog meg-
felel-e a szabályozás következetessége követelmé-
nyének. Elemeiben ez felbukkan az AB eljárásában, 
így pl. akkor, amikor a jövedelemküszöb alatti és fe-
letti jövedelmek megkülönböztetéséről van szó, vagy 
Kiss László párhuzamos indokolásában a 2010 előt-
ti és a 2010-es időszakra vonatkozó visszaható sza-
bályozással érintett helyzetek megkülönböztethető-
ségéről (II. 5.). A diszkriminációtilalom olyan aspek-
tusa, mint a fordított hátrányos megkülönböztetés 
problémája már valóban olyan kérdés, amelynek ki-
fejtése során a vizsgált adószabályt hozzá lehet mér-
ni az egyenlőségeszményhez, ezt azonban az Alkot-
mánybíróság nem fejtette ki (lásd erre a 10. pon-
tot). 

Az Alkotmánybíróság eljárása helyeselhető ab-
ban, hogy a 98%-os különadó kérdését nem hozza 
összefüggésbe a köztulajdon védelme kérdésével 
[37/2011. (V. 10.) AB határozat, III. 4.2.4.]. A rend-
szerváltozást követően a köztulajdon fokozott védel-
mének követelménye amúgy sem tartható fenn. He-
lyette a kiindulópont polgári viszonyok között csak 
az lehet, hogy köz- és magántulajdon egyenjogú és 
egyenlő védelemben részesül. Egy olyan vizsgálat, 
amely e követelménynek a 98%-os különadóval va-
ló megsértésére irányult volna, lehetőséget teremtett 
volna arra, hogy az AB eljusson az önkényes meg-

különböztetés problémájához is, 
de ezt hatáskör hiányában nem te-
hette meg. 

Ha csupán partikuláris érté-
kekre hivatkozunk, vagyis az 
egyes esetekben tanúsított maga-
tartások jogszerűségét önmaguk-
ban vizsgáljuk, fontos felismeré-
sekhez juthatunk ugyan, de csak 
a jog statikájához jutunk el. A jog 
dinamikája csak rendszerszemlé-

letben tárható fel. Ehhez egy bírói fórumon akkor 
közelíthetünk, ha a bíróság egymástól különböző 
ügyeket sorozatban hozzámérhet állandó szten der-
dekhez. A magyar Alkotmánybíróság számára sem 
lenne lehetetlen a partikuláris értékek világába be-
szorított állapotból kilépni, ha adóügyek vizsgálatá-
ban is képes lenne az egyenlőség eszményét mozgó-
sítani, miközben a nemzetközi jogban általánosan 
elismert elvekhez folyamodna, amelyek elsőbbségét 
a hatályos magyar alkotmány is elismeri. Hasonló-
képpen történik ez Hollandiában, ahol alkotmány-
bíróság hiányában is érvényesíthető a jogi konzisz-

megnyugtatÓ megoldÁs-
ra mÉgsem juthatott, 
mert mire mÁsodszor is 
nekifogott volna a kÉr-
dÉses adÓtÖrvÉny alkot-
mÁnyos felÜlvizsgÁlatÁ-
nak, a tÖrvÉnyhozÓ mÁr 
jelentó́sen korlÁtozta az 

ab hatÁskÖrÉt. 
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tencia (következetesség) értékelési szempontja azál-
tal, hogy az eljáró nemzeti bíróság közvetlenül a 
jogegyenlőség nemzetközi jogilag elismert elvéhez 
fordul. 

Ehhez persze azt a kérdést is föl kellene vetni, 
hogy a nemzetközi jog általánosan elismert elvei – 
azon túlmenően, hogy a hazai joghoz képest elsőbb-
séget élveznek, és hazai jogszabályban való kihirde-
tésükre nincs szükség – magukban foglalhatnak-e 
közvetlenül alkalmazható rendelkezéseket. A közös-
ségi jog bizonyos forrásai tekintetében a helyzet a 
26/62. Van Gend en Loos ítélet óta egyértelmű, igaz, 
a közösségi jog nem nemzetközi jog, hanem sajátos 
módon közvetlenül alkalmazható a belső jogban. Az 
alkotmányos szabályozás egyik le-
hetséges kiindulópontja az alkot-
mány alapjogi fejezetének élére 
helyezni az emberi méltóság vé-
delmét, a másik lehetséges kiin-
dulópontként pedig a diszkrim-
ináció-tilalmat. Előbbire példa a 
német, utóbbira a holland alkot-
mány. A holland jog monista fel-
fogása annyit jelent, hogy a hazai 
jog helyét csak a nemzetközi 
jogrendbe beillesztve lehet föllel-
ni, e felfogás szerint ugyanis a 
valóságban csak az egységes nemzetközi jogrend lé-
tezik, amelynek a hazai jogok csak ehhez igazodó 
kiterjedései. 

Ebből következően a nemzetközi jog egyes ren-
delkezései, pl. az EJEB alapvető emberi jogokat köz-
vetlenül érintő szabályai a holland igazságszolgálta-
tási rendszerben minden személyt közvetlenül köte-
leznek, vagyis közvetlenül alkalmazhatók. Az 
alapvető emberi jogok tekintetében a holland bíró-
ságok a holland törvényt hozzámérhetik a nemzet-
közi joghoz, és konkrét ügy eldöntésére vonatkozó-
an ebből következtetést vonhatnak le (holland alkot-
mány 94. cikke). A törvények felülvizsgálatának itt 
említett jogosítványa nemcsak a bíróságokra, hanem 
minden holland hatóságra, így az adóhatóságra is ki-
terjed. A parlament által megalkotott törvények 
ugyan hatósági eljárásban nem mérhetők hozzá az 
alkotmányhoz (120. cikk), de a nemzetközi joghoz 
igen, amelynek rendelkezései a monista felfogásban 
elsőbbséget élveznek.5 

5. magyar alkotmÁnybÍrÓsÁgi 
dÖntÉsek

A magyar Alkotmánybíróság 2011. május 6-án meg-
hozott döntésével visszamenőleges hatállyal érvény-

telenítette azt a törvényi rendelkezést, amely a köz-
szolgálatból visszavonulók végkielégítését a 2005. ja-
nuár 1-jétől megszerzett jövedelemre visszamenő 
hatállyal sújtotta konfi skáló hatású jövedelemadóval, 
nem kifogásolta azonban az adott körülmények fi -
gyelembe vételével (2010. november 20-tól jelentő-
sen szűkült az Alkotmánybíróság hatásköre) a 2010. 
január 1-jétől megszerzett jövedelem konfi skáló ha-
tású megadóztatását [37/2011. (V. 10.) AB határo-
zat, III. 4.2.6.]. A bevezetett különadó ugyan csak 
szűk körre vonatkozik (kedvezményezetti körtől füg-
gően kétmillió, ill. 3,5 millió forintos határérték fö-
lött), annak mértéke azonban sokkoló. Jellemző, hogy 
az adófi zetési kötelezettség esedékessége idején már 

nincs munkaviszonyban az érin-
tett adózó, vagyis nincs kifi zető, 
kifi zető hiányában pedig a ked-
vezményezettnek nemcsak a 98%-
os jövedelemadót kell megfi zetnie 
a törvényi küszöböt meghaladó 
jövedelemre, hanem a 27%-os 
egészségügyi hozzájárulást is. Az 
adóztatás tehát messze meghalad-
ja a 100%-os mértéket. Ilyen adó-
teher valószínűleg unikális a jog-
történetben.

Ugyancsak 2010. november 20-
án lépett hatályba azon alkotmánymódosítás, amely-
nek megfelelően a közpénzből fi nanszírozott jöve-
delem megadóztatására vonatkozó szabályt be lehet 
vezetni visszamenőleges hatállyal olyan jövedelem-
re vonatkozóan, amelyet a hatályba lépést megelőző 
öt évben szereztek. Hasonló szabályt már az alkot-
mány korábbi módosítása is tartalmazott, ugyanis 
2010. augusztus 19-i hatállyal bevezették azt, hogy 
visszamenőleges hatállyal meg lehet adóztatni azt a 
jövedelmet, amelyet a hatályba lépést megelőző év-
ben szereztek, és amelyet a jó erkölcsökkel össze nem 
egyeztethető módon fi zettek ki. Ez utóbbi szabályt 
azonban az Alkotmánybíróság egy korábbi döntés-
sel szintén visszamenőleges hatállyal [184/2010. (X. 
28.) AB határozat] 2010. október 26-án megsemmi-
sítette. 

Túl azon, hogy a különadóról szóló rendelkezés 
nem volt összhangban a munkajog által objektív kri-
tériumok mentén előírt, kötelezően követendő me-
chanizmusokkal, nyilvánvalóan nem volt szabad 
érintet lenül hagyni olyan törvényi rendelkezést, 
amelyből egyenesen következik azon törvényhozói 
feltételezés, hogy a magyar állam valamely szerve 
nem lett volna képes lényeges kérdésben a jó erköl-
csökkel összeegyeztethető módon döntéseket hozni. 
Ez a jogállamba vetett bizalom olyan mértékű meg-
rendítésére alkalmas, amely messze túlmegy az egy-

az adÓszabÁlyok alkot-
mÁnyos vizsgÁlatÁnak 
hozzÁrendelÉse az egyik 
oldalhoz (emberi mÉl-
tÓ  sÁg), mikÖzben a bÍrÓ-
sÁg meg van attÓl foszt-
va, hogy a mÁsik oldal-
rÓl bemÉrhetó́  ÉrtÉk-
rend feló́l (jogegyenló́-
sÉg) is vÉgezne vizsgÁla-
tot, torzÓt eredmÉnyez. 
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mással versengő politikai pártok által gyakorolt ha-
talom megengedhető keretein. 

A visszaélésszerű kifi zetéseket az Alkotmánybíró-
ság a joggal való visszaélés problémájával hozza ösz-
szefüggésbe. Felhozható kifogásként e tekintetben az, 
hogy a 98%-os különadó nem alkalmas eszköz a visz-
szaélés megakadályozására, vagy az elszenvedett tár-
sadalmi sérelem orvoslására [184/2010. (X. 28.) AB 
határozat, III.5.3.], de az is, hogy a közpénzzel való 
ésszerű gazdálkodás érvényesítésének sem megfelelő 
eszköze [37/2011. (V. 10.) AB határozat, III. 4.2.4.]. 
Az Alkotmánybíróság nem mondja ki, de nehéz len-
ne eltekinteni olyan következtetés levonásától, hogy 
a 98%-os különadót megalkotó törvényhozó szerint 
a visszaélésszerű kifi zetésekért nem csupán egyes 
tisztviselők hibáztathatók, hanem föl kell vetni az ál-
lam működése kérdését. Az alkotmányossági vizsgá-
lat szempontjából nem az a kérdés, hogy a visszaélé-
sek ténylegesen milyen mértéket értek el, hanem az, 
hogy jogállamban meddig lehet elmenni a politikai 
ellentábor, ill. az általa működtetett államszervezet 
bírálatában oly módon, hogy az ne feszítse szét a jog-
állami kereteket. A jó erkölcsök vélt megszegésére vo-
natkozó törvényhozás ezt a jóhiszeműségi küszöböt 
lépte át, ami miatt a különadóról megalkotott törvé-
nyi rendelkezés nem is tekinthető alkotmányosnak. 

A második alkotmánybírósági döntést követően 
újabb törvény született, amely 2011. május 13-án lé-
pett hatályba, és amely előírja a különadót immár az 
alkotmánybírósági döntés által megengedett hatá-
rok között (tehát azon jövedelemre vonatkozóan, 
amelyet 2010. január 1-jétől szereztek meg). Fölme-
rült az alkotmánybírósági döntést követően azon sa-
játos probléma, hogy milyen jog vonatkozik a 2010. 
december 30. – 2011. május 14. közötti időszakban 
beadott bevallásokra (a különadóról rendelkező, a 
korábbi alkotmánybírósági döntést követő helyesbí-
tő törvény december 30-án lépett hatályba, a máso-
dik alkotmánybírósági döntést követő helyesbítő tör-
vény pedig május 14-én). Lehetséges érvelni azzal: 
a megjelölt időszakra vonatkozóan nincs érvényben 
különadózásra kötelező hatályos törvény. Ennek oka 
az, hogy az Alkotmánybíróság kétszer is megakadá-
lyozta a különadóról szóló visszaható hatályú jogal-
kotást. Kérdés csak az, milyen szabály tekinthető 
visszaható hatályúnak. 

Abban az Alkotmánybíróság 2011. május 6-i dön-
tése eligazít bennünket, hogy az adóbevallással le-
zárt időszakot megelőző időben megszerzett jöve-
delemre nem lehet utólag adójogi kötelezést rendel-
ni. Nem világos azonban az, hogy mikor tekinthető 
egy időszak adóbevallással lezártnak: vajon május 
20-tól-e, vagyis az adóbevallás benyújtásának határ-
idejétől, vagy azon korábbi időponttól-e, amely ja-

nuár 1. és május 20. közé esik, amikor is az adózó 
bevallását ténylegesen benyújthatja. E tekintetben 
későbbi jogviták nem zárhatók ki. 

6. anyagi És eljÁrÁshoz 
kÖtÖtt igazsÁgossÁg

Ha a jóléti állam nem tud az elvárásoknak megfele-
lően teljesíteni, nem tudja betölteni alapvető funk-
cióját: nem képes a megtermelt érték újraelosztását 
a disztributív (szétosztó) igazságosság elvei szerint 
hatékonyan megvalósítani. Disztributívnak mond-
ható az olyan igazságosság, amelyet gyakorlatilag ki-
vitelezhetőnek gondolunk, mert a társadalmi jólét 
(ami nem más, mint a boldogság elanyagiasodott vál-
tozata) elemi egységekre bontható, ezáltal mérhető, 
és a nagy társadalmi csoportok között szétosztható. 
Az igazságosság ekkor szubsztantív, vagyis a dolog 
lényegét, az ügy érdemét érintő. Ezt a jogász oly mó-
don fejezi ki, hogy az állami szervek igazságosság-
ra való törekvését ún. anyagi jogi elvek közé tereli 
(ennek magyarázatát a következő bekezdés adja 
meg).6 

A jóléti állam működése mutatkozik meg pl. a 
progresszív jövedelemadózásban, regionális fejlesz-
tési politikában stb. Lehetséges olyan közpénzügyi 
politika, amelynek jegyében a törvény előtti egyen-
lőség elvont mércéjét alkalmazzák különböző cso-
portokra, eltekintve a közöttük amúgy meglévő va-
lós különbségektől. Az újraelosztás anyagi elvét je-
lenti viszont pl. az, hogy a jólét bizonyos szintje 
felett nem jár állami támogatás, viszont pl. a halmo-
zottan hátrányos helyzetűeknek nem vagy kevesebb 
adót kell fi zetniük. 

A jóléti állam által elosztott javak többnyire ki-
zárólagosak, vagyis egyesek minél többet fogyaszta-
nak belőlük, másoknak annál kevesebb marad belő-
le. Lényegében az ipari tömegtársadalom termékei-
ről van szó, amelyek többé-kevésbé meg bízhatóan 
mérhetők. Az elosztásra váró javak értéke nem függ 
attól, hogy e javak (ill. szolgáltatások) kihez kerül-
nek, hiszen a tömegtársadalomban az igényesek is 
tömegesek. A jóléti állam válsága alapvetően azzal 
függ össze, hogy az elosztandó javak mérhetősége 
egyre súlyosabb nehézségekbe ütközik.7 Megjelenik 
ugyanis olyan különös szellemi teljesítmény, amely-
nek értékességét a javakat befogadó személyhez fű-
ződő viszony határozza meg. Itt ún. relációfüggő ja-
vak jönnek létre. Mivel lényegük szerint nem anya-
gi természetűek, nem is mérhetők úgy, mint a 
tö megtársadalom termékei. Következésképpen nem 
vethetők alá a disztributív igazságosság szempont-
jainak sem.8 
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A relációfüggő javak csak társas kapcsolatban él-
vezhetők, és nem is kizárólagosak, sőt, előfordulhat, 
hogy minél többet fogyasztanak el belőlük, annál ér-
tékesebbek lesznek. Pl. az oktatásba be kell vonni a 
tanulót, a gyógyításba a beteget, és a nyújtott szol-
gáltatás akkor válik igazán értékessé, ha interakció 
jön létre a szolgáltatást nyújtó és azt befogadó fél kö-
zött. Változásban, sőt fejlődésben lévő kapcsolatról 
van szó abban a folyamatban, ahogy a munkát kifej-
tik és elismerik. Akár egy fülbesúgott üzleti tanács 
is ilyen, de még egy szellemi termék, pl. egy regény 
is, amelynek példányát az olvasó megveszi, de bizo-
nyos értelemben folytatja a művet, amelyet egyéb-
ként már megírtak. 

A javak személyes kapcsolatokba zárt elismerésé-
nek folyamatában már nem az a kérdés, hogy melyek 
azon anyagi elvek, amelyek mentén a javak elosztha-
tók (pl. fi zessen a használó, vagy éppen ellenkezőleg, 
kívánatos kiegyenlíteni társadalmi különbségeket), 
hanem csak az, hogy melyek azok a játékszabályok, 
amelyek elosztásában az érintett csoportok egymás 
között meg tudnak egyezni. A disztributív igazsá-
gosságot felváltja a procedurális – eljárásokhoz kötött 
– igazságosság. Nincs szükség egy központi hatalom-
ra, amelyik előre megmondja, mely elvek szerint tör-
ténhet meg a javak elosztása. Inkább fontos az, hogy 
az érintettek egymással kapcsolatra lépve kialakítsa-
nak egy közös nyelvet, majd egy irányadó értékren-
det, amely ugyan csak kis csoportban érvényes, amely-
nek révén azonban az elosztás ebben a közegben meg-
nyugtató módon végbemehet.9 

7. adÓszabÁly És az emberi 
mÉltÓsÁg alkotmÁnyos 

vÉdelme

Adószabály alkotmányossága Magyarországon je-
lenleg lényegében csak akkor vizsgálható felül alkot-
mányos szempontból, ha az adózásra kötelezés ösz-
szefügg az emberi élet és az emberi méltóság, a ma-
gánélethez fűződő jog, a lelkiismereti szabadság és 
az állampolgári jogok védelmével [vannak egyéb kö-
rülmények is, amelyek kifejtése azonban mondan-
dónk szempontjából nem szükséges; lásd erre egé-
szében az Alaptörvény 37. cikk (4) bekezdését]. Ha 
az emberi méltóságot úgy fogjuk fel, hogy az lényünk 
velünk született sajátja, akkor kijelenthető, hogy fel-
tétlen (csak az élve születéstől függ). E tekintetben 
az állam alkotmányos kötelessége ennek tisztelete, 
ill. tiszteletének elősegítése. 

Problémát jelent ugyanakkor, hogy adószabály 
rendkívüli helyzetektől eltekintve nem hozható ösz-

szefüggésbe az itt felsorolt alkotmányos értékekkel. 
Az Alkotmánybíróság második döntésében mégis 
úgy ítélte meg: pontosan ilyen rendkívüli helyzet áll 
fenn, amelyben lépnie kell. Az emberi méltóság 
ugyanis fi skális ügyekben is védendő két esetben: az 
állam nem avatkozhat magánügyekbe, hacsak a be-
avatkozás ésszerű indoka nem áll fenn; a létmini-
mum nem adóztatható meg. Mivel a helyzet kivéte-
lességéből adódóan nem lehetséges rendszert alkot-
ni, jelenleg nem lehet elképzelésünk arról, hogy 
miként építhető fel egy olyan feltételrendszer, amely-
nek alapján a jövőre nézve vizsgálható lenne az adó-
jogi kötelezés alkotmányossága. 

Annyit azért tudunk, hogy adószabálytól elvár-
ható a horizontális (vízszintes síkon értelmezhető) 
és vertikális (függőleges sík mentén elgondolható) 
méltányosság, továbbá a jogegyenlőség érvényesíté-
se. Az előbbi elv (horizontális méltányosság) szerint 
elvárható, hogy az adókötelezettség ne térítse el szük-
ségtelenül és indokolatlanul a gazdasági döntéseket 
az adózást megelőző döntésektől.10 Az utóbbi elv 
(vertikális méltányosság) szerint adózás közben ér-
vényesíteni kell a disztributív igazságosság szem-
pontjait.11 Az előbbi elv alkalmazásának logikája az, 
hogy adózásban az egyenlőkkel egyenlően kell bán-
ni, utóbbié pedig az, hogy akik objektív ismérvek 
alapján különböznek egymástól, azokra vonatkozó-
an a fi skális bánásmódnak is megkülönböztetőnek 
kell lennie. Mindkét elvről elmondható, hogy olyan 
gazdaságpolitikai követelményeket fogalmaznak 
meg, amelyek fontosak ugyan, de alkotmányos jo-
gokban közvetlenül nem fejeződnek ki. 

A jogegyenlőség kérdésének sajátos kifejezési 
módja a hátrányos, ill. önkényes megkülönböztetés 
tilalma, ami igen fontos szempont az adótörvényho-
zás alkotmányos megítélésekor, a hatályos magyar 
jogrend szerint azonban ennek vizsgálatára nem ter-
jed ki az Alkotmánybíróság hatásköre. Kérdésként 
fölmerül: vajon előállhat-e olyan helyzet, amikor az 
Alkotmánybíróság szükségét látja annak, hogy köz-
vetlenül fölhívja az EJEE 14. cikkébe foglalt diszk-
rimináció-tilalom elvét, ill. azt a nemzetközi jog ál-
talánosan elfogadott elveként kezelve beemeli-e adó-
szabály vizsgálatának körébe. Ennek elvi lehetőségét 
– mint már említettük (lásd fent a 4. pontot) – a jö-
vőre nézve nem zárhatjuk ki. 

Az emberi méltósággal összefüggésben az adójo-
gi kötelezés kapcsán az igazságosság szubsztantív, a 
jogegyenlőséggel összefüggésben annak procedurális 
oldala emelhető ki. Az utóbbi évtizedekben jelentős 
hangsúlyeltolódás ment végbe. A jóléti állam és a ja-
vak mérhetősége válságának következtében kétsé-
gessé válnak az igazságosság szubsztantív érvénye-
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sítésének szempontjai. Ennek következtében nagyobb 
hangsúly esik a jogrendszer belső egységére és össz-
hangjára, mint a disztributív igazságosság kiterjedt 
állami programjainak érvényesítésére.12 Ezt fi gye-
lembe véve még hangsúlyosabbá válik egy olyan al-
kotmányos felülvizsgálati fórum működésének ha-
tásossága, amelyik adókérdéseket alkotmányos szem-
pontból nemcsak az emberi méltóság védelmével 
hozhat összefüggésbe, hanem kiterjesztheti vizsgá-
latát a diszkriminációtilalom lehetőségére is. 

8. visszahatÓ hatÁlyÚ jogi 
szabÁlyozÁs az adÓzÁsban

A visszaható hatályú jogalkotás az igazságosság ki-
fejezése átmeneti helyzetben. Alapérték a jog ural-
ma, amelyet azonban felülírhat olyan igazságossági 
szempont, amely elég nyomós ahhoz, hogy kivéte-
lesen el lehessen térni a jogállami elvektől. A de-
mokratikus országok gyakorlatában viszonylag sű-
rűn előfordul visszamenőleges hatályú jogalkotás, 
egyebek mellett adóügyekben is. Megtörténik pl. az, 
hogy visszamenőleges hatállyal törvényt alkotnak 
valamilyen adótervezési lehetőség kiaknázásának 
megakadályozására. Magyarországon érzékenyeb-
bek vagyunk erre a problémára, mert a jogállam nem 
annyira kifejlett, mint a régi demokráciákban. Ezért 
az Alkotmánybíróság a nyugaton megszokottnál szi-
gorúbb mércét honosított meg. 

A jog pozitivista megközelítésben a szervezett 
kényszer ígéretét hordozza, és a gyakorlatban annak 
következetes alkalmazását jelenti.13 Természetjogi 
felfogásban viszont a jog olyan társadalomirányítási 
eszköz, amelynek alkalmazása során elsőbbséget él-
vez a törvény feletti jog, a természetes jog, amelyből 
a tételes jog nyeri erejét. Ezért akár az is előfordul-
hat, hogy a törvényes jogtalanság veszi át a vezető 
szerepet az emberi magatartás szabályozásában. Ez 
rendkívüli lehetőség, de előfordulása nem lehetet-
len.14 Ez történt pl. a náci bűnösöket elítélő nürn-
bergi perekben. Másfelől viszont rendszertani meg-
közelítésben jog és igazságosság különválnak egy-
mástól, és előbbi igazolásához nincs szükség az 
utóbbira való hivatkozásra. Jogszerű még az is lehet, 
ami igazságtalan, és nem szolgálja az emberek javát, 
de megfelelő eljárásban születik. Pontosabb megkö-
zelítésben a jogszerűség megítélésében közömbös 
szempont az, hogy ami jogos, egybeesik-e azzal, ami 
igazságos. 

A visszaható hatályú jogalkotás nem összeegyez-
tethető a pozitivista jogeszménnyel, de időnként 
elkerülhetetetlen, vagy legalábbis célszerűségi szem-

pontokból erősen indokolt. Ez különösen igaz az 
adózásra, ahol az adóbevétel biztosításán túl fontos 
cél a disztributív igazságosság érvényesítése és a gaz-
dasági stabilizáció is. A 2008-ban globálissá váló 
pénzügyi válságban alkalmazandó egyik lehetséges 
fi skális eszköz pl. a bankok utólagos kényszerítése 
arra, hogy vállaljanak részt a bankmentés költsége-
iből (claw back). Ekkor a pénzügyi kötelezés norma-
tív struktúrája átcsap önmaga ellentétébe, az állami 
beavatkozás nem csupán utólagos, hanem eseti is: a 
normatív tartalom megszünteti önmagát. Ez úgy fe-
jezhető ki, hogy az ex ante irányítási eszközök he-
lyét ex post eszközök veszik át (lásd ennek példáját 
Amerikában a Dodd–Frank törvény bevezetésekor 
2010-ben).15 Visszaható hatálya van az adóamnesz-
tiának is, amit egyre több országban alkalmaznak, 
Magyarországon is. Ennek lényege ugyanis az, hogy 
utóbb meghatározott körben olyan szabályt alkot-
nak, amelynek segítségével múltban fölmerült adó-
kötelezettség illetékfi zetés ellenében eltörölhető. 

Megkülönböztetendő egymástól a retroaktív és 
retrospektív jogalkotás. Előbbi a múltban kezdődött 
és befejezett ügyekre vonatkozik (pl. az új jogsza-
bály hatályba lépése előtt megszerzett jövedelemre). 
Utóbbi a múltban elkezdődött, de még be nem feje-
zett ügyekre vonatkozik (pl. az új adóeljárási sza-
bályt alkalmazni kell a folyamatban lévő ügyekre is, 
feltéve azonban, hogy az új szabály alkalmazása az 
adózóra nézve nem jelent hátrányt). Érdekesség az, 
hogy a rendeltetésszerű joggyakorlásra szorító elve-
ket a magyar bírósági gyakorlat nem tekinti olyan 
anyagi szabálynak, amelyre vonatkozna a visszaha-
tó hatályú jogalkotás tilalma. 

Néha nem egyértelmű, hogy mely esemény vehe-
tő ténylegesen számba az adójogi kötelezés szem-
pontjából. Esetünkben pl. fontos lehet fi gyelembe 
venni a közszolgálati (köztisztviselői, közalkalma-
zotti) viszony kezdetét, és megfogalmazni azon el-
várást, hogy drasztikus változást eredményező új 
adókötelezést a közszolgálati viszony megkezdése 
után már nem lehet bevezetni. Az érintettek ugyan-
is abban a tudatban léptek be e kapcsolati rendbe, 
hogy bíztak a szabályozás stabilitásában. Bár a tu-
lajdon háborítatlan élvezetéhez kapcsolódó jog meg-
zavarása szempontjából ez fontos szempont lehet, a 
visszaható hatályú jogalkotás ilyen szigorú értelme-
zése vitatható. 

Hasonló probléma merül fel szerzett jogok ese-
tén. Ekkor kiemelt szempont lehet az, hogy a szer-
zett jogokat érintő jogszabályi változáshoz kellő át-
menetet kell társítani. Az alkalmazkodás nehézsé-
gén lehet enyhíteni a grandfathering szabályozás 
technikájával. Ekkor a szerzett jogok által biztosí-
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tott helyzetben lévőkre csak lassabban alkalmazha-
tók az új szabályok, mint azokra, akik lényeges lé-
tező jogokat még nem gyakoroltak széles körben. 

A visszaható hatályú jogalkotás korlátozása föl-
veti a törvényhozó hatalom indokolatlan korlátozá-
sának az esetleges problémáját. A törvényhozó 
ugyanis a maga szempontjából joggal hivatkozhat 
arra, hogy a törvényhozási hatalom csorbítása az, ha 
más hatalmi ág korlátozza a jogos felhatalmazással 
bíró törvényhozást szuverén akarata kinyilvánításá-
ban. A törvényhozó hatalom szuverenitásával szem-
beállítható szempont azonban a hatalmi ágak egyen-
súlya, sőt a fékek és ellensúlyok harmonikus rendje. 
Utóbbi (egyensúly) erősebb érvnek tűnik, mint előb-
bi (szuverenitás), ha arra gondolunk, hogy kellő kor-
látozás nélkül a mégoly igazolt törvényhozó hatalom 
sem mentes attól a lehetőségtől, hogy döntése önké-
nyes legyen. Ha ez többször is előfordul, megrendül 
a jogállam, és oda van a jogegyenlőség és a jog ural-
ma. Ez pedig túl súlyos ár lenne demokráciában, 
amit a parlamenti szuverenitás tiszteletben tartásá-
ért fi zetni kellene. 

Mégoly nyomós gazdaságpolitikai ok esetén is 
meg kell fontolni a törvényhozás által választható 
egyes eszközök alkalmazását. A Magyarországon 
mind gyakrabban előforduló törvényalkotási láz sok-
kal inkább bírálandó, semmint dicsérhető jelenség. 
Az adótörvények felülírása a gazdasági év közben 
igazolhatatlan. 

9. az adÓztatÁs funkciÓi

Az adóztatástól egyrészt mindenkor az várható el, 
hogy bevételeket teremtsen elő közfeladatok pénzel-
látásához, másrészt pedig az, hogy hozzájáruljon a 
disztributív igazságosság érvényesítéséhez. Rawls 
nyomán azt fogalmazhatjuk meg, hogy a társadalmi 
csoportok közötti különbségek növekedése nem zár-
ható ki, de csak akkor engedhető meg, ha az alapve-
tő szabadságokat minden egyes polgár gyakorolhat-
ja; és ha az adóztatás hozzájárul ahhoz, hogy nem 
rosszabbodik a legszegényebbek helyzete, sőt az adóz-
tatás elősegíti a társadalmi különbségek enyhítését. 

Ha egy állam adópolitikájában a szabadságelv szűk 
felfogása érvényesül, akkor hangsúlyosan liberális 
gazdaságpolitikát folytat. Ha viszont az adóztatás 
megcélozza az adózás utáni anyagi különbségek csök-
kentését, kiterjedt jóléti állam működésére követ-
keztethetünk.16 

Bár a 98%-os különadót olyan kormány vezette 
be, amely kiiktatta az adóprogresszivitást, a gazda-
sági liberalizmust kiegészítik az igazságosság kor-
poratív értelmezéséből fakadó szempontok. Eszerint 

az állam joga és felelőssége egyes társadalmi csopor-
tok (pl. a jól kereső többgyermekes családok) vagy 
ki emelt testületek (különféle, egyre szaporodó kama-
rák) előnyben részesítése másokkal szemben, és eh-
hez fi skális eszközök felhasználása. Ennek megfele-
lően a magyar állam törekvése egyes ágazatok elté-
rítése az új értékek elsődleges elosztásában elfoglalt 
helyzetükből (pl. ágazati különadók alkalmazásá-
val). A 98%-os különadó a disztributív igazságosság 
szélsőséges megnyilvánulása, miközben alaphelyzet-
ben a Kormány ezzel ellentétben erőteljesen liberá-
lis adópolitikát folytat. Ez már önmagában ko he ren-
cia problémát vet fel, függetlenül a szabályozás, ill. a 
jogalkalmazás technikai nehézségeitől. 

Az Alkotmánybíróság megítélése szerint a kon-
fi skáló hatású adó esetében a törvényhozó olyan sza-
bályozó eszközt választott, amely rendkívüli, és eb-
ben a minőségében kétséges az is, hogy alkalmas-e 
a választott célok elérésére, vagyis hogy a társada-
lom igazságérzetét kielégítse. Helyesebb lett volna, 
ha a közvetlen elvonás költségvetési módszerét al-
kalmazzák (pozitív vagy negatív jövedelemtranszfe-
rek beiktatásával), nem pedig az adórendszert terhe-
lik meg rendkívüli államcéllal. Az adórendszer ha-
tásos (és hatékony) működésének elengedhetetlen 
előfeltétele a stabilitás és kiszámíthatóság, amivel vi-
szont nem egyeztethető össze a rejtett államosítás, 
ill. annak adószabályon keresztül megvalósítandó 
érvényesítése. 

A magyar Alkotmánybíróság párhuzamba állítja 
a magyar különadót a bankárok jutalmát érintő kü-
lönadózással [37/2011. (V. 10.) AB határozat, III. 
4.2.4.]. Az EJEB is érinti a kérdést (58. §). Hozzá-
tehetjük: a bankárok jutalmának különadója meg-
ítélésében nem lényegtelen szempont az, hogy a be-
szedett jövedelmet az érintett állam a bankrendszer 
feljavítását célzó külön alapba irányította, a magyar 
adó azonban irányítás nélkül a központi költségve-
tésbe folyik be. Ennek következtében nyilván kisebb 
esély kínálkozik a magyar különadó jogosságának 
igazolására. 

10. fordÍtott hÁtrÁnyos 
megkÜlÖnbÖztetÉs

A jövedelem megszerzéséhez vezető munkajogi sza-
bályok olyan mechanizmust írnak elő, amelyek ér-
vényesítését a különadó szabályai kellő megkülön-
böztetés hiányában akadályozzák. Más szóval a kér-
déses adószabályok nem elég célzottak, vagyis nem 
érvényesül a jogalkotással szemben támasztható ará-
nyossági követelmény. A közszolgálati végkielégítés 
feltételeinek megteremtése nyilvánvalóan jogszerű-
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en fenntartott viszonyban, a vonatkozó munkajogi 
szabályokkal összhangban történik. Az adószabály 
ebbe a harmonikus jogrendbe avatkozik be oly mó-
don, hogy a törvényes mennyiségi küszöb fölötti jö-
vedelmet elvonja, anélkül azonban, hogy érdemi kü-
lönbséget tenne a küszöb alatti és küszöb feletti hely-
zetek között [184/2010. (X. 28.) AB határozat, III. 
5.3.]. Fordított módon vezet önkényes megkülön-
böztetéshez (reverse discrimination) az, hogy egy-
mástól különböző helyzetekre vonatkozóan a jogi 
szabályozás nem eléggé árnyalt, vagyis a jogalkotó a 
különböző helyzeteket lényegében azonos módon 
kezeli. Jelen esetben tehát nem pozitív diszkriminá-
cióról van szó (hátrányos helyzetűek előnyben része-
sítése), hanem arról, hogy a jog azonos módon ke-
zel embereket vagy azok csoportjait annak ellenére, 
hogy létezési feltételeik egymástól különböznek. 

A különadó-törvény szerint pusztán mennyiségi 
kérdés az, hogy a különadó adott jövedelemre kivet-
hető-e vagy sem. Ez nem kielégítő érv ilyen drasz-
tikus intézkedés alátámasztására. Ezért jutott az 
EJEB is arra a következtetésre (lásd 71. §, 72. §, 75. 
§), hogy az arányossági követelmény nem teljesül, 
vagyis a jogalkotó által választott szabályozási esz-
köz nincs összhangban a jogalkotói céllal (nem fog-
lalkozva itt azzal, hogy a cél egyáltalán helyeselhe-
tő-e). Az aránytalansági probléma kiküszöbölhető 
lenne akkor, ha létezne materiális szempont, amely-
nek alapján a puszta mennyiségi megkülönbözteté-
sen túl érdemben különbséget lehetne tenni az egy-
séges munkajogi szabályok által kiváltott kétféle adó-
jogi mechanizmus között. Ez lehetséges volt 2010. 
október 28-a, vagyis azon időpont előtt, amikor az 
Alkotmánybíróság még nem zárta ki a jó erkölcsök-
re való törvényes hivatkozás lehetőségét. 

Alkotmánybírói különvélemény (Kiss László vé-
leménye) szerint egyébként a megkülönböztetés in-
doka problematikus lehet akkor is, ha formálisan már 
nem történik hivatkozás a jó erkölcsökre. A konfi s-
káló hatású adó bevezetésének ugyanis más elgon-
dolható oka nem lehet, mint a törvényhozó azon fel-
tételezése, hogy a jelzett körben adott végkielégíté-
sek joggal való visszaélést valósítottak meg. Az a 
feltételezés azonban, hogy maga az állam hivatalos 
eljárásában joggal való visszaéléssel terhelt, jogál-
lamban nem engedhető meg. Még nagyobb baj az, 
hogy ezzel a feltételezéssel szemben az érintettek 
nem tudnak védekezni, ill. az érintett adózóknak 
nem volt reális lehetőségük arra sem, hogy elkerül-
jék a különadó alkalmazásához vezető helyzetet. En-
nek következtében a nem eléggé célzott szabályozás 
problémája átcsap az emberi méltóság megsértésé-
nek problémájába. Ily módon kimondható a külön-
adó egészéről, hogy alkotmányellenes. Kiss László 

konkrét problémája az, hogy a többségi vélemény 
szerint eltérően kell megítélni a 2010-es és a 2005–
2010 közötti időszakokra vonatkozó szabályozást. 

Kiss László párhuzamos indokolásában (II. 5.) azt 
fejti ki, hogy szerinte az állami jogkorlátozást ered-
ményező visszaható szabályozás mindkét időszak-
ban problematikus, és alkotmányos szempontból ki-
fogásolható. Kiindulópontja: szerinte az emberi mél-
tóság lényeges funkciója az, hogy a politikai 
közösség tagjainak egyenlőséget kell biztosítani. 
Nem látja indokát annak, hogy az egyenlő méltóság 
fényében miért ne kellene egységesen kezelni a 2010-
ben és a 2005–2010 közötti időszakban jövedelmet 
szerzők körét. 

Az itt jelzett fejtegetésből az tűnik ki, hogy Kiss 
László érvelése az emberi méltóság alapértékéből át-
csapott az alkotmányosság sarokkövét képező má-
sik alapértékbe, a jogegyenlőségbe. Mivel itt az al-
kotmányos rend egymástól különböző kétféle meg-
közelítési módjáról van szó, az egyik értékből a 
másikba való átváltás nem magától értetődő. Kiss 
László ennek a váltásnak nem adja magyarázatát. 
A demokratikus politikai közösség tagjainak egyen-
lő méltóságú személyként való kezelése nem azt je-
lenti, hogy az emberi méltóság tiszteletét és az egyen-
lő bánásmód követelményét ne kellene elvileg szét-
választani egymástól. Mint erre fent utaltunk (lásd 
a 3. és 4. pontokat), az emberi méltóság a jogok és 
kötelezettségek elosztásának kérdéséhez vezet (ah-
hoz a kérdéshez, hogy mit adhat a jog a polgárok-
nak), a jogegyenlőség pedig a jogok és kötelezettsé-
gek érvényesítésének helyes módjáról szól (vagyis a 
jogrendszer működéséről). Éppen az itt bemutatott 
kétféle nézőpont az akadálya annak, hogy a többsé-
gi álláspontot kifejező Alkotmánybíróság túlterjesz-
kedett volna szűkös hatáskörén, és az emberi méltó-
ság fogalmát öszekapcsolta volna a egyenlő törvé-
nyes elbánás alkotmányos követelményével. 

1 1 .  elosztÁsi vita vagy 
a jog helyes mú́kÖdÉsÉnek 

problÉmÁja?

Az adójogi viták alkotmányos nézőpontból végső so-
ron kétféle irányból közelíthetők meg: a jogok és kö-
telezettségek elosztása (angolszász nézőpontból: 
allocation of privileges and immunities), valamint a 
jogi mechanizmusok működésének helyessége (ame-
rikai, de nemzetközivé vált felfogásban: due process, 
vagyis tisztességes eljárás) felől. Mindkét irányból 
feltárható értékek az állami szervek működésének 
korlátját jelentik. Az első esetben azonban a minden-
kori kormánypolitika számára sokkal tágabb moz-



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M76 /  D O K U M E N T U M  É S  K O M M E N TÁ R

gástér kínálkozik, mivel a vita tárgya a disztributív 
igazságosság érvényesítése, ami leegyszerűsítve a ja-
vak elosztásának a problémája, e tekintetben pedig 
az állam jelentős mozgásteret élvez. 

Az említett egyszerűsítés azért lehetséges, mert 
élünk azzal a feltételezéssel, hogy a vitatott javak 
mérhetők, és ennek következtében eloszthatók. Eb-
ből indul ki Arisztotelész és Aquinói Tamás, de ezt 
az utat követik az utilitariánusok és a jóléti közgaz-
daságtan is. Elbizonytalaníthat mégis bennünket az, 
hogy előbb a jóléti állam, majd a neoliberális köz-
gazdasági és politikai gondolkodás válságba jutásá-
val párhuzamosan a javak mérhetősége is számos te-
rületen kétségessé vált. Mint említettük (lásd fent a 
6. pontot), a gazdasági teljesítmény immateriális for-
máinak elterjedése folytán előtérbe kerül a befoga-
dás és értékelés során a személyes kapcsolat, ezzel 
összefüggésben pedig megjelennek a relációfüggő 
javak. Ez a folyamat felgyorsul a digitális és globá-
lis térben. 

Ha a jogvitában elosztási problémát látunk, arra 
kényszerülünk, hogy ne elégedjünk meg csupán az 
emberi méltóságra való hivatkozással. Rendszertani 
szempontból ugyan az emberi méltóság védelme 
kulcskérdés, az emberi méltóság azonban olyan ér-
ték, amely önmagában véve túlságosan elvont. Eny-
nyiben kiegészítendő olyan különös értékekkel, mint 
az élet és magánélet védelme, lelkiismereti szabad-
ság és állampolgári jogok. Ezen értékek közül vala-
mennyi szerepel mint lehetséges vizsgálati tárgy az 
Alkotmánybíróság jogosítványaiban, mindez azon-
ban – mint láttuk – még nem elégséges az adójogi 
vita eldöntéséhez. Ahhoz, hogy az Alkotmánybíró-
ság valóságos lehetőséget kapjon a fi skális politika 
alkotmányos értékeléséhez, be kellene vezetnie an-
nak vizsgálatát is, hogy miként érvényesülnek adott 
jogrendben gazdasági jogok, mint pl. a tulajdon sza-
badság és a szociális biztonsághoz való jog. A magyar 
Alkotmánybíróság végül is csak kivételesen jutott 
ahhoz a lehetőséghez, hogy elmarasztalja a 98%-os 
különadót, mert az adóztatási funkció rendellenes-
sége és a fordított hátrányos megkülönböztetés prob-
lémájához hozzáadódott a visszaható hatályú jogal-
kotás kérdése. Ezek így együtt – de csak ezek együtt 
– késztették arra az Alkotmánybíróságot, hogy el-
marasztaló döntést hozzon. 

Mint említettük, a hivatalban lévő kormány szá-
mára igen tág mozgástér kínálkozik a gazdaságpo-
litikailag értékelhető környezet alakításához. A mo-
netáris politika pl. kevés lehetőséget kínál nemzeti 
kormány számára az EMS (European Monetary 
System) közegében (amelyhez Magyarországot az 
elsődleges közösségi jog fűzi), és a közgazdasági lo-
gika sem enged meg következmények nélkül nagy 

kilengéseket, hiszen a tőkepiacok azonnal jelzik íté-
letüket a folyó államadósság finanszírozásában. 
A monetáris politikához képest a vállalkozási kör-
nyezet alakítása vagy a fi skális politika terén egy kor-
mány sokkal többet tehet. Itt van jelentősége az át-
fogó és részletekbe menő jogi vizsgálatnak. Ezért 
sajnálatos, hogy a magyar Alkotmánybíróság ettől 
meg van fosztva, és éppen azért születhetett Ma-
gyarország számára hátrányos ítélet a tárgyalt ügy-
ben Strasbourgban, mert az EJEB viszont nem volt 
korlátozva e szempontok vizsgálatában. Elegendő 
volt a tulajdonszabadság és a szociális biztonság kér-
dését fölvetni, és a magyar törvényhozó elvérzett. 

Ha a jogvitában a jog mint rendszer helyes mű-
ködésének problémáját látjuk, az állami szervek jog-
állami keretek között még kivételesen sem átléphe-
tő korlátokkal találják szemben magukat. Ameny-
nyiben a magyar Alkotmánybíróság e szempont 
vizsgálatától el van adóügyekben tiltva, súlyos jog-
állami defi citet kell megállapítanunk. Látható: mi-
vel az EJEB nem volt elzárva e szempont alkalma-
zásától, rögtön bevonta a helyes működés (jó kor-
mányzás) problémáját az elemzésbe, és ennek révén 
az elosztási vitát átalakította a rendszer működése 
helyességének kérdésévé. Ebből azonnal következett 
az is, hogy a magyar szabályozás elbukott az embe-
ri jogi (a nemzeti jog felől nézve: az alkotmányossá-
gi) vizsgán. 

12 . ÖsszegzÉs

Az alkotmányozás két lehetséges kiindulópontjára a 
német és a holland alkotmány mutat példát (lásd er-
re a 4. pontot is):

– „Minden Hollandiában élő személyt azonos fel-
tételek között egyenlő módon kell kezelni. Nem 
megengedett a hátrányos megkülönböztetés vallás, 
hitbeli meggyőződés, politikai vélemény, faj vagy 
nem okán, vagy bármely más okból.”17

– „Az ember méltósága érinthetetlen. Az állam-
hatalomnak minden módon kötelessége azt tisztel-
ni és védeni.”18 

Valóban el lehet indulni az alkotmányozásban a 
jogérvényesítés rendje, és a kiosztandó jogok felől is. 
A magyar alkotmánybírósági gyakorlat a korai idők-
től fogva vegyíti a két alapvető megközelítési mó-
dot, amelyek elvileg annyira különböző irányokat 
foglalnak magukba, hogy egymással lényegében nem 
békíthetők ki. Az ‘egyenlő emberi méltóság’ fogal-
mának bevezetésével az AB a méltóság tiszteletét át-
változtatja a jogegyenlőség elvévé, amikor az embe-
ri méltósághoz való jog értelmezése során abból in-
dul ki, hogy a méltósághoz való jog egyik funkciója 
az egyenlőség biztosítása. Innét már könnyű eljutni 
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a diszkriminációtilalomig. Ennek jegyében nemcsak 
jogalanyokat lehet általánosságban összevetni egy-
mással, hanem sokféle módon különböző helyzete-
ket, amiből megállapítható az, hogy az adott szabá-
lyozás mennyire következetes [34/1992. (VI. 1.) AB 
határozat, III. 4.3.]. 

A hatályos magyar alkotmány eltiltotta az Alkot-
mánybíróságot attól, hogy adóügyekben az egyen-
lőség szempontját behozza az elemzésbe, mert azt 
írja elő, hogy adózási kérdések csak az emberi mél-
tóság megsértésével összefüggésében tárgyalhatók. 
Eközben az emberi méltóság jogának megsértése sem 
konkretizálható, mert az alkotmányos vizsgálat nem 
terjedhet ki a tulajdonhoz és a szociális biztonság-
hoz való jog vizsgálatára. Ez nemcsak azért sajnála-
tos, mert egyoldalúan szűkíti az Alkotmánybíróság 
hatáskörét, hanem azért is, mert megtöri a korábbi 
alkotmánybírósági gyakorlatot, amely az ‘egyenlő 
emberi méltóság’ szintetikus fogalmával operált. 

Ha a magyar alkotmánybíráskodás költségvetési 
politikai, ill. adóügyekben megmutatkozó jelenlegi 
hatáskörét nézzük, azt mondhatjuk, hogy az alkot-
mányossági felülvizsgálat leszűkítése az emberi mél-
tóság elvont szempontjára, valamint a jog helyes mű-
ködése vizsgálati lehetőségének kizárása olyan kö-
rülmények, amelyek között nem várható el, és nem 
is várható, hogy megvalósuljon az adójogi törvény-
hozás hatásos alkotmányos felügyelete. Ez nyilván 
azt jelenti, hogy a fékek és ellensúlyok rendszeréből 
hiányzik egy fontos pillér. E fejlemény értékelése 
azonban e dolgozatnak már nem lehet tárgya. 
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Az Emberi Jogok Európai Bírósága (a továbbiakban 
Bíróság) a közelmúltban megszületett Animal De-
fenders International kontra Egyesült Királyság dön-
tésében1 az Emberi Jogok Európai Egyezményével 
összeegyeztethetőnek találta az Egyesült Király-
ságban hatályban lévő azon szabályozást, amely sze-
rint rádióban és televízióban politikai hirdetés nem 
közölhető. A vitatott előírásokkal a jogalkotó célja 
annak megakadályozása volt, hogy a bőséges anya-
gi erőforrásokkal rendelkezők aránytalan verseny-
előnyre tegyenek szert a társadalmi deliberáció fo-
lyamatában a kevésbé tehetősekkel szemben. Az eset 
elbírálásának folyamán felmerült érvek túlnyomó 
többsége a politikai egyenlőség és a véleménynyil-
vánítás szabadságának egymáshoz való viszonyát fej-
tegeti.

A politikai egyenlőség ideálja ebben a kontextus-
ban ugyanis többet takar a közismert ‘egy ember, egy 
szavazat’ elvénél. Magában foglalja, hogy minden-
kinek bírnia kell valós lehetőséggel a politikai dön-
tések befolyásolására, azaz politikai nézetei kifejté-
sére, és arra, hogy egyéni álláspontja mellé támoga-
tókat toborozzon.2 Ezek az érvek rávilágítanak a 
véleménynyilvánítás szabadságának a politikai dön-
téshozatal folyamatában betöltött kiemelkedő sze-
repére. Ám a véleményszabadság imént említett ér-
téke könnyedén semmivé válhat, ha súlyos anyagi 
erőforrásokkal rendelkező érdekcsoportoknak lehe-
tőségük nyílik arra, hogy monopolizálják az „ideák 
piacterét”, aláásva ezzel az eltérő politikai nézőpont-
ok méltányos versenyét. John Rawls ezt a folyama-
tot a demokrácia eltorzulásaként írta le: egyfajta sza-
bályozott versengésként a különféle gazdasági és ér-
dekcsoportok között, amelynek végkimenetele a 
nyilvánvalóan egyenlőtlen gazdasági források fel-
használására való képességen és akaraton múlik.3 

A veszélyt nem csupán elméleti teoretikusok, de 
a jogalkotók túlnyomó többsége is felismerte, s ki-
védése érdekében számos államban változatos sza-
bályozási megoldásokat fogadtak el a politikai kam-
pánytevékenységek – úgymint politikai hirdetések 
megrendelése, politikai célú tevékenység anyagi tá-
mogatása, politikai kiadványok terjesztése – szabá-

lyozására vonatkozóan. A rendelkezésekkel kapcso-
latban azonban kérdéses lehet, hogy vajon nem ejte-
nek-e túlontúl mély sebet a véleménynyilvánítás 
szabadságán.

Az Animal Defenders International Egyesült 
 Királyság elleni ügye központi kérdése is az volt, 
hogy a politikai hirdetésekre vonatkozó brit szabá-
lyok érintik-e a szabad véleménynyilvánítás jogát, s 
amennyiben a válasz igenlő, elégséges érvek állnak-e 
rendelkezésre az előírások szükségességének és ará-
nyosságának alátámasztására. A Bíróság elfogadva 
a kormányzat érveit elutasította az Animal Defen-
ders a 10. cikk sérelme megállapítására irányuló 
 kérelmét. A továbbiakban az eset körülményeinek 
és a testület érveinek részletezése után jelen döntést 
összevetem a bírák által korábban követett ítélkezé-
si gyakorlattal, s amellett fogok érvelni, hogy bár va-
lóban indokolt a politikai kampánytevékenységre vo-
natkozó speciális szabályok megalkotása, épp azok 
a megfontolások, amelyek erre a következtetésre ve-
zetnek, nem támasztják alá a Bíróság jelen dön-
tését.

eló́zmÉnyek

Az ügy alapjául az Animal Defenders International 
állatvédő szervezet (a továbbiakban ADI) egy tele-
víziós hirdetése szolgált, amely az állatokkal szem-
beni kegyetlen bánásmódra kívánta felhívni a fi gyel-
met. A hirdetés zárásként arra szólította fel a néző-
ket, hogy amennyiben támogatni szeretnék a 
szervezet munkáját, rendeljék meg a tíz fontba ke-
rülő információs csomagot. A szóban forgó reklám 
sugárzását az engedélyezési jogkörrel felruházott ha-
tóság megtagadta, ugyanis a hirdetést mind tartal-
ma, mind a megrendelő személye alapján politikai 
célúnak találta. A döntés alátámasztásául a 2003-
ban elfogadott Kommunikációs törvény 321. szaka-
szának 2. bekezdése szolgált, amelynek b) pontja sze-
rint politikai célú hirdetés rádióban és televízióban 
(broadcast media) nem sugározható. 

A hivatkozott, 2003-ban ellenszavazat nélkül el-
fogadott Kommunikációs törvény4 szerint politikai 

Szilágyi Emese

szÓlÁsszabadsÁg, pluralizmus, 
fizetett politikai hirdetÉsek

az animal defenders international egyesÜlt kirÁlysÁg 
elleni Ügye
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hirdetés nem sugározható sem rádióban, sem televí-
zióban, sem kampányidőszakban, sem azon kívül. 
A jogszabály 321. szakaszának második bekezdése 
szerint egy hirdetés politikainak minősül: (a) ameny-
nyiben olyan szervezet teszi közzé, vagy olyan szer-
vezet érdekében kerül sor a közzétételére, amelynek 
céljai részben vagy egészében politikai természetű-
ek; (b) amennyiben politikai cél elérését szolgálja; 
illetve (c) amennyiben munkaügyi vitához kapcso-
lódik. Azt, hogy milyen tevékenység minősül poli-
tikai természetűnek, illetőleg mi tekinthető politi-
kai célnak, a törvény következő bekezdése defi niál-
ja az alábbiak szerint: (a) választás vagy népszavazás 
befolyásolására irányul az Egyesült Királyságon be-
lül vagy azon kívül; (b) célja jogszabályi változások 
elérése illetőleg a jogalkotási eljárás befolyásolása az 
Egyesült Királyságon belül vagy azon kívül, illető-
leg az ország egészét vagy egyes területeit illetően; 
(c) helyi, regionális, vagy nemzeti szintű közhatal-
mi döntéshozó testületek döntéseinek vagy politiká-
jának befolyásolására irányul az Egyesült Királysá-
gon belül vagy azon kívül; (d) közfunkciót betöltők 
döntésének, politikájának befolyásolását célozza az 
Egyesült Királyságon belül vagy azon kívül; (e) nem-
zetközi szerződések által közfunkcióval felruházott 
személyek döntéseinek, politikájának befolyásolásá-
ra irányul; (f) a közvélemény befolyásolását célozza 
olyan kérdésben, amely az Egyesült Királyságban 
társadalmi vita tárgya; (g) olyan párt, csoport vagy 
más személyegyesülés érdekeinek népszerűsítését 
szolgálja az Egyesült Királyságon belül vagy azon 
kívül, amely politikai célok előmozdítása érdekében 
jött létre.

A tilalom egy három lépcsőből álló mechanizmus 
egyik eleme, amelynek célja az rádiós és televíziós 
műsorszolgáltatók pártatlanságának biztosítása. 
A szabályozást a Kommunikációs törvény 333. sza-
kasza és a Politikai pártokról, választási és népsza-
vazási eljárásról szóló törvény5 37. és 127. cikkelye 
értelmében egy, a médiaszolgáltatókra vonatkozó 
olyan előírás egészíti ki, amely szerint a pártpoliti-
kai kampányok időszakában ingyenes műsorszolgál-
tatási idő illeti meg a regisztrált politikai pártokat. 
Továbbá, a korlátozás nem vonatkozik a kormány-
zat által megrendelt társadalmi célú hirdetésekre 
sem.

Az ADI a hatóság döntését bírósági úton támad-
ta meg, és az Emberi jogi törvény (Human Rights 
Act) negyedik cikkelyének alkalmazását kérte, az-
az, hogy a bíróság állapítsa meg a szabályozás in-
kompatibilitását az Emberi Jogok Európai Egyez-
ményének 10. cikkelyében foglalt véleménynyilvání-
tási szabadsággal. Ugyanis az Egyesült Királyságban 
1998-ban elfogadott és túlnyomórészt 2000-ben ha-

tályba lépett törvény alapján a bíróságoknak joguk 
van az előttük fekvő ügyben alkalmazandó jogsza-
bálynak az Emberi Jogok Európai Egyezményével 
való összeegyeztethetőségét vizsgálni. A törvény har-
madik cikkelye felhatalmazza a bíróságokat, hogy 
amennyiben ez lehetséges, a jogszabályt az Egyez-
ménnyel kompatibilis módon, az Emberi Jogok Eu-
rópai Bíróságának esetjogára tekintettel értelmez-
zék. Ám amennyiben erre nincsen mód, a bíróság a 
törvény negyedik cikkelye alapján kimondhatja az 
inkompatibilitást, azaz azt, hogy a szóban forgó jog-
szabálynak nincsen olyan értelmezése, amely az 
Egyezménynek megfelel. Ennek deklarálása már a 
jogalkotót hozza helyzetbe, azonban nem jelenti a 
vitatott jogi norma „megsemmisítését”, az tehát nem 
kerül ki a jogrendszerből.6

A kérelmet előbb a High Court, majd az állatvé-
dők fellebbezését követően a Lordok Háza is eluta-
sította. A két testület érvelésében hasonló állításo-
kat találunk a szükségességet illetően: mindkét bí-
róság hivatkozott arra, hogy a médiának kötelessége 
a pártatlan tájékoztatás, amellyel politikai hirdeté-
sek sugározása nem férhet össze. A bírák tulajdon-
képpen az úgynevezett „belső plurális modell” kö-
vetelményét fogalmazták meg: a német alkotmányos 
gyakorlatból ismert elvárás minden egyes televízió- 
és rádióadótól önmagában is kiegyensúlyozott prog-
ramot kíván meg.7 Megjelent továbbá a rádió és te-
levízió egyedi természetére, különleges befolyásolá-
si képességére vonatkozó érv is, amely szerint e két 
médium az egyéb médiatípusoknál lényegesen jelen-
tősebb befolyást gyakorol a közönségre, a passzív, 
visszacsatolás lehetőségét nélkülöző médiafogyasz-
tás pedig kiszolgáltatottabbá teszi a tartalmak befo-
gadóit a médiaműsorokkal szemben.8

A High Court és a Lordok Háza is kihangsúlyoz-
ta, a vitatott jogszabályok célja annak megelőzése, 
hogy a politikai deliberációt a nagyobb anyagi erő-
forrásokkal rendelkezők aránytalan módon befolyá-
solják. A Lordok Háza egyik tagja, Lord Bingham 
érvelése szerint a demokratikus véleménycsere ren-
deltetése a társadalom közös ügyeinek megvitatása, 
amely azonban nem teljesülhet, ha súlyos anyagi erő-
forrásokkal rendelkező magánérdekek, „a pénztárca 
hatalmát felhasználva”9 kiemelkedő súlyt adhatnak 
bizonyos álláspontoknak. A Lordok Háza másik tag-
ja, Hale bárónő a politikai egyenlőség elvéig vezet-
te vissza a problémát: a brit demokrácia stabilabb 
alapokon nyugszik, mint „az egy ember, egy szavazat 
elve. Mégpedig annak elismerésén, hogy minden egyén 
egyenlően értékes.”10 A szabályozás azt hivatott előse-
gíteni, hogy az anyagi erőforrások egyenlőtlensége 
ellenére a politikai vitákban mindenki számára azo-
nosak legyenek a részvétel feltételei. 



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M80 /  D O K U M E N T U M  É S  K O M M E N TÁ R

A brit bírák szerint az sem kifogásolható, hogy a 
szabályozás túlterjed a kampányidőszakon: hiszen a 
televíziós és rádiós hirdetések hatása semmivel sem 
kevésbé veszélyes a demokratikus eljárásra a válasz-
tási periódusokon kívül. A két médiatípus ugyanis 
mindenhol jelen van, alapvető politikai problémák 
bármikor megjelenhetnek, a pénzen vett befolyás pe-
dig bármikor hatással lehet a törvényhozás folyama-
tára. Indokoltnak találták azt is, hogy a szabályozás 
címzettjeinek köre nem szűkül a politikai szerveze-
tekre: a politikai célú szerveződések és más civil 
egyesülések közötti különbségtétel oda is vezethet-
ne, hogy a pártok „kiszerveznék” politikai hirdeté-
seik megrendelésének feladatát olyan támogató cso-
portokhoz, amelyekre nem terjed ki a jogszabályok 
hatálya. Lord Bingham ehhez hozzátette, egy ke-
vésbé korlátozó tilalom könnyedén megkerülhető 
lenne, objektív és koherens alkalmazása nehézségek-
be ütközne, s lehetetlenné tenné a műsorszolgálta-
tók pártatlanságára vonatkozó követelmény érvénye-
sítését.11

a felek ÉrvelÉse

Az állatvédők ilyen előzmények után fordultak a 
strasbourgi bírósághoz, hivatkozva az Egyezmény 
által a politikai szólásszabadság számára biztosított 
erős védelemre, a 10. cikkben foglalt szabad véle-
ménynyilvánításhoz való jog sérelmét állítva. A szer-
vezet négy fontos érvvel támasztotta alá a panaszát.

Az első szerint a tilalom túl szélesen megfogal-
mazott, hiszen míg egy hasonló szabályozás kam-
pányidőszakban elfogadható, azon túl aránytalan-
nak tekinthető, mivel közérdeklődésre számot tartó 
ügyekben a társadalom szószólójának szerepét be-
töltő szervezetek tevékenységét akadályozza. Az ADI 
tehát nem a jogszabály által elérni kívánt célt kérdő-
jelezte meg, hanem azt állította, hogy a választott 
jogalkotói megoldás indokolatlanul korlátoz egyéb-
iránt védett kommunikációt is. A szervezet szerint 
egy olyan tilalom, amely megkülönbözteti a pártpo-
litikát a széles nyilvánosság érdeklődését felkeltő 
egyéb ügyektől, elfogadható volna. Másrészt, az ál-
latvédők álláspontja szerint a televíziós és rádiós mű-
sorszolgáltatók, illetőleg a média egyéb formái kö-
zötti különbségtétel igazolatlan és nem bizonyítha-
tó feltételezéseken alapszik. A kormány arra 
hivatkozik, hogy e médiatípusok kivételesen befo-
lyásosak és drágák, ám ezt semmilyen kézzelfogha-
tó bizonyítékkal nem képes alátámasztani. Továb-
bá, amennyiben érvelése mégis helytálló, úgy az ép-
pen a szabályozás ellen szól, hiszen ebben az esetben 
e két médiatípuson keresztül a plurális diskurzus job-
ban elősegíthető lenne. Harmadrészt, a vizsgálatot 

az ügy egyedi körülményeire tekintettel kell lefoly-
tatni, a konkrét esetben azonban sem maga a szer-
vezet, sem az általa terjeszteni kívánt üzenet nem te-
kinthető kifogásolhatónak. Végül, az Animal 
Defenders hivatkozott arra, hogy más európai álla-
mok képesek voltak olyan szabályozási keretek meg-
alkotására, amelyek a vitatott rendelkezések által el-
érni kívánt cél megvalósulását anélkül segítik elő, 
hogy hasonlóan általános módon korlátoznák a po-
litikai véleménynyilvánítás szabadságát.12

A brit kormány kifejtette, hogy a szóban forgó 
rendelkezések célja annak megelőzése, hogy a poli-
tikai diskurzust „a mély zsebek” monopolizálják, hi-
szen a szabályozatlan politikai hirdetések versenye 
a politikai befolyás lehetőségét árucikké degradálná, 
amely aláásná a demokratikus eljárás egészét. A sza-
bályozási séma a politikai szólás szabadsága és a de-
mokratikus eljárás egyidejű védelmét igyekszik elő-
mozdítani az egyensúlyok megtalálása által.

A kormány vitatta, hogy a rendelkezések túl szé-
lesen megfogalmazottak volnának, hiszen hatályuk 
csupán a fi zetett politikai hirdetésekre s a legbefo-
lyásosabb médiatípusokra terjed ki. Hivatkozott to-
vábbá arra, hogy a szóban forgó médiatípusokhoz 
való hozzáférés megvásárlása csak a bőséges anyagi 
erőforrásokkal rendelkezők számára lehetséges, így 
igazolt az előírás hatályát csak azokra kiterjeszteni. 
Mindezeken túlmenően a politikai hirdetések köz-
zétételének lehetősége aláásná a műsorsugározás pár-
tatlanságára vonatkozó követelményt. Az enyhébb 
megoldások lehetőségét az érvelés azon az alapon 
utasította el, hogy egy, kifejezetten a politikai szer-
vezetek kommunikációját célzó rendszer könnyen 
megkerülhető lenne oly módon, hogy a hirdetések 
valódi megrendelői társadalmi szervezetek álcája mö-
gé rejtőznének. Hasonlóan problémás a fi nanszíro-
zási plafonok felállításának lehetősége, hiszen szá-
mos csoport létrehozható lenne egyazon politikai cél 
előmozdítása érdekében egyetlen érdekkör által, 
amely így kibújhatna a limitek betartásának kötele-
zettsége alól. A többi európai állam által választott 
megoldásokkal kapcsolatosan pedig a kormány meg-
jegyezte, a szerződő államok között nem alakult ki 
konszenzusos megoldás, ebből fakadóan pedig a ré-
szes felek mérlegelési szabadsága szélesebb.13

a tÖbbsÉgi dÖntÉs

A Bíróság abból indult ki, hogy az államot pozitív 
intézkedési kötelezettség terheli a megfelelő jog-
szabályi és adminisztratív keretek kialakítására a 
nyilvánosság előtt megjelenő álláspontok sokszínű-
sé gének garantálása érdekében. Az Egyezmény 10. 
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cikkében megfogalmazott szabadságjogok14 fon-
tosságának fényében kijelenthető, hogy a pluraliz-
mus legvégső garanciája maga az állam (the State is 
the ultimate guarantor of pluralism) – szól az állítás. 
Ezen tételt a bírák a szerkesztés szabadságának el-
véből vezették le, amely a sajtótermék tartalmának 
szabad, egyéni, szerkesztői felelősségen alapuló ösz-
szeállításához való jogot foglalja magában.15 Az ér-
velés szerint olyan esetekben, amikor egy meghatá-
rozott érdekcsoport domináns befolyást gyakorol a 
médiapiacon, veszélybe kerül a szerkesztői szabadság, 
amely pedig aláássa a szabad véleménynyilvánításhoz 
való jog alapvető szerepét – nevezetesen a közvéle-
mény tájékozódási lehetőségének megteremtését – a 
demokratikus berendezkedésű társadalmakban.16

A strasbourgi testület tehát egyetértett azzal, hogy 
az erős anyagi erőforrással rendelkező csoportok, 
amelyek könnyedén hozzáférhetnek a befolyásos mé-
diához, eltorzíthatják a demokratikus társadalmi 
diskur zust. Ennek elkerülése érdekében a szabad és 
plurális vita feltételrendszerének kialakításra vonat-
kozó kötelezettség terheli az államot, amely kötele-
zettség a szabad véleménynyilvánítás jogából követ-
kezik. A szóban forgó jogszabályi előírásokat a dön-
tés végül olyan általános intézkedésként (general 
measure) kezelte, amelynek célja épp a sokszínű tár-
sadalmi deliberáció folyamatának elősegítése, nem 
pedig annak ellehetetlenítése. A testület álláspont-
ja szerint az általános intézkedések alkalmazása elő-
nyösebb megoldást jelent az esetről esetre történő 
mérlegelés gyakorlatánál, hiszen az magában hor-
dozza a bizonytalanság veszélyét. Amennyiben pe-
dig egy részes állam általános intézkedés alkalma-
zása mellett dönt, a strasbourgi vizsgálat fókuszában 
elsősorban nem az egyedi eset körülményeinek elbí-
rálása áll, hanem annak a kérdésnek a feltárása, hogy 
a jogszabályok megalkotása során az állam mérlege-
lési szabadságán belül maradt-e. A Bíróság úgy ér-
velt, hogy az általános intézkedések megítélése során 
a következőket kell vizsgálat tárgyává tenni: egyrészt 
a törvényhozó döntését alátámasztó érveket, továb-
bá a parlamenti vita és a belső bíróságok által lefoly-
tatott eljárás alaposságát, végül azt a kérdést, hogy 
enyhébb szabályozás nem vezetne-e jogbizonytalan-
sághoz. Mindebből következően minél meggyőzőb-
bek az általános intézkedés szükségességét alátámasz-
tó érvek, annál kevesebb fi gyelmet fog szentelni a 
testület az eset egyedi körülményeinek.17

Ez a megközelítés szakítást jelent azzal a Bíróság 
által korábban, a hasonló esetek elbírálása során kö-
vetett gyakorlattal, amely szerint a bírák ugyan nem 
kérdőjelezték meg az elérni kívánt célt, azaz a poli-
tikai eljárás eltorzulása megelőzését, mégis nagy fi -
gyelmet szenteltek a vizsgált ügy egyedi körülmé-

nyeinek az arányosság mérlegelése során. Azokban 
az esetekben, amikor bebizonyosodott, hogy a vita-
tott intézkedés a panaszos számára különösen mél-
tánytalan helyzetet eredményezett, a testület rend-
re megállapította az Egyezmény sérelmét. A több-
ségi döntésből ezért akár az is kiolvasható, hogy a 
Bíróság valójában egy új tesztet alkotott meg.18 

A konkrét esetben a jogalkotói cél a szabad vá-
lasztások folyamatának mint a demokratikus beren-
dezkedés egyik alapvető pillérének védelme, ilyen 
esetekben pedig a Bíróság korábbi gyakorlata szerint 
a nyilvános deliberáció törvényi szabályozása meg-
kerülhetetlen, tekintettel a szabad választásokhoz 
való jog fontosságára. A bírák megjegyezték azt is, 
hogy bár a plurális demokratikus diskurzusra lesel-
kedő veszélyek lényegesen nagyobbak a választáso-
kat megelőzően, nincs alapja annak a feltételezés-
nek, hogy ezek a veszélyek csupán kampányidőszak-
ra korlátozódnának, hiszen a demokratikus eljárás 
soha véget nem érő folyamat.

Az intézkedés elbírálása során a Bíróság hivatko-
zott továbbá arra, hogy fi gyelemmel kell lenni Eu-
rópa országainak történelmi, kulturális és politikai 
különbségeire, s minden állam ahhoz való jogára, 
hogy maga öntse formába egyedi vízióját a demok-
ráciáról. A szerződő felek számára tehát tág teret kell 
biztosítani a mérlegelésre az ehhez hasonlatos bonyo-
lultságú országspecifi kus kérdésekben, amelyekben 
a törvényhozói döntés központi jelentőséggel bír.19

A többségi érvelés második részében a szabályo-
zás arányosságát tette vizsgálat tárgyává a testület. 
A bírák úgy találták, hogy a vitatott normák kellő-
en szűkre szabottak, ugyanis egyértelműen a demok-
ratikus vita eltorzításának veszélyére, s ezen veszély 
elkerülésére koncentrálnak. Hiszen a tilalom kife-
jezetten a fi zetett hirdetéseket veszi célba, s hatálya 
csak bizonyos médiatípusokra terjed ki, tekintettel 
ezek kivételesen erős befolyásolási képességére. A tes-
tület az állatvédők egyik megjegyzésére adott vá-
laszként emlékeztetett arra, hogy a strasbourgi gya-
korlat elismeri az audiovizuális média kiemelkedő-
en befolyásos természetére vonatkozó érveket, mivel 
e médiatípusok jelen vannak az otthonok intimitá-
sában. A televíziós és rádiós műsorszórás olyan ha-
tásfokkal és előnyökkel bír, amelyért a hirdetők haj-
landóak hatalmas pénzösszegeket kifi zetni, messze 
többet annál, mint amennyinek megfi zetésére a leg-
több nem kormányzati szervezet képes volna. 

A Bíróság foglalkozott az ADI azon felvetésével 
is, amely szerint a jogszabály hatályát szűkíteni szük-
séges, mégpedig oly módon, hogy a társadalmi ér-
dekek képviseletében fellépő szervezetek számára 
kampányidőszakon kívül lehetővé kellene tenni a 
hirdetés lehetőségét. A Bíróság ezen érvvel kapcso-



F U N DA M E N T U M  /  2 0 1 3 .  3 .  S Z Á M82 /  D O K U M E N T U M  É S  K O M M E N TÁ R

latosan utalt a visszaélések és az önkényesség veszé-
lyére és elfogadta azt a kormányzati álláspontot, 
amely szerint az olyan cizelláltabb megoldások, ame-
lyek különbséget tennének a kifejezetten politikai 
szerveződések és a társadalom szószólójának szere-
pét betöltő egyéb civil szerveződések között oly mó-
don, hogy a tilalom csak az előbbieket érintené, 
könnyedén megkerülhetőek volnának a tehetős ér-
dekcsoportok számára a szabályozás által nem érin-
tett társadalmi szervezetek létrehozatala által. A tes-
tület ehhez hozzátette, hogy az esetről esetre törté-
nő mérlegelés bizonytalanságokhoz és adott esetben 
önkényességhez vezethetne. Mindezekre tekintettel 
a bírák álláspontja szerint ésszerűnek tekinthető, 
hogy a szabályozási keretek kialakítása során e lehe-
tőségeket a kormányzat elvetette.

Végül a bírák számba vették azokat a lehetősége-
ket is, amelyek az állatvédők számára nyitva állnak 
üzeneteik terjesztésére: egyrészt, az alternatív médi-
ához való hozzáférés szabadsága kulcsfontosságú az 
arányosság megítélése tekintetében, hiszen az állat-
védők számára a televíziós és rádiós hirdetések lehe-
tőségét leszámítva minden más kommunikációs csa-
torna szabadon igénybe vehető, beleértve az internetet 
illetőleg a közösségi oldalakat is. Ezen túlmenően a 
televíziós és rádiós vitákban való megjelenés lehető-
sége sem kizárt az ADI és a hasonló szervezetek szá-
mára, amennyiben a műsorok készítői meginvitálják 
őket a stúdióba. Továbbá, a panaszost semmi nem 
tartja vissza a nyomtatott médiában és tömegrendez-
vényeken való megjelenéstől, üzeneteinek posztere-
ken és szórólapokon való közlésétől, amely lehető-
ségek önmagukban is elég erős eszközök a nem kor-
mányzati szervezetek számára, hogy céljaik el éréséhez 
hozzásegítsék őket.

Mindezekre tekintettel a testület megállapította, 
hogy a tilalom nem tekinthető a véleménynyilvání-
tási szabadság aránytalanul súlyos korlátozásának, 
ezért az Egyezmény 10. cikkének sérelme nem álla-
pítható meg.20

kÜlÖnvÉlemÉnyek

A többségi döntés mellett több különvélemény szü-
letett az ügyben. Ziemele, Sajó, Kalaydjieva, Vucinic 
és De Gaetano bírák szerint jelen szabályozás a vé-
leménynyilvánítás legvédettebb formáját érinti, hi-
szen hatálya alá tartoznak a társadalmi diskurzus 
legfontosabb szereplői, a nem kormányzati szerve-
zetek és a legbefolyásosabb médiatípusok. Álláspont-
juk szerint a döntés részben felülírja a korábbi pre-
cedensjogot, márpedig egy bíróságnak csak abban 
az esetben kellene felülbírálnia korábbi esetjogát, 

amennyiben meg van arról győződve, hogy új dokt-
rínája nyilvánvalóan helyénvalóbb a réginél.

Vélekedésük szerint az eset elbírálása folyamán fi -
gyelemmel kellett volna lenni az egyedi körülmé-
nyekre, a panaszos által elszenvedett joghátrány rész-
leteire: az arányosság megítélésének szempontjából 
kulcsfontosságú ugyanis, hogy az érintett állatvédő 
szervezet dominanciája nem nyert igazolást, azaz a 
panaszos fél esetében nem áll fenn annak veszélye, 
hogy bőséges anyagi erőforrásainak segítségével mo-
nopolizálja a társadalmi diskurzus folyamatát. A bí-
rák, utalva a többségi érvelés megállapításaira, óva-
tosságra intenek az általános intézkedések alkalma-
zását illetően a véleménynyilvánítás szabadsága által 
védett területen. Érvelésükben a negatív szabadság 
milli eredetű eszményét elevenítik fel, amelynek ér-
telmében az egyén szabadságát csak abban az eset-
ben jogos korlátozni, ha annak gyakorlása más em-
berek szabadságát közvetlenül sérti.21 Egy jog ob-
jektív védelme azokon a területeken, ahol állami 
beavatkozás nélkül nem érvényesülhet hatékonyan, 
kívánatos – olvasható az érvelésben – ez azonban 
nem támaszthatja alá a blankettaszerű tilalmat.

A véleményszabadság tekintetében fennáll annak 
lehetősége, hogy szem elől vész az állam e jogokkal 
kapcsolatos elsődlegesen negatív kötelezettsége, s 
végső soron maga a szóban forgó tilalom lehetetle-
níti el a sokszínű társadalmi deliberációt, holott ere-
deti célja épp annak elősegítése. A kis szerveződé-
sek nem győzedelmeskedhetnek az ideák sugárzásá-
nak versenyében, ha részt sem vehetnek abban. 
A tilalom jelen formájában kiterjed például olyan 
társadalmi célú hirdetésekre is, amelyek felhívnák a 
fi gyelmet a Ruandában és Burundiban zajló genocí-
diumra – érzékelteti a szabály abszurditását a külön-
vélemény. A kisebbségi érvelés ellentmondást vél fel-
fedezni egy olyan robusztus demokrácia ideálképé-
ben, amelyet tilalmak bástyáznak körül.22

A szintén különvéleményt megfogalmazó Tulkens 
bíró szerint – akihez Spielmann és Laff ranque bírák 
csatlakoztak – annak megállapításához, hogy a be-
avatkozás valóban szükségszerű-e egy demokratikus 
társadalomban, kulcskérdés a vitatott rendelkezések 
arányosságának vizsgálata. Tulkens szerint az eset 
egyik központi kérdése a tagállamok mérlegelési sza-
badságának terjedelme. Tekintettel a véleménysza-
badságnak a demokratikus társadalmakban betöltött 
szerepére, e területen a részes felek számára biztosí-
tott mérlegelési szabadságnak szűknek kell lennie.

A szóban forgó szabályozás által elérni kívánt cél 
– hogy a politikai döntéshozatali eljárás során min-
den, a társadalomban jelen lévő álláspont megjelen-
hessék – a demokrácia legalapvetőbb előfeltétele. 
A Bíróság korábban a szabad választások meghiúsu-
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lása által jelentett veszélyre való tekintettel valóban 
elismerte a tagállami beavatkozás szükségességét e 
területen, azonban csupán olyan intézkedések tekin-
tetében, amelyek mindössze a választásokat megelő-
ző időszakra terjednek ki. Az elérni kívánt céllal 
szemben áll a panaszosnak nézetei közléséhez való 
joga, továbbá a közvélemény joga ezen információk 
megismeréséhez. A valódi kérdés így tehát az, hogy 
a vitatott tilalmakra vajon feltétlenül szükség van-e 
a hivatkozott cél elérésének érdekében – s erre a kér-
désre a válasz Tulkens véleménye szerint nemleges. 
Hiszen a szabályozás túlontúl széles hatályú, kiter-
jed a közérdeklődésre számot tartó ügyek túlnyomó 
többségére, mi több, alkalmazandó minden rádiós 
és televíziós műsorközvetítőre, államira és helyire, 
közszolgálatira és magántulajdonúra. A vitatott nor-
mák arra sincsenek fi gyelemmel, hogy jelen esetben 
egy közérdekűnek tekinthető ügyről – az állatvéde-
lemről – van szó, továbbá a jogszabály alkalmazása 
során azt sem vették fi gyelembe, hogy az Animal 
Defenders nem olyan erős anyagi erőforrásokkal ren-
delkező szervezet, amely képes lenne a demokrati-
kus eljárás torzítására.

Azzal összefüggésben, hogy a kevésbé korlátozó 
megoldások nem tekinthetőek kellően hatékonynak 
a kívánt cél előmozdítása érdekében, a különvéle-
mény rámutat, hogy a szóban forgóhoz hasonló blan-
kettaszerű tilalom lépésről lépésre kopik ki az euró-
pai gyakorlatból, ezért valójában a szabályozási rend-
szer szembemegy az Európában megfigyelhető 
tendenciákkal. Az arányosság megítélésének szem-
pontjából kulcsfontosságú, hogy léteznek a vitatott-
nál enyhébb, de hatékony megoldások a szerződő ál-
lamokban. Tehát a kormányzatnak nem sikerült iga-
zolnia azon kijelentését, amely szerint kevésbé 
korlátozó megoldások önkényességhez és visszaélé-
sekhez vezetnének.23

A két különvélemény tehát nem vitatta, hogy a 
politikai kampányidőszakok speciális jellemzői mi-
att a kampánybeszédre vonatkozó szabályok vizsgá-
lata során a politikai szólás szabadságát érintő ese-
tek elbírálása során általában felmerülő érvektől kü-
lönböző megfontolásokat is fi gyelembe kell venni. 
A vita középpontjában az arányosság kérdése állt, a 
különvélemények két dolgot kifogásoltak. Egyrészt 
azt, hogy a többségi indokolás nem volt tekintettel 
az ügy egyedi körülményeire, arra, hogy a vitatott 
szabályozás nem csupán azok torzító befolyása ellen 
lép fel, akik a rendelkezésükre álló bőséges anyagi 
erőforrások felhasználásával képesek lehetnek mél-
tánytalan előnyre szert tenni a politikai diskurzus-
ban, de hatálya alá tartoznak azok a kis civil szer-
veződések is, amelyek tevékenységüket egy-egy 
konkrét társadalmi probléma köré építik fel. Más-

részt pedig azt, hogy a szabályozás nem csupán kam-
pányidőszakra korlátozódik.

a kampÁnybeszÉd 
szabÁlyozÁsa a korÁbbi 

esetjogban

Azok a korai kommentátorok, akik üdvözlendőnek 
találták a testület döntését, úgy érveltek, hogy a ha-
tározat – szakítva a korábbi gyakorlattal – tekintet-
be veszi a politikai kampányidőszak bizonyos spe-
ciális jellemvonásait, s ezekre való tekintettel le hető-
vé teszi annak megelőzését, hogy az anyagi 
erő források könnyűszerrel politikai előnyökre legye-
nek vált ha tók.24 Ezzel szemben én úgy látom, a kam-
pányidőszak specifi kumainak mérlegelése a korábbi 
esetjogban is megjelent, az elérni kívánt célt, azaz a 
méltányos politikai versengés feltételrendszere ki-
alakításának szükségességét a strasbourgi testület 
eddig sem vitatta.

A Bíróság állásfoglalása, amely szerint a szerző-
dő államokat pozitív intézkedési kötelezettség ter-
heli a méltányos választási eljárás feltételrendszeré-
nek megteremtésére, visszavezethető a Bowman 
Egyesült Királyság elleni ügyéig.25 Az Egyesült Ki-
rályságban akkor hatályban lévő jogszabályok alap-
ján egy jelölt megválasztásának elősegítése érdeké-
ben a jelöltön és jelölő szervezeten túlmenően kül-
ső szereplő, úgynevezett harmadik fél nem költhet 
többet politika kampányra 5 fontnál. Mrs. Phyllis 
Bowman egy abortuszt ellenző szervezet elnökeként 
az 1992-es választások előtt olyan röplapok terjesz-
tésébe kezdett, amelyek az egyes jelöltek abortusz-
kérdésben korábban kifejtett nézeteivel kapcsolat-
ban tartalmaztak információt. Bár Bowman ellen el-
járás indult a kampányköltések lehető legmagasabb 
összegét meghatározó jogszabályok megsértése mi-
att, ügyében végül felmentő ítélet született, azonban 
az eljárás költségeinek megfi zetésére kötelezték. Mrs. 
Bowman panaszt nyújtott be az Emberi Jogok Euró-
pai Bíróságához, hivatkozva arra, hogy az eset körül-
ményei, a széles sajtónyilvánosság, a meghurcoltatás 
rá nézve stigmatizáló hatású volt, állítva továbbá az 
Egyezményben garantált szabad véleménynyilvání-
táshoz való jogának sérelmét.

A kormányzat állítása szerint a szóban forgó sza-
bályozás megfelel az Egyezmény 10. cikke 2. pont-
jának, hiszen „mások jogainak védelmét” célozza, 
amelyet három módon igyekszik elérni: egyrészt, 
megelőzi a tehetős támogatók által fi nanszírozott je-
löltek versenyelőnyét, másodsorban biztosítja a jelöl-
tek függetlenségét a külső támogatóktól, harmad-
részt a szabályok azt igyekeznek elősegíteni, hogy a 
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közérdeklődésre számot tartó ügyek maradjanak a 
társadalmi diskurzus középpontjában a részérdekek 
térnyerése helyett.

A Bíróság érvelésében rámutatott, hogy ilyen ese-
tekben a véleménynyilvánítás szabadságát a szabad 
választásokhoz való joggal együttesen szükséges vizs-
gálni, hiszen a két jog közösen alkotja bármely de-
mokratikus berendezkedés alapkövét, azok egymást 
erősítik. A választások időszakában olyan szabályo-
zási megoldások is elfogadhatóak lehetnek, amelyek 
más esetben nem bizonyulnának igazolhatónak, 
mégpedig annak érdekében, hogy a véleménysza-
badság betölthesse az Egyezményben is megfogal-
mazott funkcióját. Ilyen esetekben tehát a szerződő 
államoknak némileg szélesebb a mérlegelési szabad-
sága a jogszabályok megalkotása során.26 Az eset 
egyedi körülményeinek mérlegelés után azonban a 
testület azt is leszögezte, a tilalom aránytalan mó-
don korlátozta Phyllis Bowman szabad vélemény-
nyilvánításhoz való jogát, ugyanis nem támasztotta 
alá megfelelő súlyú indok azt, hogy a költési limitet 
feltétlenül ilyen alacsonyan kell megszabni.

Az Animal Defenders eset érvelésének folyama-
tában többször is felbukkant hivatkozási alapként a 
Verein Gegen Tierfabriken (VgT) Svájc elleni ügye.27 
1994-ben egy svájci állatvédő szervezet, a VgT sze-
rette volna hirdetését a rádiós és televíziós médiában 
közzétenni, annak sugárzását azonban a helyi ható-
ságok megtagadták, hivatkozva a reklám tisztán po-
litikai karakterére. A hatósági döntést a svájci bíró-
ságok a rádiózásról és a televíziózásról szóló szövet-
ségi törvény 18. szakaszának ötödik bekezdése 
alapján helybenhagyták. A rendelkezés értelmében 
sem vallási és politikai hirdetések, sem alkohol- és 
dohánytermékek, továbbá orvosságok fogyasztására 
felszólító fi zetett hirdetések audiovizuális médiában 
nem voltak sugározhatóak.

Svájc úgy érvelt, hogy a tilalmak célja annak ki-
védése, hogy az erős anyagi erőforrásokkal rendel-
kező érdekcsoportok forrásaik segítségével méltány-
talan előnyre tegyenek szert a politikai versengés fo-
lyamatában. Az állatvédő szervezet az Emberi Jogok 
Európai Bíróságához fordult, állítva, hogy a szabá-
lyozás és annak alkalmazása sérti az Egyezmény ál-
tal garantált véleménynyilvánítás szabadságát.

A Bíróság bár megállapította az Egyezmény 10. 
cikkelyének sérelmét, elfogadta azonban a politikai 
diskurzus eltorzulása megelőzésének érvét. A bírák 
érvelése a következőképpen épült fel: a szóban for-
gó hirdetés valóban a modern társadalmat megosz-
tó, ellentmondásos kérdésekre – nevezetesen az ál-
latvédelem illetve a húsfogyasztás kérdésére – ref-
lektált. Éppen ezért nem tagadható, hogy az nem 
pusztán kereskedelmi, de politikai tartalommal is 

rendelkezett.28 Nem vitatható, hogy erős gazdasági 
csoportosulások számottevő befolyásra tehetnek szert 
a politikai diskurzusban a fi zetett hirdetések segít-
ségével, és anyagi eszközeikkel nyomást gyakorol-
hatnak akár a műsorközvetítőkre is, amely szituáció 
végső soron aláássa a véleményszabadság azon sze-
repét a demokratikus társadalmakban, amelyet az 
Egyezmény 10. cikkelyében foglalt garancia megóv-
ni szándékozik. Különösen igaz ez azokban az ese-
tekben, amikor a cél a közérdeklődésre számot tar-
tó információk, álláspontok széles spektrumának 
nyilvánossá tétele, amelynek megismerésére a köz-
vélemény is jogosult. A vélemények pluralizmusára 
vonatkozó fenti kijelentések különös súllyal bírnak 
az audiovizuális média tekintetében.

Azonban a testület megállapította azt is, a konk-
rét esetben nem igazolható, hogy a panaszos állat-
védő szervezet maga olyan súlyos erőforrásokkal ren-
delkezett, amellyel képes lett volna a médiát felada-
ta ellátásában meggátolni, illetőleg a közvélekedést 
aránytalanul súlyosan eltorzítani. A Bíróság nem zár-
ta ki, hogy bizonyos körülmények között elképzel-
hető olyan, a politikai hirdetésekre vonatkozó sza-
bályozás, amely összefér az Egyezménnyel, a konk-
rét esetben azonban ezt nem sikerült a bepanaszolt 
államnak megfelelő érvekkel alátámasztania.

A 2009 novemberében meghozott TV Vest kont-
ra Norway döntésben29 a strasbourgi bírák szintén 
nem az elérni kívánt célt vitatták. A szóban forgó 
esetben egy kisebb politikai párt (Pensjonistparti) a 
regionális választásokat megelőzően kívánt néhány 
rövid hirdetést közzétenni egy helyi tévéadón, a TV 
Vest-en. A TV Vest leadta a hirdetéseket, azonban 
az állami médiahatóság arra hivatkozva, hogy poli-
tikai hirdetések sugározása a norvég médiatörvények 
szerint tilos, 35 ezer korona megfi zetésére kötelez-
te a társaságot. A vállalat bírósághoz fordult véle-
ménynyilvánítási szabadságának sérelme miatt, ke-
resetét azonban mind az oslói Városi Bíróság, mind 
a Legfelső Bíróság elutasította. A bíróságok úgy ér-
veltek, a vitatott jogszabályok célja annak elkerülé-
se, hogy a fi zetett politikai hirdetések eltorzítsák az 
összetett politikai kérdésekben zajló diskurzust. 

Az ügy szintén a strasbourgi testület elé került, 
amely abból indult ki, hogy a politikai illetve más 
közérdekű ügyekben való véleménynyilvánítás kor-
látozásának lehetősége az Egyezmény és az arra épü-
lő esetjog alapján meglehetősen szűkös. Igaz, hogy 
a politikai kampányok időszakában a szabad válasz-
tások biztosításának érdekében szükség lehet számos 
olyan jogszabályra, amelyek az „államszervezet hét-
köznapi működése során” nem volnának elfogadha-
tóak, azonban a véleményszabadság és a szabad és 
tisztességes választások együttesen képezik a mo-
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dern demokráciák sarokköveit. A Bíróság azt is ki-
emelte, hogy a szóban forgó tilalom nem csupán a 
választások időszakában érvényesült, s az állítást, 
amely szerint az átfogó tilalomnál életképesebb meg-
oldás nem alakítható ki, visszautasította. A bírák te-
hát az eset összes körülményére tekintettel találták 
aránytalannak a politikai hirdetések sugározására 
vonatkozó általános tilalmat.

A gyakorlatból kiolvasható, hogy a strasbourgi 
testület némiképp eltérő mércét alkalmaz a politikai 
szólás szabadságát kampányidőszakban érő szabá-
lyok tekintetében. Miklósi Zoltán egy tanulmányá-
ban30 amellett érvel, hogy a politikai kampányok bi-
zonyos speciális jellemvonásai miatt indokoltak le-
hetnek olyan szabályozási megoldások, amelyek 
általában a politikai tartalmú vélemények kifejezé-
sével kapcsolatban nem volnának elfogadhatóak.31

Ezek a speciális jellemvonások a kampány politi-
kai tájékozódásra kifejtett hatása, időbeli határolt-
sága és kötelező hatása. A tájékozódás szempontjá-
ból fi gyelmet érdemel, hogy kampányidőszakban 
megugrik a politikai hírek iránti kereslet, a válasz-
tók nagyobb érdeklődéssel fordulnak a politikai kér-
dések felé, megnő a nyomtatott és audiovizuális po-
litikai sajtó fogyasztása. Az időbeli határoltság érve 
szerint az időben lehatárolt politikai kampányok so-
rán nem tud érvényesülni a társadalmi diskurzus ön-
korrekciós mechanizmusa, magyarán egy-egy erős 
politikai üzenet sokként érheti a választópolgárokat, 
s mire megindulna a társadalomban a mögöttes ér-
vek, eltérő álláspontok feldolgozása, a folyamat már 
lezárul, a választócédulák az urnákban landolnak. 
Végül, a kötelező hatás érve szerint a választók dön-
tésének eredményei a „mindent vagy semmit” relá-
ciójában érvényesülnek, hiszen a közhatalom meg-
szerzése a tét.32

A strasbourgi bírák azon megfogalmazása mö-
gött, amely szerint „a választásokat megelőző idő-
szakban annak érdekében, hogy mindenkinek lehetősége 
legyen véleménye kifejtésére a törvényhozás meg vá lasz-
tásá nak folyamatában, szükség lehet olyan, a vélemény-
nyilvánítás szabadságát érintő szabályok elfogadására, 
amelyek máskülönben nem volnának elfogadhatóak”,33 
okkal feltételezhetőek hasonló megfontolások. Ezek 
az érvek azonban csak és kizárólag a kampányidő-
szakra vonatkozó speciális megoldásokat indokolhat-
nak, ezért nem alapozhatnak meg olyan, a kampány-
időszakon túlterjedő tilalmakat, mint amilyennel a 
TV Vest-esetben, vagy az Animal Defenders In ter-
na tional ügyében találkoztunk.

A Bowman-ügyben és a VgT-esetben olyan egyet-
len probléma mentén szerveződő kezdeményezések-
ről (single-issue groups) volt szó, amelyek képtelenek 

lettek volna a társadalmi deliberáció torzítására. Úgy 
tűnik, a kicsiny, valójában erőtlen, egyetlen ügy kö-
ré szerveződő társadalmi csoportok soha nem zár-
hatóak ki a politikai diskurzusból, különösen kam-
pányidőszakban nem. Mégpedig épp a kampányok-
nak a politikai tájékozódásra kifejtett élénkítő 
hatása miatt, ilyenkor ugyanis a kis kezdeményezé-
sek üzenetei is jóval nagyobb eséllyel érhetnek célt. 
Így az olyan szabályok, amelyek abban az időszak-
ban lehetetlenítik el számukra nézeteik közlését, 
amikor a közvélemény befogadóképessége megnő a 
széles értelemben vett politikai tartalmak iránt, őket 
különösen hátrányosan érinti. Ezért azok a megfon-
tolások, amelyek a méltányos politikai versengés fel-
tételeinek megteremtése érdekében alátámasztják 
kampányidőszakban a politikai szólás szabadságá-
nak speciális szabályozását, eltérő eredményre ve-
zetnek, ha kis társadalmi szervezetekre alkalmaz-
zuk őket: mégpedig épp a Bíróságnak az Animal 
Defenders-ügyben hozott döntésével ellentétes kö-
vetkeztetésre.
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után, ezúttal is a magyar Alkotmánybíróság közelmúltban 
hozott, emberi jogi vonatkozású határozatait és az Emberi 
Jogok Európai Bíróságának legutóbbi fontos döntéseit foglal-
juk össze.

dÖntÉs utÁn
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Straub Dániel

eló́nyben rÉszesÍtó́ intÉzkedÉsek 
alkotmÁnyossÁga

 amerikai Állami egyetemeken
a fisher kontra university of texas at austin dÖntÉs

Az eset körülményei: Az amerikai Szövetségi Legfel-
sőbb Bíróság (továbbiakban: a „Bíróság”) 2012/2013-
as ítélkezési évének egyik alkotmányjogi/alapjogi 
szempontból kiemelkedő esete volt a Fisher v. Uni-
versity of Texas at Austin.1 A per a faji alapú állami 
besorolással (racial classifi cation) és az állami egye-
temi előnyben részesítő/támogató intézkedésekkel 
(affi  rmative action) volt kapcsolatos. Az elsőrendű 
alpe res az állami, igen jó hírű, University of Texas 
at Austin, a felperes pedig egy az egyetemre fel nem 
vett magánszemély, Abigail Noel Fisher volt. 

Mivel a Bíróság évente csak kb. 80, saját maga ál-
tal kiválasztott ügyben hoz érdemi ítéletet, és a dön-
téseknek csak egy része függ össze alapjogokkal, to-
vábbá mivel az előnyben részesítő intézkedések poli-
tikailag ellentmondásosak, az ügyet kiemelt fi gyelem 
kísérte. Legutóbb, amikor a kérdéskör egyetemi kon-
textusban felmerült, 2003-ban, a Bíróság már kilátás-
ba helyezte, hogy eljöhet az az idő, amikor esetleg a 
faji alapú besoroláson alapuló állami előnyben része-
sítő intézkedések indokolatlanok (alkotmányellene-
sek) lesznek.2 

Jóllehet a döntés végül 7:1 arányban született 
meg,3 a többségi határozat szövegében a bírák nem 
könnyen állapodhattak meg, tekintve, hogy a Bíró-
ság már októberben meghallgatta a feleket, ám a 
döntés kihirdetésére az ítélkezési év legvégéig kel-
lett várni.

Mivel a University of Texas at Austin (tag)állami 
és nem privát intézmény, eljárásaira a Szövetségi Al-
kotmány rendelkezései4 vonatkoznak, ezért a felpe-
res, aki magát fehérnek (az amerikai terminológiá-
ban ’kaukázusinak’ vallotta) arra hivatkozott, hogy 
az Egyetem megsértette az Equal Protection Klau-
zulában foglaltakat a felvételi eljárás során, aminek 
eredményeképpen felvételi kérelmét elutasították, és 
kérte, hogy a bíróság állapítsa meg a jogsértést. 

A per a szövetségi kerületi bíróságon kezdődött, 
ahol az ügy érdemét külön nem is tárgyalva a bíró-
ság az egyetemnek adott igazat. A texasi ügyekben 
is illetékes 5. Szövetségi Fellebbviteli Bíróság meg-
erősítette az elsőfokú döntést. Hivatkozva a Bíróság 

2003-as Grutter v. Bollinger döntésére, a Fellebbvi-
teli Bíróság kijelentette, hogy a Grutter alapján je-
lentős mértékig az adott egyetem saját véleményére 
kell hagyatkozni annak megítélésében, hogy a hi-
vatkozott egyetemi érdekek (pl. az egyetem által de-
fi niált „sokszínűség”) eléggé kényszerítő-e (compelling 
interest), és hogy a program (a módszer, amellyel a 
célt el akarják érni) megfelelően szűkre van-e szab-
va (narrowly tailored). 

A döntés. A Bíróság nem értett egyet azzal, aho-
gyan a másodfokú bíróság az alapjogi tesztet alkal-
mazta (illetve, azzal, ahogyan a Grutter-esetet értel-
mezte), ezért utasította azt, hogy újból vizsgálja meg 
a Texasi Egyetem felvételi programjának alkotmá-
nyosságát, immár a Bíróság döntésének alapul véte-
lével. 

A Bíróság megerősítette, hogy a kérdéskörben há-
rom precedens irányadó: a Regents of University of 
California v. Bakke (1978), a Grutter v. Bollinger 
(2003), valamint a Gratz v. Bollinger (2003). Meg-
erősítette a Bíróság azt is, hogy az állami faji alapú 
klasszifi kációk csak akkor minősülhetnek alkotmá-
nyosnak, ha kényszerítő állami érdek (compelling 
government interest) eléréséhez van rájuk szükség, és 
az ehhez alkalmazott módszer szűkre van szabva 
(narrowly tailored to further such interest).5 Azt is meg-
erősítette továbbá, hogy a sokszínű tanulói közösség 
megteremtése lehet olyan kényszerítő érdek, amely 
indokolhat faji alapú klasszifkációt. Itt azonban utal-
ni kell Powell bírónak a Bakke esetben hangoztatott 
véleményére, miszerint a sokszínűség igen komplex 
kérdés, az egyetemeknek saját maguknak kell meg-
fogalmazniuk, mit is értenek rajta pontosan. Annak 
a kérdésnek az eldöntésében azonban, hogy az álla-
mi egyetem által megfogalmazott érdek meggyőző-
nek minősülhet-e, a bíróságoknak nagy részben az 
egyetemek jóhiszemű saját véleményére kell hagyat-
kozniuk. Érdemben kell azonban vizsgálniuk a bí-
róságoknak, hogy a választott módszer megfelelően 
szűkre szabott-e. Ezt az érdemi vizsgálatot a má-
sodfokú bíróság jelen esetben elmulasztotta. A szűk-
re szabottság vizsgálatának keretében kell azt is el-
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dönteni, hogy az egyetemi módszer szükséges-e 
(necessary) és így vizsgálandó az is, hogy a saját ma-
ga által meghatározott célt el lehetne-e érni faji klasz-
szifi káció használata nélkül. A bíróságoknak meg 
kell győződniük, hogy nincs olyan működőképes, 
fajilag semleges (race neutral) módszer, amivel „nagy-
jából ugyanolyan szinten” és „elfogadható költségek 
mellett” meg lehetne valósítani az egyetemi célokat 
(about as well and at tolerable administrative expense). 
Ellenkező esetben, ha tehát a bíróság szerint lenne 
más, az előbbieknek megfelelő, ránézésre fajilag sem-
leges módszer is, alkotmányellenesnek kell minősí-
teni a felvételi rendszert. 

A többségi határozatot heten támogatták azzal, 
hogy Scalia bíró nagyon rövid párhuzamos vélemé-
nyében a többségi határozat mellett maga is felhív-
ta a fi gyelmet arra, hogy a felperes nem kérte a Bí-
róságtól, hogy az változtassa meg a Grutter (illetve 
korábban a Bakke) ügyben rögzített tételt, miszerint 
az egyetemi hallgatói sokszínűség megteremtése 
kényszerítő érdeknek minősülhet. Ez alapján Scalia 
– kérelem esetén – adott esetben valószínűleg kész 
lenne ilyen alapon alkotmányellenesnek nyilváníta-
ni támogató intézkedéseket. Th omas bíró is csak az 
adott eset körülményeire tekintettel (ti. az új eljárás-
ra való utasítás miatt) csatlakozott a többségi hatá-
rozathoz, véleményében azonban egyértelművé tet-
te, hogy szerinte bármilyen faji klasszifi káció állami 
egyetemi felvételi eljárás során alkotmányellenes. 

Ginsburg bíró különvéleménye szerint az ügyet 
egyáltalán nem kellett volna visszautalni másodfok-
ra, mivel a University of Texas at Austin programja 
alkotmányjogilag megfelelő, továbbá a sokszor ne-
utrálisnak tűnő (és politikailag ilyenként „eladott”) 
programok valójában kifejezetten tudatában vannak 
a faji összefüggéseknek. Utalása a fajilag semleges 
(racially neutral), de fajilag tudatos (race conscious) 
programokra fontos, mert a többségi határozatból az 
olvasható ki, hogy ezek a ránézésre fajilag neutrális 
eljárások (ha egyébként céljukat tekintve fajilag tu-
datosak is) elvileg preferáltabbak a nyílt faji klasszi-
fi káción alapuló eljárásoknál. Igaz azonban, hogy a 
többségi határozat ezen ránézésre fajilag semleges 
eljárásokat nem írta végül kötelezően elő, vagyis nem 
kell, hogy először mintegy „megbukjanak” a való-
ságban ahhoz, hogy egy állami egyetem alkalmaz-
hasson végül nyíltabb faji klasszifi kációt a sokszínű-
ség megteremtése érdekében.

Ugyanakkor a Bíróság egyértelműsítette, hogy a 
vizsgálthoz hasonló felvételi eljárásokra a legszigo-
rúbb alapjogi teszt vonatkozik, mintegy bátorítva a 
jövőbeli felpereseket, különösen a szűkre szabottság 
kérdésében.6 Márpedig mint arra a Bíróság maga 
emlékeztetett, a közvélekedés szerint a legszigorúbb 

teszt általában az eljárás (jogszabály) alkotmányel-
lenessé minősítését szokta eredményezni (strict in 
theory, but fatal in fact). Igaz ugyan, hogy a Bíróság 
szerint ennek egyáltalán nem kell így lennie, felté-
telezhető, hogy ha a korábbinál több per indul, ak-
kor bizonyos régiókban (amelyekre az adott szövet-
ségi fellebbviteli bíróság precedense kiterjed, és ahon-
nan már nem sikerül fellebbezni a Bíróságra) a 
vizsgált programok használatának lehetősége jelen-
tősen szűkülhet. 

Kommentár: A Bíróságot kritika érte amiatt, hogy 
egyáltalán foglalkozott az üggyel, hogy vajon miért 
gondolta legalább négy bíró a kilencből,7 hogy a ko-
rábbi alkotmányjogi esetjogon változtatni kell, vagy 
legalábbis újra időszerű a kérdéskörrel foglalkozni. 
A meglehetősen rövid döntés8 alapvetően nem ho-
zott jelentős elmozdulást a korábbi esetjoghoz ké-
pest (igaz, részben azért sem, mert a felperes nem is 
kérte a korábbi esetjog felülvizsgálatát), tehát a 2003-
as Grutter v. Bollinger többségi határozata elvileg to-
vábbra is irányadó.9 

A 2003-as Grutter, és a vele párhuzamos Gratz 
eseteket az állami felsőoktatás nagyjából úgy értel-
mezte, hogy a nyílt kvótaszerű, sokszínűségi meny-
nyiségi elvárások és a nyílt támogatás (pl. pluszpon-
tok adása faji hovatartozás alapján) nem megenge-
dettek, de amúgy az egyetemek fi gyelembe vehetik 
a faji klasszifi kációt és jelentőséget tulajdoníthatnak 
neki. Mintegy a Bíróság azt mondta az állami egye-
temeknek, hogy írják át a felvételi szabályzatot, ne 
legyen feltűnő a faji klasszifi káció értékelése, de az 
egyetemek, ha nagyon akarják, tulajdonképpen foly-
tathatják a korábbi támogató intézkedéses gyakorla-
tukat. 

Az a tény azonban, hogy egy állami egyetemi fel-
vételi eljárási rend elvileg nem ütközik a szövetségi 
alkotmányba, még nem jelenti azt, hogy esetleg ne 
lenne alkalmazandó egyéb tagállami előírás, jogsza-
bály.10 Nem arról van tehát szó, hogy az állami egye-
temnek pozitív alkotmányos joga van a támogató in-
tézkedések alkalmazására, hanem, hogy lehetséges 
olyan intézkedéseket hozni, programokat alkotni, 
amelyek adott esetben nem minősülnek alkotmány-
ellenesnek. 

Ezért önmagában a szövetségi alkotmányos eset-
jog változatlansága, önmagában az alkotmányos le-
hetőség léte még nem árul el semmit arról, hogy 
mennyi és milyen hatású megerősítő intézkedések 
működnek az USA-ban, valamint hogy idővel a je-
lentőségük hogyan változik. Így pl. a nem állami 
egyetemeknek – mivel a szövetségi alkotmányra ve-
lük szemben nem lehet hivatkozni – nyilván nagyobb 
szabadságuk van e téren, de különböző okok miatt 
ott is visszaszorulóban van a nyílt, automatikus 
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előnyben részesítés. Anélkül, hogy empirikus tanul-
mányokra hivatkoznánk, annyi mindenképpen meg-
kockáztatható, hogy a faji alapú kategorizáláson ala-
puló egyetemi megerősítő intézkedések visszaszoru-
lóban vannak. Az elmúlt tíz évben például jónéhány 
tagállamban fogadtak el olyan tagállami alkotmány-
módosítást, jogszabályt, amely kifejezetten tiltja a 
faji vagy akár nemi alapú megerősítő intézkedéseket 
(pl. Arizona, Nebraska, Oklahoma). 

E változásoknak egyrészt politikai okai lehetnek, 
főleg konzervatívabb, a középosztálybeli választók 
érdekeit képviselő politikusok nyomására sok eset-
ben próbálják a felvételi rendszereket a felszínen ne-
utrálisnak és objektívnek tűnő módszerekkel felvál-
tani. Mindeközben, a húsz vagy harminc évvel ez-
előtti helyzethez képest az egyetemek sokkal 
kiélezettebb versenyben vannak egymással a legkü-
lönbözőbb rangsorokon elfoglalt helyekért. Vagyis 
maguk az egyetemek sem engedhetik meg, hogy 
nagyszámú gyenge teszteredménnyel (pl. SAT, ACT, 
GMAT, LSAT) rendelkező leendő hallgatót vegyen 
fel, kizárólag faji alapú támogató intézkedésként, egy 
ki nem mondott kvóta elérése érdekében. Csak ott 
van igazán lehetőség erőteljesebb hatású előnyben 
részesítő program működtetésére, ahol olyan nagy a 
túljelentkezés, hogy könnyen lehet az egyébként sok, 
jó teszteredménnyel rendelkező első körben elutasí-
tandónak minősült jelentkezők közül a faji klasszi-
fi káció alapján válogatni (ellenkező esetben ugyan-
is a rangsor összeállításában különösen fontos súlyú 
átlagos teszteredmények értéke csökkenne, és ez az 
egyetem helyezését jelentősen befolyásolhatná).11 Míg 
a top magánegyetemek (mivel sok az első körben el-
utasított kiváló jelentkező, akikből válogatni lehet) 
ezt meg tudják tenni (és persze rájuk nem is vonat-
kozik a szövetségi alkotmány), ez az állami egyete-
mek csak igen kis részére igaz; a legtöbb esetben az 
egyetemnek egyáltalán nem érdeke előnyben része-
sítenie faji alapon meghatározott hallgatói csopor-
tokat – csak relatív kis mértékig. 

Szintén probléma a faji klasszifi káció kérdése. 
A besorolás egyrészt önbevalláson alapul, de ahogy 
maga az amerikai társadalom egyre sokszínűbbé vá-
lik, a kategóriák egyre komplexebbé válnak, és a be-
sorolás egyre nehezebbé válik. Különösen problémás 
pl. a hispán vagy latino kategória, amelyet a fekete 
vagy őslakos indián rasszokkal együtt használnak az 
egyetemek, ugyanakkor egy hispán/latino identitá-
sú személy rassz alapján lehet fekete, kaukázusi vagy 
akár őslakos indián is. Mindezek a folyamatok, 
vagyis a politikai, az egyetemek saját, sokszor az 
előnyben részesítő intézkedésekkel ellentétes érde-
kei, valamint a klasszifi káció nehézsége (amely per-

sze visszahat a politikai közegre) eredményezik, hogy 
a faji klasszifi káción alapuló előnyben részesítő prog-
ramok lassan, de folyamatosan visszaszorulóban van-
nak. 

Vagyis a Bíróság valamelyest szigorító, de alapve-
tően a korábbi alkotmányos szabályozást fenntartó 
döntése egy olyan folyamatba illeszkedik, amely so-
rán az intézmény jelentősége a gyakorlatban egyre 
inkább csökken (ez a ténymegállapítás természete-
sen nem mond semmit a társadalmi következmé-
nyekről, csak annyit mond, hogy az intézkedések el-
terjedtsége csökkenő trendet mutat).

jegyzetek

1. Fisher v. University of Texas at Austin, 570 U.S. (2013), 

az amerikai Legfelsőbb Bíróság 2013. június 24-én 

kelt döntése. 

2. Konkrétabban, a Grutter v. Bollinger (2003) esetben a 

többségi határozatot jegyző O’Connor bíró úgy fogal-

mazott, hogy a várakozások szerint 25 év múlva már 

nem lesz szükség a faji klasszifi káción alapuló meg-

erősítő intézkedésekre az egyetemi sokszínűség meg-

teremtése érdekében, mintegy időben korlátozva a 

módszer alkotmányosságát. Mivel azóta eltelt tíz év, 

és a Bíróság tagsága részben kicserélődött és konzer-

vatívabbá vált, elképzelhetőnek tűnt, hogy a Bíróság 

ezt a határidőt esetleg lerövidíti. 

3. Kagan bíró, hivatkozva, hogy maga is egyetemi admi-

nisztrátor volt, nem vett részt a döntésben. Ugyanak-

kor a párhuzamos és különvéleményekből az látszik, 

hogy a faji klasszifi káción alapuló előnyben részesítő 

állami egyetemi programok létét mint elvi lehetőséget 

hatan támogatták és valószínűleg ketten nem (Scalia 

és Th omas), továbbá Kagan bíró ugyan nem szavazott, 

de feltételezhetően az elvi lehetőség mellett szavazott 

volna. Vagyis összességében jelen pillanatban jelentős 

többségben vannak azok, akik – strict scrutiny mellett 

ugyan – de fenntartanák a kérdéses módszert, legalább 

elvi szinten. 

4. Legalábbis azok, amelyek vonatkoznak a tagállamok-

ra is, de a 14. Alkotmánykiegészítés Equal Protection 

Klauzulája ilyen.

5. Ez a legszigorúbb alapjogi teszt (strict scrutiny), amely 

során egyébként az alperes állami intézménynek kell 

az igazát bizonyítania.

6. Amely ügyek a Bíróság ügyválogatási gyakorlata 

alapján azonban valószínűleg már nem fognak eljutni 

a Bíróságig a következő évtizedben.

7. Ti. legalább négy bíró szavazata kell ahhoz, hogy az 

ún. writ of certiorari-n keresztül a kilenctagú Bíróság 

egy ügyet érdemi elbírálásra befogadjon. 
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8. Amely feltételezhetően azért is rövid, hogy minél több 

bíró támogatását elnyerje.

9. Itt kell megjegyezni, hogy a faji alapú kategorizálás, 

megkülönböztetés (ti. ami egyes csoportoknak meg-

erősítő intézkedés, azt más csoportok hátrányos meg-

különböztetésnek értékelhetik) kérdéskörére nem csak 

a szövetségi alkotmány, hanem egyéb, szövetségi és 

tagállami jogszabályok is vonatkoznak, az adott kö-

rülménytől függően tehát számos jogalapon lehet pert 

indítani. Jelen eset a szövetségi alkotmányjogi esetjog 

része. 

10. Pl. a tagállami törvényhozás, az adott egyetem 

autonómiájától függően pl. kifejezetten előírhat 

bizonyos eljárási szabályokat vagy akár általánosságban 

megtilthatja a faji vagy nemi kategorizáción alapuló 

megerősítő intézkedéseket.

11. Jobb magánegyetemeken akár nyolc-tízszeres 

túljelentkezés sem ismeretlen, akikből akár a végül 

felvettek két-háromszorosát is fel lehetne venni anélkül, 

hogy az egyetem ’objektív’ mutatói ne romoljanak, és 

az egyetem helyezése ne kerüljön veszélybe. 
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az egyezmÉny 5. cikke 
szabadsÁghoz 

És biztonsÁghoz valÓ jog

X. Y. Magyarország elleni ügye1

Az ügy körülményei. A kérelmező 1976-ban született. 
2007. november 15-én letartóztatták, azzal gyanú-
sítva, hogy több gépjárművet is ellopott. Arra hivat-
kozva, hogy megalapozottan feltehető volt a szökés, 
elrejtőzés, vagy újabb bűncselekmény elkövetésének 
veszélye, előzetes letartóztatását rendelték el, ame-
lyet több ízben is fenntartottak. A kérelmező több-
ször kifogásolta, hogy nem jutott hozzá mindazon 
bizonyítékokhoz, amelyek a letartóztatását megala-
pozzák. Ezen kérelmeit minden esetben elutasítot-
ták. Mindeközben egy szakvélemény megállapítot-
ta, hogy személyiségzavarban szenved, valamint egy 
másik vélemény megállapította, hogy a büntetés-vég-
rehajtási intézetben szexuális erőszakot szenvedett 
el. Mindezek ellenére előzetes letartóztatását ismé-
telten meghosszabbították. Az előzetes letartóztatás 
eredetileg 2008. február 17-éig tartott volna, azon-
ban a kérelmezőt nem bocsátották szabadon, mivel 
a fogva tartó intézet egy gépelési hiba következté-
ben úgy értelmezte, hogy május 17-éig tart a kérel-
mező fogva tartása. Végül csak március 11-én kor-
rigálta a bíróság a hibát. Egészségügyi állapotára hi-
vatkozással a kérelmező 2008. április 3-án kérte a 
szabadon bocsátását; ezt a kérelmét megtagadták. 
Végül, 2008. május 29-én előzetes letartóztatását 
házi őrizetre változtatták, amelyet júniusban lak-
hely-elhagyási tilalomra változtatott a bíróság. 
A büntetőeljárás jelenleg is folyamatban van. 

A kérelmező elsődlegesen az Egyezmény 5. cikk 
1. pontja sérelme megállapítását kérte a 2008. feb-
ruár 18. és március 11. közötti jogellenes fogva tar-
tására tekintettel. Ezen túl pedig akként vélekedett, 
hogy a fogva tartás ésszerűtlenül hosszú ideig tar-
tott, ami az Egyezmény 5. cikk 3. pontjának sérel-
mét eredményezi. Az 5. cikk 4. pontjának sérelme 
megállapítását pedig azért kezdeményezte, mert ál-
láspontja szerint ügyében nem érvényesült a fegyve-
rek egyenlőségének elve, ugyanis a nyomozás lénye-
ges irataihoz való hozzáférést nem biztosították szá-
mára.

A döntés.2 Az EJEB először az Egyezmény 5. cikk 
1. pontjával kapcsolatos kifogást vizsgálta. A kor-

mány hangsúlyozta, hogy a kérelmezőnek a Polgári 
Törvénykönyvnek megfelelően államigazgatási jog-
körben okozott kárért való felelősség megállapítása 
iránti keresetet kellett volna benyújtania a bíróság-
gal szemben, amely a formális hiba alapján tartotta 
fenn a fogva tartását. Mivel ez nem történt meg, 
ezért a kormány szerint a kérelmező nem merítette 
ki a hazai jogorvoslati lehetőségeket. Ráadásul, mi-
vel a büntetőeljárás még folyamatban van, ezért az 
sem állítható egyértelműen, hogy a kérelmező az 
Egyezmény szerint áldozatnak minősül. Az EJEB 
megállapította, hogy a felek álláspontja megegyezik 
abban a tekintetben, hogy az államigazgatási jogkör-
ben okozott kártérítési felelősség megállapítására irá-
nyuló polgári pernek leginkább a büntetőeljárás be-
fejeztével lenne megbízható eredménye. Továbbá, az 
EJEB hangsúlyozta, hogy egyáltalán nem biztos, 
hogy egy ilyen polgári per biztosan megállapítaná a 
formális okból eredő jogellenességet. A Bíróság az 
ügy ezen vonatkozásában arra a megállapításra ju-
tott, hogy mivel a fellebbviteli bíróság megállapítot-
ta, hogy az előzetes letartóztatás meghosszabbítása 
– még ha ez a rendelkező részben foglalt elírásra is 
vezethető vissza – nem volt jogszerű, ami a bírósá-
gi jogalkalmazás hibájára vezethető vissza, nem ál-
lítható, hogy jogszabályi hiányosságról beszélhetünk. 
Végül megállapításra került az Egyezmény 5. cikk 
1. pontjának sérelme.

Az Egyezmény 5. cikk 3. pontjának sérelmével 
kapcsolatosan a bíróság arra a következtetésre jutott, 
hogy a hat hónapig és tizenegy napig tartó előzetes 
letartóztatás alatt nem merült fel tényleges szem-
pontként a kevésbé szigorú megoldás lehetősége. Az 
EJEB ezt a tényt különösen aggasztónak vélte, te-
kintettel arra, hogy a hatóságok számára ismert volt 
a kérelmező pszichológiai problémája, valamint az, 
hogy szexuális erőszak áldozata is volt ezen idő alatt, 
ugyanis mindezt szakértői vélemények támasztották 
alá. A Bíróság hangsúlyozta, hogy a hatóságok szá-
mára az idő múlásával – fi gyelemmel a kérelmező 
romló egészségére is – egyre nyilvánvalóbbá kellett 
válnia annak, hogy a letartóztatás már nem szolgál-
ja az ügy ésszerű időn belüli befejezésének követel-
ményét, továbbá az az ok sem tekinthető elegendő-
nek, hogy a kérelmező fogva tartása a büntetőeljá-
rási cselekményeknél való jelenlétét biztosítja. Ezek 
az okok nem voltak elegendőek annak igazolásául, 
hogy a kérdéses időszakban a kérelmező előzetes le-

az emberi jogok eurÓpai 
bÍrÓsÁgÁnak ÍtÉleteibó́l
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tartóztatása szükséges lett volna, ezért az EJEB az 
Egyezmény 5. cikk 3. pontjának sérelmét is megál-
lapította.

Az Egyezmény 5. cikk 4. pontjával kapcsolatos 
kifogás tekintetében a kormány kifejtette, hogy a ké-
relmezőnek kártérítési pert kellett volna indítania 
annak megállapítása érdekében, hogy az igazságszol-
gáltatás szervei megtagadták az eljárás irataihoz va-
ló hozzáférés jogát, és mindebből kára keletkezett. 
A kormány ráadásul azt is hangsúlyozta, hogy a ha-
zai szabályozás szerint a nyomozási iratokhoz való 
hozzáférés a vádhatóság belátásától függően korlá-
tozható. Ezzel összefüggésben a kérelmező azt sé-
relmezte, hogy semmilyen hozzáférése nem volt az 
ügy azon bizonyítékaihoz, amelyek a letartóztatását 
bizonyítják. Az EJEB ezzel összefüggésben felhív-
ta a fi gyelmet arra, hogy a fogva tartott és a letar-
tóztatott személyeknek joga van a szabadságkorláto-
zásuk eljárási és anyagi feltételeinek áttekintésére, 
ami elengedhetetlen a törvényesség követelményé-
nek való megfeleléshez is. A bíróságnak, amikor egy 
letartóztatást elrendelő fellebbezést bírál el, az eljá-
rási garanciákat is biztosítania kell. Ilyennek tekint-
hető a felek közötti fegyverek egyenlősége elvének 
biztosítása az eljárás során. Az EJEB a konkrét ügy 
vonatkozásában megállapította, hogy a kérelmező 
mind a hazai hatóságok előtt, mind a Bíróság előtt 
folyamatosan hangsúlyozta, hogy nem biztosították 
számára az ügy releváns elemeihez való hozzáférést, 
továbbá azt is kiemelte, hogy a hazai bíróságok az 
erre irányuló kérelmét elutasították anélkül, hogy 
azt érdemben indokolták volna. Az EJEB arra a meg-
állapításra jutott, hogy a fegyverek egyenlőségének 
elve az előbbiekből kifolyólag nem volt biztosított az 
eljárás során, következésképpen megállapítható az 
Egyezmény 5. cikk 4. pontjának sérelme is. 

Mészáros Gábor

az egyezmÉny 8. cikke
magÁn- És csalÁdi Élethez 

valÓ jog

Csoma Románia elleni ügye3

Az ügy körülményei. Az ápolónőként dolgozó kérel-
mező 2002 januárjában állapotos lett. A terhesség 
16. hetében a magzatnál vízfejűséget diagnosztizál-
tak, ezért az orvosával, dr. P. C.-vel történt egyez-
tetést követően a kérelmező a terhesség megszakí-
tása mellett döntött. 2002. május 13-án beszállítot-
ták a kovásznai Városi Kórházba, ahol infúzión 
keresztül művi vetélést előidéző gyógyszereket ka-

pott. Mivel ez az eljárás hatástalan volt, másnap kon-
centrált glükózoldatot fecskendeztek a hasába. 2002. 
május 15-e éjjelén a kérelmező láza felszökött, en-
nek ellenére orvos nem vizsgálta meg azonnal, csu-
pán fájdalomcsillapítókat kapott. Másnap reggel a 
kérelmező elvetélt. Ezt követően erős vérzés lépett 
fel nála, amelyet a kórházi személyzet többszöri be-
avatkozás ellenére sem tudott elállítani. Egy vizsgá-
lat a kérelmezőnél súlyos véralvadási problémát 
(disszeminált intravaszkuláris koaguláció – DIC) ál-
lapított meg. Miután az állapota kritikussá vált, át-
szállították a megyei kórházba, ahol életének meg-
mentése érdekében az orvosoknak el kellett távolí-
tani a nő reproduktív szerveit.

Az eset után a kérelmező azzal a panasszal for-
dult a Kovászna Megyei Orvosi Kollégiumhoz, hogy 
dr. P. C. súlyos orvosi hibákat vétett a kezelés során. 
A testület 2002. szeptember 18-án kelt állásfoglalá-
sában nem állapított meg közvetlen okozati össze-
függést a hasi injekció és a kialakult véralvadási za-
var között, mindazonáltal megjegyezte, hogy a ke-
zelés során történt néhány mulasztás: hiányzott 
például az egészségügyi dokumentációból a kérel-
mező írásos beleegyező nyilatkozata, továbbá az in-
jekció beadását elősegítő, a placenta helyének meg-
határozására szolgáló ultrahangos kép, valamint a 
vonatkozó laborvizsgálatok eredménye is.

A kérelmező feljelentést is tett dr. P. C. ellen gon-
datlanságból elkövetett súlyos testi sértés és foglal-
kozás körében elkövetett gondatlan veszélyeztetés 
miatt. 2002. november 19-én bejelentette továbbá, 
hogy a büntetőeljárás keretében polgári jogi igényé-
nek is érvényt kíván szerezni. A nyomozás során két 
igazságügyi szakértői intézet is szakvéleményt adott, 
amelyek szerint nem történt orvosi mulasztás a ké-
relmező kezelése során, ugyanakkor mindkettő meg-
említette a nő egészségügyi dokumentációjának hi-
ányosságait. Az ügyész a szakértői véleményekre va-
ló tekintettel 2003. február 13-án végül úgy döntött, 
hogy nem emel vádat az érintett orvos ellen. Hatá-
rozatát a felettes ügyész és a Kovászna Megyei Bí-
róság is helybenhagyta.

2003. április 16-án a Kovászna Megyei Bíróság 
mellett működő ügyész felkérte a Mina Minovici 
Országos Törvényszéki Orvostani Intézetet az ál-
lásfoglalások felülvizsgálatára, mivel álláspontja sze-
rint az igazságügyi orvostani vélemények alapján nem 
lehetett megállapítani azt, hogy történt-e olyan or-
vosi mulasztás, amely megalapozná dr. P. C. bün-
tetőjogi felelősségét. A testület 2004. január 26-án 
kiadott jelentésében megerősítette a korábbi szakvé-
lemények megállapításait, ugyanakkor azt is kimond-
ta, hogy dr. P. C. elmulasztotta ismertetni a pácien-
sével a javasolt kezelést és annak lehetséges követ-
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kezményeit, valamint nem kért tőle írásbeli 
hoz zájárulást az injekció beadásához.

A kérelmező az EJEB-hez benyújtott panaszában 
azt kifogásolta, hogy az orvosa nem tájékoztatta őt 
megfelelő módon a kezelés kockázatairól. Továbbá, 
véleménye szerint az ügyében folytatott vizsgálat fe-
lületes volt, és az illetékes hatóságok nem jártak el 
pártatlanul az orvosi szakvélemények kiadása során, 
és nem ismerték el az őt ért súlyos testi károsodást, 
ami ahhoz vezetett, hogy a vétkes személy büntet-
lenül maradt. Mindezek miatt sérültek az Egyez-
mény 2., 6. és 13. cikkében foglalt jogai.

A döntés.4 A bíróság, hivatkozva többek között a 
Pretty Egyesült Királyság elleni ügyében5 hozott íté-
letére is, saját hatáskörben úgy döntött, hogy a ké-
relmet a magánélet tiszteletben tartásához fűződő 
jog szemszögéből mérlegeli.

Az ügy körülményeivel kapcsolatban a testület 
megjegyezte, hogy a kérelmező az orvos által a be-
avatkozás során elkövetett mulasztásokat és a ható-
ságok nem megfelelő eljárását kifogásolta, az esetet 
ezért az Egyezmény 8. cikkéből fakadó pozitív kö-
telezettségek szempontjából vizsgálta meg. Ezek 
alapján egy államnak olyan jogszabályokat kell elfo-
gadnia, amelyek arra kötelezik a kórházakat, hogy 
megfelelő intézkedéseket tegyenek a betegeik életé-
nek védelme érdekében. Lényeges, hogy azon sze-
mélyek, akiknek az egészsége veszélyben van, hoz-
záférjenek azokhoz az információkhoz, amelyek e 
veszélyek mérlegeléséhez szükségesek. Ebből követ-
kezően az államok kötelesek a szükséges szabályo-
zás elfogadásával biztosítani, hogy az orvosok fel-
mérjék egy tervezett egészségügyi beavatkozásnak a 
páciens testi integritására gyakorolt előre látható ha-
tásait. Továbbá, előzetesen tájékoztatniuk kell az 
érintettet a kezelés következményeiről; oly módon, 
hogy tájékozott beleegyezést adhasson.

Az EJEB ugyanakkor felidézte, hogy az állam – 
elméletileg – mentesülhet a pozitív kötelezettségek-
ből eredő felelősség alól, amennyiben a jogrendsze-
re lehetővé teszi a betegek számára a hozzáférést az 
olyan polgári jogi vagy fegyelmi eljárásokhoz, ame-
lyek keretében megállapítható a felelősség az orvosi 
mulasztásért, és megfelelő elégtétel nyújtható az ál-
dozat számára.

A bíróság az ítélkezési gyakorlatában nagy hang-
súlyt fektet az előzetes beleegyezés követelményére, 
ezért a páciens megfelelő tájékoztatásának bármine-
mű fi gyelmen kívül hagyása az orvosi személyzet ál-
tal maga után vonhatja az állam felelősségének meg-
állapítását. A román törvények kifejezetten előírják, 
hogy a betegnek tájékoztatást kell biztosítani, amely 
lehetővé teszi számára az előzetes beleegyezést, az 
orvos pedig köteles az érintett hozzájárulását besze-

rezni. A testület nem talált ésszerű magyarázatot ar-
ra, hogy dr. P. C. miért nem kért a koncentrált glü-
kózt tartalmazó injekció beadását megelőzően a ké-
relmezőtől beleegyezést, és az ügy körülményei sem 
indokolták az abortusz sürgős elvégzését: nem állt 
fenn ugyanis olyan helyzet, amelyben az orvosnak 
ne lett volna ideje a nő megfelelő kivizsgálására. Ezt 
a tényt az orvosi kollégium által készített állásfog-
lalás is alátámasztotta, a büntetőeljárás során készí-
tett szakvélemények ugyanakkor nem tárgyalták ér-
demben.

Az EJEB a továbbiakban azt vizsgálta meg, hogy 
a kérelmező rendelkezésére álló jogorvoslati lehető-
ségek megfelelő elégtételt biztosíthattak volna-e szá-
mára. Ezzel kapcsolatban megjegyezte, hogy Csoma 
a büntetőeljárás keretében beterjesztett polgári ke-
resete révén – legalábbis elméleti szinten – elérhet-
te volna az általa elszenvedett kár jóvátételét, ezért 
e jogorvoslat megfelelő lett volna. A nyomozás ki-
vitelezésével kapcsolatban ugyanakkor a testület azt 
állapította meg, hogy az ügyész nem vette kellőkép-
pen fi gyelembe a felmerült ténybeli ellentmondáso-
kat: döntését kizárólag az általa indítványozott két 
igazságügyi orvostani szakvéleményre alapozta, fi -
gyelmen kívül hagyva az orvosi kollégium – kellő-
en megalapozott – jelentését, valamint az Országos 
Törvényszéki Orvostani Intézet véleményét.

Abban a kérdésben, hogy az orvos és a kórház el-
len indított polgári per megfelelő jogorvoslat lett vol-
na-e, az EJEB kiemelte, hogy az eset idején hatályos 
román jog nem tette lehetővé a kérelmező számára 
újabb igazságügyi orvostani vélemény indítványozá-
sát, mivel az Országos Törvényszéki Orvostani In-
tézet már állást foglalt az ügyében. Az orvosi mu-
lasztás kérdését ezért nem hozhatta volna fel egy 
újabb eljárás keretében. Továbbá, a román bíróságok 
sem érvényesítik következetesen a gyakorlatukban a 
kórházak orvosi mulasztásokkal kapcsolatos felelős-
ségét. Egy esetleges kártérítési kereset így nem mi-
nősülne megfelelő jogorvoslatnak. Mivel pedig a ké-
relmező nem maradt passzív a büntetőeljárás során, 
hanem megkereste az orvosi kollégiumot, és polgá-
ri keresetet is benyújtott, nem lehetett tőle elvárni, 
hogy újabb pert indítson.

Az EJEB szerint azáltal, hogy nem vonták be kel-
lőképpen az orvosi kezelésével kapcsolatos döntési 
folyamatba és nem tájékoztatták őt megfelelő módon 
a lehetséges kockázatokról, megsértették a kérelme-
ző magánélet tiszteletben tartásához fűződő jogát. 
Mivel az eset idején hatályos román jog nem bizto-
sította számára, hogy megfelelő elégtételt kaphasson 
az őt ért sérelem miatt, Románia nem tett eleget a 
8. cikkből fakadó pozitív kötelezettségeinek.

Kommentár. A bíróság ismét megerősítette, hogy 
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az orvosi beavatkozásokat megelőző tájékoztatás és 
a beteg arra épülő beleegyezése olyan alapkövetel-
mény, amelynek fi gyelmen kívül hagyása az érintett 
magánélet tiszteletben tartásához fűződő jogának 
sérelmét eredményezi. Az államnak ezért kötelessé-
ge, hogy megfelelő intézkedéseket hozzon a betegek 
jogainak biztosítása érdekében, illetőleg lehetővé kell 
tennie a már bekövetkezett jogsérelem megfelelő or-
voslását. Mivel a jelen ügyben ez nem történt meg, 
a testület megállapította Románia felelősségét a 8. 
cikkből eredő pozitív kötelezettségek megsértése mi-
att. 

Buzás Péter

az egyezmÉny 10. cikke .
a vÉlemÉnynyilvÁnÍtÁs 

szabadsÁga

Ashby Donald és mások 
Franciaország elleni ügye6

Az ügy körülményei. A kérelmező divatfotósok felvé-
teleket készítettek egy 2003-as párizsi divatbemuta-
tóról, és a fényképeket a divatházak engedélye nél-
kül tették közzé egy másik divatcég internetes olda-
lán. A képek közzétételét követően a három 
divatfotóst a párizsi büntetőbíróság előbb felmentet-
te, majd 2007-ben a párizsi fellebbviteli bíróság meg-
változtatta az ítéletet, és szerzői jogok megsértése 
miatt 3 ezer és 8 ezer euró közötti pénzbírság meg-
fi zetésére ítélte őket, valamint összesen 225 ezer eu-
ró kártérítést ítélt meg a francia divattervezők és di-
vatházak szövetségének (La Fédération française de 
la couture) és öt divatháznak. A bíróság emellett ar-
ra is kötelezte a fotósokat, hogy az ítéletet három na-
pilapban vagy magazinban saját költségükön tegyék 
közzé. A kérelmezők felülvizsgálati kérelmükben az 
Egyezmény 10. cikkére, valamint a szerzői jogi tör-
vényre, a szellemi tulajdonról szóló 1992. évi kódex-
re (Code de la Propriété Intellectuelle, Article 122–
125. 9.) hivatkoztak, amely lehetővé teszi a szerzői 
mű többszörözését, ábrázolását vagy a mű nyilvá-
nossághoz közvetítését kizárólag hírközlési és tájé-
koztatási céllal nyomtatásban, az elektronikus mé-
diában vagy az interneten, feltéve, hogy a szerző ne-
vét egyértelműen jelzik. A kérelmezők szerint ez a 
kivétel a fényképek online terjesztésére, illetve egy 
olyan internetes honlapra is alkalmazható, amely di-
vattal és a divattervezéssel foglalkozik. A semmítő-
szék (Cour de Cassation) 2008 februárjában eluta-
sította a felülvizsgálati kérelmet. A kérelmezők ez-
után az EJEB-hez fordultak, az Egyezmény 10. 
cikkének sérelmét állítva. 

A döntés.7 A kérelmezők a strasbourgi bíróság előtt 
azzal érveltek, hogy a divatbemutatón készült fény-
képek „információ”, és azok internetes terjesztése a 
véleménynyilvánítás szabadságába tartozik; akkor is, 
ha üzleti céllal történik. Az információ közérdekű 
témával kapcsolatos: a nyilvánosságnak joga van tá-
jékoztatást kapni az aktuális divatról, és a sajtó kor-
látozása a divatbemutatókról készített fényképek ter-
jesztésében aránytalanul sérti ezt a jogot. Ha az al-
kotók úgy döntenek, hogy a rendezvényre meghívják 
a sajtó képviselőit, hogy munkájukat bemutassák a 
nyilvánosság számára, úgy nem kifogásolhatják, ha 
a nyilvánosságra hozatal meghaladja a várakozáso-
kat, és az állam nem írhatja elő a sajtónak, hogy az 
tetszőleges kívánalmaknak feleljen meg. A kérelme-
zők szerint aránytalanul súlyos büntetőjogi és pol-
gári jogi szankciókat is alkalmaztak ellenük, mivel 
nem csak jelentős büntető pénzbírságra ítélték, de 
jelentős kártérítés megfi zetésére is kötelezték őket, 
ami „anyagilag megfojtja” őket.

A kormányzat ezzel szemben azzal érvelt, hogy a 
beavatkozás célja nem a véleménynyilvánítás szabad-
ságának korlátozása, hanem jogorvoslat nyújtása volt, 
hiszen a képeket haszonszerzés céljából tették köz-
zé, az alkotók engedélye nélkül. Az alkotók jogai 
hasonlóak ahhoz a szerzőhöz, akinek munkája en-
gedély nélkül jelenik meg. A tagállamok szélesebb 
mérlegelési jogkörrel rendelkeznek, amikor a véle-
ménynyilvánítást olyan témában korlátozzák, amely 
nem tart közérdeklődésre számot, márpedig a divat-
bemutatóról készült fényképek nem járultak hozzá 
politikai vagy társadalmi vitához, vagy közéleti kér-
dések megoldásához. A beavatkozás, illetve az an-
nak alapjául szolgáló törvény célja, hogy megvédje a 
szellemi tulajdonhoz való jogot, illetve megvédje a 
szerzők jogait, szem előtt tartva munkáik – mint 
például a divatházak ún. haute couture alkotásai – ha-
misításának kockázatát.

A Bíróság emlékeztetett arra, hogy a 10. cikk az 
interneten folyó kommunikációra is alkalmazandó, 
függetlenül attól, hogy milyen típusú üzenetet köz-
vetít. A véleménynyilvánítás szabadsága a fényképek 
közzétételét is magában foglalja, így a szóban forgó 
fényképek internetes közzététele is a véleménysza-
badság gyakorlásának számít. A kérelmezők szerzői 
jogok megsértése miatti elítélése ezért beavatkozás 
a véleménynyilvánítás szabadságába, amelynek célja 
mások jogainak, a divatházak, divattervezők szerzői 
jogainak védelme. A Bíróság kiemelte, hogy a részes 
államokat megillető mérlegelési jogkör (margin of 
appreciation) terjedelme számos tényezőtől függ, be-
leértve a közlés típusát vagy a kérdéses információk 
fontosságát. Így az Egyezmény 10. cikk (2) bekez-
dése kevés teret enged a politikai beszéd korlátozá-
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sára, míg szélesebb mozgástér van a kereskedelmi 
közlések szabályozására. A Bíróság azonban úgy vél-
te, hogy ebben az esetben széles mérlegelési jogkört 
kell adni a tagállami hatóságoknak, mivel a divat-
bemutatóról készült képek honlapon való közzété-
tele nem egy közérdeklődésre számot tartó társadal-
mi kérdéshez kapcsolódott, hanem az a „kereskedel-
mi beszéd” egyik fajtáját érintette. Kétségtelen, hogy 
a kérelmezők a fényképeket a nyilvánosság számára 
hozzáférhetővé tették, de nem lehet azt mondani, 
hogy ezzel közérdekű vitában vettek volna részt. To-
vábbá, a tagállamok egyensúlyozhatnak az egymás-
sal versengő jogok és érdekek között, amikor a be-
avatkozás célja mások jogainak védelme. Jelen eset-
ben két ellentétes, ütköző alapvető jog között kellett 
egyensúlyt teremteni: egyrészt az Egyezmény 10. 
cikke által védett véleménynyilvánítás szabadsága, 
másrészt az Első Kiegészítő Jegyzőkönyv 1. cikké-
ben rögzített tulajdonhoz való jog között, amely a 
szellemi tulajdonra is kiterjed. E két tényező a nem-
zeti hatóságok számára különösen széles mérlegelé-
si jogkört tesz lehetővé.

A Bíróság egyetértett a francia bíróságok azon 
megállapításával, hogy a kérelmezők a képek közzé-
tételével, a szerzői jogi jogosultak engedélye nélküli 
bemutatásával megsértették mások szellemi tulajdon-
hoz való jogát. Nem értett egyet azzal a megál-
lapítással, hogy „a hazai bíróság túllépte mér legelési 
szabadságát azáltal, hogy divatdiktátorok jogainak 
adott túlsúlyt a kérelmezők véleménynyilvánítási sza-
badságával szemben”. A Bíróság szerint a szankciók 
természete és súlyossága – amit fi gyelembe kell ven-
ni a véleménynyilvánítás szabadságába való beavat-
kozás arányosságának értékelésekor – sem olyan, ami 
a beavatkozást az elérni kívánt legitim célhoz képest 
aránytalanná tenné. A kérelmezők nem szolgáltattak 
bizonyítékot arra, hogy ezek a szankciók „anyagilag 
megfojtották” volna őket, a károk kiszámítása tekin-
tetében pedig utalt a tisztességes eljárás ga ranciájára, 
ami nem volt vitatott. Ilyen körülmények között – 
mivel különösen széles mérlegelési jogkör biztosított 
a hazai hatóságoknak – a Bíróság egyhangúlag arra 
a következtetésre jutott, hogy a beavat ko zás nem 
aránytalan az elérni kívánt céllal, és a francia ható-
ságok nem sértették meg az Egyezmény 10. cikkét.

Kommentár: Az ítélet több szempontból is érde-
kes. Egyrészt ez az első olyan eset, amely képek in-
ternetes közzétételével és a szerzői jog megsértésé-
vel kapcsolatos. A Bíróság első ízben tisztázta ér-
demben, hogy a szerzői jogilag védett tartalmak 
illegális letöltése, lejátszása vagy nyilvánosságra ho-
zatala miatti elítélés a szerzői jog alapján beavatko-
zásnak minősül a véleménynyilvánítás és az infor-
máció, illetve a tájékozódás szabadságába. Bár az íté-

let nem állapította meg a 10. cikk megsértését, 
egyértelműen kimondta, hogy a szerzői jog érvénye-
sítése, a jogvédett művek használatának korlátozása 
és a szerzői jogi törvény alapján történő elítélés, il-
letve más bírósági határozat korlátozza a vélemény-
nyilvánítás és az információ szabadságát. Az ilyen 
beavatkozásnak is összhangban kell lennie az Egyez-
mény 10. cikkével, azaz törvény által előírtnak és a 
10. cikk (2) bekezdésében szereplő törvényes cél ér-
dekében kell történnie, valamint szükségesnek kell 
lennie egy demokratikus társadalomban. Más szó-
val, a művészi vagy újságírói szabadságot korlátozó 
szankcióhoz nem elegendő az, hogy megsértették a 
szerzői jogra vonatkozó rendelkezéseket. Másrészt 
a Bíróság ítélete világosan illusztrálja a különbséget 
aközött, hogy a véleménynyilvánítás és annak tar-
talma közérdeklődésre számot tartó kérdést érint-e, 
hozzájárul-e közügyek megvitatásához, vagy csak 
„kereskedelmi beszédnek” minősül. Az olyan véle-
ménynyilvánítások, üzenetek, képek és tartalmak, 
amelyek csupán a haszonszerzést célozzák, nem él-
veznek ugyanolyan magas szintű védelmet. Márpe-
dig nincs jele annak, hogy a kérelmezők a képek 
puszta közzétételével közérdekű vitában vettek vol-
na részt, a képeket kizárólag kereskedelmi környe-
zetben használták. Ebben az esetben a Bíróság sze-
rint a tagállamok hatóságait meglehetősen széles 
mérlegelési jogkör illeti meg még abban az esetben 
is, ha a beavatkozásra büntetőjogi felelősségre vonás 
keretében kerül sor, vagy ha nagyon magas a meg-
ítélt kártérítés mértéke.

Kétségkívül más lett volna a helyzet, ha az 
internetre feltett képek közérdekű vitához járultak 
volna hozzá (pl. a nők jogai a divat világában, 
anorexia kérdése), és a képek közzététele indokolt 
lett volna ebben az összefüggésben. Ez esetben a Bí-
róság szigorúbb vizsgálatára lett volna szükség, ami 
egyúttal a tagállami hatóságok mérlegelési jogkörét 
is csökkenti. Az, hogy a beavatkozás csak „kereske-
delmi beszéd”-et érintett, nem zárja ki, hogy más 
esetekben a Bíróság szigorúbban ellenőrizze a véle-
ménynyilvánítás szabadsága és a szerzői jog közötti 
konfl iktus kiegyensúlyozását. Ez a helyzet külö nösen 
olyan ügyekben, mint például az előzetes korlátozás 
(pl. az internetes oldalak blokkolása), a művészi ki-
fejezés szabadsága, a politikai beszéd, a hivatalos do-
kumentumok felhasználása, művek többszörözése és 
nyilvánossághoz közvetítése oktatási vagy tudomá-
nyos célból, civil szervezetek részvétele a közérdekű 
vitákban. Hasonló a helyzet, amikor újságírók és a 
sajtó a társadalom éber őre (public watchdog) funkci-
óját gyakorolják egy demokráciában, a paródiák, ka-
rikatúrák vagy a felhasználás egyéb formáinál, illet-
ve akkor, amikor a szankciók a dermesztő hatást 
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(chilling eff ect) gyakorolhatnak a véleménynyilvání-
tás és a tájékozódás szabadságára. A szerzői jog alap-
ján történő ilyen beavatkozásoknál alapos mérlege-
lést kell elvégezni a 10. cikk és az Első Kiegészítő 
Jegyzőkönyv 1. cikke között. A Bíróságnak az ilyen 
mérlegeléshez az előreláthatóság érdekében egyér-
telmű kritériumokat kell kidolgoznia. Ám mindad-
dig, amíg nem világos, hogy milyen feltételekkel kell 
alkalmazni ezt a mérlegelést, bizonytalanságot okoz-
hat az olyan ügyek megítélésében, amikor a szerzői 
jog érdekében avatkoznak be a véleménynyilvánítás 
és az információ szabadságába.8

Kóczián Sándor

Neij és Sunde Kolmisoppi Svédország elleni ügye9

Az ügy körülményei. A kérelmezők a Th e Pirate Bay 
(TPB) nevű fájlmegosztó (torrent) internetes oldal 
alapítói. 2006 májusában a svéd rendőrség egy raz-
zia során lefoglalta a honlap néhány szerverét, az 
ügyészség pedig vádat emelt a szerzői jogi törvény 
megsértése miatt. 2009-ben a bíróság kimondta, 
hogy az alapítók a portál üzemeltetésével szerzői jo-
gi jogsértést követtek el, és egy év letöltendő szabad-
ságvesztésre, valamint 3,3 millió euró pénzbünte-
tésre ítélte őket. A fellebbviteli bíróság a kiszabott 
börtönbüntetést ugyan mérsékelte, ám a pénzbünte-
tés összegét 5 millió euróra emelte. A két kérelme-
ző ezek után a strasbourgi bírósághoz fordult.

A döntés.10 A kérelmezők arra hivatkoztak, hogy 
a véleménynyilvánítási szabadságuk mellett az in-
formációk megismerésének és közlésének jogát is 
megsértették. A Pirate Bay nem tárolt tartalmakat 
a szerverein, az oldal működtetésével csak informá-
ciókat fogadtak és közvetítettek, illetve kapcsolati 
lehetőséget biztosítottak a felhasználók számára, 
amelyhez az Egyezmény 10. cikke alapján joguk van. 
A jogsértést nem ők, hanem a jogvédett tartalmakat 
jogosulatlanul megosztó felhasználók követték el. 
A 10. cikk rögzíti azt a jogot, hogy automatikus szol-
gáltatásnyújtás keretében a felhasználók egymás kö-
zött nem jogvédett tartalmakat osszanak meg az in-
ternetes kommunikáció alapelveinek megfelelően és 
az információs társadalmon belül. Véleményük sze-
rint a 10. cikk védi az ilyen szolgáltatás nyújtásának 
jogát az interneten, amely legális és illegális célokra 
egyaránt felhasználható anélkül, hogy a szolgálta-
tást működtető személyek felelősek lennének a szol-
gáltatást használó személyek által elkövetett cselek-
ményekért. Ők nem tehetők felelőssé azért, mert má-
sok használják a TPB-t, amelynek kezdeti célja 
csupán az volt, hogy megkönnyítse az információk 
cseréjét az interneten.

A strasbourgi bíróság mindenekelőtt megállapí-
totta, hogy a kérelmezőket egy olyan weboldal mű-
ködtetésében való részvételért ítélték el, amely a fel-
használók számára lehetővé tette, hogy szerzői jog 
által védett digitális tartalmakat – fi lmeket, zenéket, 
számítógépes játékokat – osszanak meg. A Bíróság 
következetesen hangsúlyozta, hogy az Egyezmény 
10. cikke biztosítja az információk közlésének jogát, 
valamint azt, hogy a nyilvánosság megismerhes-
se azokat. Figyelembe véve az elérhetőségét és a tá-
rolás képességét, valamint a hatalmas mennyiségű 
információ közzétételét, az internet fontos szerepet 
játszik a nyilvánosság hírekhez való hozzáférésének 
javításában, illetve általában az információk megosz-
tásának és terjesztésének megkönnyítésében. Sőt, a 
10. cikk nemcsak az információk tartalmát, hanem 
azok küldésének vagy fogadásának eszközeit is vé-
di, mivel azok bármely korlátozása beavatkozás az 
információk megismerésének és közlésének jogába. 
A véleménynyilvánítás szabadsága mindenkit meg-
illet, függetlenül attól, hogy a vélemény kinyilvání-
tására haszonszerzés céljából vagy anélkül kerül sor. 
A Bíróság ezért úgy ítélte meg, hogy a kérel mezők 
által fenntartott eszköz, amely arra szolgál, hogy má-
sok információkat közölhessenek és fogadjanak, a 
10. cikk hatálya alá tartozik, és elítélésük beavatko-
zás a véleménynyilvánítási szabad ságukba.

A beavatkozás törvényes célja a szerzői jogok vé-
delme a szóban forgó tartalmak esetében. A Bíróság 
szerint meg kell találni az egyensúlyt a vélemény-
nyilvánítás szabadsága és a szerzői jog védelmének 
érvényesülése között. Mérlegelni kell egyrészt a ké-
relmezők azon érdeke között, hogy elősegítsék az 
információk megosztását, másrészt a szerzői jogi jo-
gosultak védelmének érdeke között. A szerzői jogi 
jogosultak védelméhez fűződő érdek súlya kapcsán 
a Bíróság emlékeztetett arra, hogy a szellemi tulaj-
don az Első Kiegészítő Jegyzőkönyv 1. cikkének vé-
delmében részesül. E jog valódi, tényleges gyakorlá-
sának biztosításához nem elegendő az állam beavat-
kozástól való tartózkodása, hanem pozitív védelmi 
intézkedésekre is szükség van. A svéd hatóságoknak 
tehát két egymással versengő érdek között kellett 
egyensúlyt teremteniük, amelyeket egyaránt véd az 
Egyezmény. A Bíróság hozzátette, hogy a tagálla-
mokat megillető mérlegelési jogkör szélessége szá-
mos tényezőtől függ, amelyek közül a szóban forgó 
információk típusa különösen fontos. Jelen esetben 
a közétett tartalmak – amelyek miatt a kérelmező-
ket elítélték – nem élveznek ugyanolyan magas szin-
tű védelmet, mint a politikai véleménynyilvánítás és 
vita. A szóban forgó információk természete és a fent 
említett érdekek egyensúlyozása pedig az állam szá-
mára különösen széles mérlegelési jogkört tesz lehe-
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tővé. Kérdés, hogy a szerzői jog védelme, a szerzői 
jogosultak érdekei fontosabbak-e, mint a vélemény-
nyilvánítás szabadsága. A Bíróság szerint erre a kér-
désre nem lehet minden esetre érvényes választ adni, 
azt csakis az eset tényei fényében lehet eldönteni.

Mivel a svéd hatóságok kötelesek megvédeni a 
szerzői jogi jogosultak szellemi tulajdonhoz fűződő 
jogait, a Bíróság megítélése szerint ez nyomós okot 
jelentett a véleménynyilvánítás szabadságának kor-
látozására. A kérelmezőket „csak” olyan tartalmak 
miatt ítélték el, amelyek szerzői jogilag védettek. 
A Bíróság a börtönbüntetést és a kártérítést sem te-
kintette aránytalannak. E következtetés levonásá-
hoz tekintettel volt arra, hogy a kérelmezők nem tet-
tek lépéseket a kérdéses torrentfájlok eltávolítására 
még annak ellenére sem, hogy arra kifejezetten fel-
szólították őket. Számukra közömbös volt az a tény, 
hogy a TPB-n keresztül folyó fájlmegosztás tárgyát 
szerzői jogi védelem alatt álló művek képezték. Ösz-
szefoglalva, különös tekintettel a megosztott tartal-
mak jellegére, a Bíróság szerint kellően megalapo-
zott indokkal korlátozták a kérelmezők vélemény-
nyilvánítási szabadságát, a beavatkozás „szükséges 
egy demokratikus társadalomban”, és a kiszabott 
büntetés sem tekinthető aránytalannak, ezért a svéd 
hatóságok nem sértették meg a 10. cikket. A Bíró-
ság ezért a kérelmet nyilvánvalóan megalapozatlan-
nak mondta ki, és egyhangúlag elfogadhatatlannak 
nyilvánította.

Kommentár: Bár a strasbourgi bíróság ezúttal sem 
állapította meg az Egyezmény 10. cikkének megsér-
tését, a határozat megerősítette, hogy a szerzői jo-
gok érvényesítése, a szerzői jogilag védett művek 
használatának korlátozása végső soron beavatkozás 
a véleménynyilvánítás és az információ szabadságá-
ba. Ez elkerülhetetlenül szükségessé teszi az egyes 
jogok közötti egyensúlyozást. A Bíróság azonban 
ezúttal sem határozta meg azokat a kritériumokat, 
amelyeket a mérlegeléskor fi gyelembe kell venni, 
csökkentve a részes államok különösen széles mér-
legelési jogkörét.11

Kóczián Sándor

az egyezmÉny 8. És 14. cikke
magÁn- És csalÁdi Élethez 

valÓ jog
megkÜlÖnbÖztetÉs tilalma

X. és mások Ausztria elleni ügye12

Az ügy körülményei. A három kérelmező osztrák ál-
lampolgár. Az első és a harmadik kérelmező 1967-
ben született nők voltak, míg a második kérelmező 

1995-ben született, és a harmadik kérelmező gyer-
meke, akit – azonos nemű párként – a harmadik ké-
relmező és az első kérelmező egy háztartásban ne-
veltek. Figyelemmel arra, hogy a három kérelmező 
közös háztartásban élt, és az első kérelmező is mint-
egy sajátjaként gondoskodott a gyermek neveléséről, 
az első és a harmadik kérelmező szerint indokolt a 
második kérelmező első kérelmező általi örökbefo-
gadása, ezáltal jogilag hitelesítve a gyakorlatban 
egyébként is létező kapcsolatukat. Az erre vonatko-
zó egyezséget a kérelmezők el is készítették.

A kérelmezők az osztrák polgári törvénykönyv 
vonatkozó 182. § (2) bekezdését akként értelmez-
ték, hogy az kizárja az azonos neműek kapcsolata 
esetén annak lehetőségét, hogy az egyikük gyerme-
két azonos nemű társa örökbe fogadja, ezért Alkot-
mánybírósághoz fordultak, mondván, hogy a rendel-
kezés diszkriminálja őket, ezért alkotmányellenes. 
Az alkotmánybíróság elutasította a kérelmet arra va-
ló hivatkozással, hogy a konkrét ügyben hatáskörrel 
rendelkező helyi bíróságnak kell megvizsgálnia azt, 
hogy a rendelkezést miként értelmezi, és abban az 
esetben, ha az elutasítja a kérelmüket, akkor a jog-
orvoslati rendszer útján érvényesíthetik az általuk al-
kotmányellenesnek vélt szabályozásból eredő sérel-
mük orvoslását, végső soron az alkotmánybíróság 
előtt is. 

A kérelmezők 2005 szeptemberében fordultak az 
elsőfokú bírósághoz, amely előtt kifejtették, hogy az 
első és a második kérelmező érzelmileg közel állnak 
egymáshoz, valamint a gyermeknek is előnye szár-
mazik abból, ha két gondos, törődő felnőttel él egy 
háztartásban, egyúttal eleddig is fennálló közös ház-
tartásuk de facto családként történő elismerését je-
lentené az örökbefogadás. A kérelmezők igazolásul 
csatolták a gyermekjóléti szolgálat beszámolóját is, 
továbbá megjegyezték azt is, hogy a gyermek apja 
nem járul hozzá az örökbefogadáshoz, azonban en-
nek indokolásaként semmit nem adott elő. Az első-
fokú bíróság megtagadta az örökbefogadási egyez-
ség jóváhagyását; azzal, hogy a polgári törvénykönyv 
vonatkozó rendelkezése a kérelmezők szerinti eset-
re nem alkalmazható. A kérelmezők fellebbeztek a 
döntéssel szemben. Az Egyezmény 8. és 14. cikké-
re hivatkozva kifejtették, hogy a jogszabályi rendel-
kezés diszkriminatív, tekintettel arra, hogy jogelle-
nes különbséget tesz a különnemű és az azonos ne-
mű párok között. Az úgynevezett „második szülő 
általi örökbefogadás”13 ugyanis lehetséges a házas és 
a nem házas heteroszexuális párok számára, ugyan-
akkor nem lehetséges az azonos nemű párok eseté-
ben. A másodfokú bíróság meghallgatás nélkül el-
utasította a kérelmet arra való hivatkozással, hogy 
kétséges a harmadik kérelmező képviseleti joga a 
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második kérelmező vonatkozásában, tekintettel ar-
ra, hogy érdekütközés is lehetséges kettejük között. 
A Legfelsőbb Bíróság szintén elutasította a kérel-
met. 

A kérelmezők szerint hátrányos megkülönbözte-
tés érte őket az összehasonlítható helyzetben lévő 
különnemű párokhoz képest a harmadik kérelmező 
örökbefogadása tekintetében, ezáltal a családi élet-
hez való jogukban is hátrányt szenvedtek az első és 
a harmadik kérelmező szexuális orientációja alap-
ján. Ennek megfelelően a panaszosok az Egyezmény 
14. cikkének megsértését nehezményezték a magán- 
és családi élet tiszteletben tartásához való jogot biz-
tosító 8. cikkel összefüggésben. 

A döntés.14 A kormány szerint a tagállami bírósá-
gok azon az alapon tagadták meg a kérelmezők igé-
nyét, hogy a gyermek apja azt nem támogatta, így 
pedig az örökbefogadás nem állt a gyermek érdeké-
ben. Következésképpen annak a kérdésnek az érde-
mi vizsgálatára, miszerint a vonatkozó szabályozás 
jogilag ellehetetleníti az azonos nemű párok eseté-
ben az egyik pár gyermekének másik általi örökbe-
fogadását, sor sem kerülhet. A kérelmezők nem te-
kinthetők az Egyezmény szerinti áldozatnak, ugyan-
is az ügy valamennyi körülményét fi gyelembe véve 
nem volt rájuk közvetlen hatással a vitatott szabá-
lyozás.

Az EJEB megállapította, hogy az első és a har-
madik kérelmező stabil párkapcsolatban élő pár, és 
hosszú ideje tartó együttélésüknek immanens része-
se a második kérelmező is, akinek mind az édesany-
ja, mind pedig annak partnere a gondját viseli. A há-
rom kérelmező életközössége tehát az Egyezmény 
8. cikke szerinti „családi életnek” tekinthető, így az 
Egyezmény 14. cikke az Egyezmény 8. cikkével va-
ló összefüggésében felhívható.

A 14. cikk alkalmazásához összehasonlítható hely-
zetben lévő személyek közötti eltérő bánásmódra van 
szükség. Kérdés tehát, hogy a kérelmezők lényegé-
ben hasonló helyzetben vannak-e, mint azon külön-
nemű házaspárok, ahol az egyik fél örökbe kívánja 
fogadni a másik gyermekét. A bíróság ebben a te-
kintetben nemleges választ adott. Megállapította 
ugyanakkor, hogy a nem házas különnemű párok-
kal már összehasonlítható a kérelmezők helyzete a 
„második szülő általi örökbefogadás” tekintetében. 
Ezt követően az EJEB vizsgálta, hogy vajon volt-e 
különbség az eljárás vonatkozásában, amely különb-
ség az első és a harmadik kérelmező szexuális ori-
entációjára vezethető vissza. A konkrét rendelkezés 
vizsgálata alapján arra a következtetésre jutott, hogy 
amíg a különnemű párok tekintetében a „második 
szülő általi örökbefogadás” lehetséges, addig az azo-
nos nemű párok esetében jogilag lehetetlen, mivel a 

szabályozás értelmében az örökbefogadó a gyermek 
azon biológiai szülőjének helyébe lép, aki vele azo-
nos nemű. Mivel jelen ügyben az első kérelmező nő, 
így legfeljebb a harmadik kérelmező „helyébe lép-
hetne”, aki pedig az ő azonos nemű élettársa. A Bí-
róság ezzel összefüggésben azt is kiemelte, hogy a 
2010-ben hatályba lépő regisztrált élettársi kapcso-
latot engedélyező törvény sem oldja meg ezt a hely-
zetet. Megállapította továbbá, hogy amennyiben a 
kérelmezők házasságon kívül élő különnemű pár let-
tek volna, akkor a vonatkozó szabályozás nem tette 
volna lehetővé az örökbefogadási kérelem elutasí tá-
sát,  ezért a kormány állítása, amely szerint a szabályo-
zás a joggyakorlatban nem eredményez feltétlenül 
különbségtételt, megalapozatlan. Az indítványozók 
közvetlenül hátrányt szenvedtek a szabályozásból, 
ugyanis bármilyen körülmények között ugyanerre 
jutott volna az osztrák bíróság a „második szülő ál-
tali örökbefogadás” kapcsán azonos nemű párok ese-
tén. A Bíróság tehát megállapította, hogy a különb-
ségtétel a kérelmezők és a nem házas különnemű pá-
rok között fennáll, és egyértelműen a szexuális 
irányultságra vezethető vissza.

Az Egyezmény 8. cikkével összefüggésben a bí-
róság kifejtette, hogy bár ebből a cikkből közvetle-
nül nem vezethető le az „örökbefogadáshoz való jog”, 
ugyanakkor – miként azt egy egyedülálló homosze-
xuális kérelmező örökbefogadási ügyében már meg-
állapította – ha egy állam olyan jogot biztosít, amely 
a 8. cikk védelméből eredő kötelezettséget eredmé-
nyez számára, akkor ez a jogosultság nem ütközhet 
az Egyezmény 14. cikkébe. Hangsúlyozta, hogy a 8. 
cikk önmagában nem eredményez kötelezettséget a 
„második szülő általi örökbefogadás” jogának a nem 
házas párok vonatkozásában való elismerésére, azon-
ban más a helyzet, ha a jog – az osztrák jog például 
– kifejezetten biztosítja ennek lehetőségét a nem há-
zas különnemű párok esetében. A Bíróság tehát meg-
vizsgálta, hogy ennek a jognak az azonos nemű pá-
rok vonatkozásában történő megvonása legitim célt 
követ-e, valamint arányosnak tekinthető-e. Megál-
lapította, hogy a kormány nem tudott olyan kellő 
súllyal bíró, megalapozott indokot felmutatni, hogy 
a „második szülő általi örökbefogadás” lehetősége a 
különnemű párok esetében miért szükséges a család, 
illetve a gyermek védelme érdekében, ha azonos ne-
műek esetén nem, másképpen mi az az ok, amely in-
dokolttá teszi ennek a jognak a biztosítását a külön-
nemű párok számára, és egyúttal nem teszi lehető-
vé az azonos nemű párok vonatkozásában.

Összességében az EJEB megállapította az Egyez-
mény 14. cikkének megsértését az Egyezmény 8. cik-
kével összefüggésben.

Mészáros Gábor
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45/2012 . (xi i . 29. )  ab hatÁrozat

Alaptörvény B) cikk (1) bekezdés – jogállamiság

Az alapvető jogok biztosa (a továbbiakban: az indít-
ványozó) az Alaptörvényének átmeneti rendelkezé-
sei (Ár.) alaptörvény-ellenessége vizsgálatát és meg-
semmisítését kérte. Az indítvány előterjesztését kö-
vetően lépett hatályba Magyarország Alaptörvényének 
első módosítása, amely megváltoztatta az indítvány 
előterjesztésekor fennálló jogszabályi környezetet, 
ezért az Alkotmánybíróság nyilatkozattételre hívta 
fel az indítványozót abban a tekintetben, hogy fenn-
tartja-e az indítványát, vagy ki kívánja-e azt egészí-
teni. Az indítványozó erre fi gyelemmel visszavonta 
az Ár. egészének alaptörvény-ellenességére vonatko-
zó indítványát, egyúttal továbbra is fenntartotta azt 
az Ár. egyes konkrét rendelkezései vonatkozásában. 
Kifejtette továbbá, hogy az Alaptörvény Záró ren-
delkezésének 3. pontja alapján csak olyan norma al-
kotható meg, amely az Alaptörvény hatályba lépé-
sét, az új és a korábbi alkotmány közötti átmenetet 
szolgálja. Az Alaptörvény Záró rendelkezésének 5. 
pontja alapján továbbá csak az említett norma vál-
hat az Alaptörvény részévé. Kiemelte, hogy az Ár. 
azért sem tekinthető az Alaptörvény részének, mert 
ebben az esetben a törvényalkotó utólag, az Ár. mó-
dosításával alkotmányossá tehetne bármely koráb-
ban alaptörvény-ellenesnek ítélt, megsemmisített ren-
delkezést, ezzel pedig felborítaná a hatalommegosz-
tás elvét, egyúttal kiüresíteni az alkotmánybíráskodás 
intézményét. Az ügy előadó bírája Bihari Mihály 
volt.

A testület mindenekelőtt megvizsgálta az indít-
ványozó indítványozási jogosultsága formai feltét-
eleinek fennállását, és arra a következtetésre jutott, 
hogy az indítványból egyértelműen megállapítható: 
az alapvető jogok biztosa absztrakt utólagos norma-
kontroll hatáskörében kérte az Ár. egésze, illetve 
egyes rendelkezései felülvizsgálatát, az nem értel-
mezhető akként, hogy tartalmát tekintve az Alap-
törvény értelmezésére irányult volna. 

Ezt követően a testület az Ár. felülvizsgálhatósá-
ga vonatkozásában saját hatáskörének meglétét vizs-
gálta. Megállapította, hogy az Alkotmánybíróság-
nak töretlen a gyakorlata abban a vonatkozásban, mi-
szerint az alkotmányi rendelkezések felülvizsgálatára 
és megsemmisítésére nincsen hatásköre. A testület 

ugyanakkor a 61/2011. (VII. 13.) AB határozatra 
hivat kozással megállapította azt is, hogy az Alkot-
mánybíróság hatásköre az alkotmányi rendelkezések 
közjogi érvénytelenség szempontjából történő felül-
vizsgálatára is kiterjed, valamint hogy az Ár. felül-
vizsgálatára vonatkozó hatáskörének a megállapítá-
sa során az alkotmány módosítására vonatkozó új 
helyzetre is tekintettel kellett lennie. Hangsúlyozta 
a bíróság azt is, hogy többek között 2011-ben az ak-
kor hatályos Alkotmányt összesen tíz alkalommal 
módosították, valamint, hogy több jelentős alkot-
mánymódosítást egyéni képviselői indítványok alap-
ján fogadtak el, több esetben ráadásul az Alkotmány 
szabályozási körébe nem tartozó rendelkezést is be-
lefoglalva. Ezeket a fejleményeket nevezte a testület 
az „új alkotmánymódosítási gyakorlatnak”. Az Alap-
törvény elfogadásával az alkotmányozó által kitűzött 
cél a stabil és időtálló Alaptörvény megalkotása volt. 
Ezt az alkotmányozói célkitűzést törte meg az Ár. 
azzal, hogy az átmeneti rendelkezések mellett szá-
mos nem átmeneti rendelkezést kívánt az Alaptör-
vény részévé tenni akként, hogy azok ténylegesen 
nem épültek be az Alaptörvény szövegébe. Az Ár. és 
annak módosításai megbontották az Alaptörvény egy-
ségét, amely mellett így létrejött egy „kis Alaptör-
vény”, akként hogy az Ár.-ban az Alaptörvény sza-
bályozási tárgykörébe nem tartozó, idegen elemek is 
bekerültek. Így az Ár. az Alaptörvényt helyettesítő 
törvénnyé vált, ugyanis az Alaptörvény módosítása 
helyett elegendővé vált az Ár. módosítása. Elvi éllel 
mondta ki az Alkotmánybíróság, hogy az Alaptör-
vényt helyettesítő, annak egységét és szerkezetét meg-
bontó, szabályozási tárgykörét és tartalmát nyitottá 
tevő, az Alkotmánybíróság hatáskörét elvonó törvény 
formai szempontú felülvizsgálata lehetséges. 

Az AB hatásköre szempontjából releváns az Ár. 
jogforrási hierarchiában elfoglalt helye is. Az Alap-
törvény záró rendelkezések 2. és 3. pontjára is fi gye-
lemmel az AB szerint az Ár. anyagi jogforrása az 
Országgyűlés mint alkotmányozó hatalom. Az ala-
ki jogforrás kérdésében az AB az Alaptörvény és az 
Ár. között fennálló viszonyt sajátosnak tekintette, 
hiszen a jogalkotó lehetővé kívánta tenni, hogy az 
Ár. nem átmeneti szabályai az Alaptörvény részét 
képezzék, ezáltal burkoltan alaptörvényi rangra emel-
ve azt. Következésképpen az Ár. módosításai az Ár. 
rendelkezéseinek részévé válásával automatikusan az 
Alaptörvény részét képeznék anélkül, hogy tényle-

az alkotmÁnybÍrÓsÁg legutÓbbi 
dÖntÉseibó́l
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gesen beépülnének az Alaptörvény normaszövegé-
be. Az Ár. ráadásul nem mondhatja ki magáról, hogy 
az Alaptörvény része, mivel az Alaptörvényben fog-
lalt felhatalmazás alapján fogadták el. Az Ár. viszont 
az Alaptörvény módosításának sem tekinthető, 
ugyanis bár az országgyűlési képviselők kétharma-
dának szavazatával fogadták el, de nem az Alaptör-
vény módosítására vonatkozó szabályok alapján. 
A testület álláspontja szerint tehát az Ár. alaki jog-
forrásként nem határozható meg egyértelműen. Az 
Alaptörvény Záró rendelkezések 5. pontjáról az AB 
megállapította, hogy az pusztán azt mondja ki, hogy 
az Ár. az Alaptörvény része, azt azonban nem, hogy 
mitől és milyen módon válik azzá. Az Ár. jogforrá-
si helye tehát tisztázatlan, ráadásul több ponton el-
lentétes az Alaptörvénnyel, elsősorban a posztam-
bu lumban foglaltakkal – amely az Alaptörvény egy-
ségességének elvét állapítja meg –, tehát olyan külön 
jogszabály, amely nem interpolálódott az Alaptör-
vénybe, megtöri annak egységét. A testület követel-
ményként állapította meg: az alkotmányozó akarat 
nem jelenhet meg vegyes tárgyú, bizonytalan jog-
forrási szintű jogszabályban.

A testület szerint jogállami követelmény, hogy 
bármely időpontban egyértelműen meghatározható 
legyen a hatályos Alaptörvény terjedelme és tartal-
ma, és ezt a követelményt az alkotmányozó hatalom 
is köteles tiszteletben tartani. Az alkotmánymó-
dosításoknak és kiegészítéseknek az Alaptörvény 
 egységességének érdekében be kell épülniük az Alap-
törvénybe. Alkotmányos jogbizonytalanságot ered-
mé nyez, ha a hatályos Alaptörvény tartalma, ter-
jedelme bizonytalan, vagy többféleképpen is megha-
tározható. 

Az Alkotmánybíróság Alaptörvényben deklarált 
jogállásából, alaptörvény-védelmi kötelezettségéből 
és a hatáskör alaptörvényi rendeltetéséből követke-
zik, hogy köteles megakadályozni, hogy az Alaptör-
vénnyel ellentétes jogszabályok működjenek a jog-
rendszerben. Alaptörvény-védelmi szerepe magában 
foglalja azt, hogy az Alaptörvényt egyetlen és egy-
séges dokumentumként védje, azzal a normatarta-
lommal és struktúrában, ahogyan azt az alkotmá-
nyozó megalkotta. Az ún. ‘beépülési parancs’ dokt-
rínája értelmében az Alaptörvény módosítására és 
kiegészítésére kizárólag az Alaptörvény erre vonat-
kozó S) cikke alapján kerülhet csak sor, valamint 
ezeknek a rendelkezéseknek be kell épülniük az 
Alaptörvény normaszövegébe. 

Az indítvány tartalmi vizsgálata során – eddigi 
gyakorlatára hivatkozással – hangsúlyozta, hogy a 
jogalkotásra szóló felhatalmazás kereteinek túllépé-
se alkotmányellenességet eredményez, a formai al-
kotmányellenesség pedig egyúttal a jogállam köve-

telményeinek megsértését is megvalósítja. Az eddi-
gi gyakorlatában felmerültekhez képest azonban új 
alkotmányossági kérdésben kellett állást foglalni. Az 
Ár. kapcsán sajátos közjogi érvénytelenség merül fel: 
az Ár. azon rendelkezései, amelyek nem felelnek meg 
az Alaptörvény Záró rendelkezései 3. pontjában fog-
lalt korlátozásnak, ellentétesek az Alaptörvénnyel, 
mivel túllépik az abban foglalt felhatalmazás kere-
teit, közjogilag érvénytelenek. Az Országgyűlésnek 
nem volt felhatalmazása arra, hogy az Alaptörvény 
Záró rendelkezések 3. pontja alapján elfogadott kü-
lön rendelkezések között nem átmeneti rendelkezé-
seket is elfogadjon, míg az átmeneti rendelkezések 
egyrészt eleve nem épültek az Alaptörvénybe, más-
részt jelentős részben már teljesedésbe mentek, illet-
ve már nem hatályosak. Az Országgyűlés így olyan 
jogszabálynak tekintheti az Ár.-t, amely korlátlanul 
bővíthető, kiegészíthető, így a folyamatos módosítás 
alkotmányos jogbizonytalanságot eredményez, ez-
által vitathatóvá válik az Alaptörvény aktuális tar-
talma, az Alkotmánybíróság hatásköre pedig szű-
kül. A beépülési (inkorporációs) parancson az alkot-
mányozó vá ltoztathat, ugyanakkor csak az 
Alaptörvény módosításával. Az alkotmányos legali-
tás elve szerint a demokratikus jogállammal nem 
egyeztethető össze, ha az Alaptörvény tartalma fo-
lyamatosan vitathatóvá válik, ezáltal az Alaptörvény 
mint alkotmánybírósági mérce is bizonytalan lesz. 

Alkotmányos jogállamban az egyszer már elfoga-
dott értékek, elvek, garanciák, követelmények szint-
jei nem csökkenhetnek, és azok érvényesülésének a 
megkövetelése sem veszíthet szigorából. Jogállami 
követelmény, hogy a jogszabályok az Alaptörvény-
ben szabályozott eljárási rendben szülessenek meg, 
következésképpen a felhatalmazás túllépésével meg-
alkotott, nem átmeneti rendelkezések utólag sem mi-
nősíthetők az Alaptörvény részévé. Az alkotmányo-
zó nem teremthet alaptörvényi szintű jogbizonyta-
lanságot azzal, hogy nem határozza meg pontosan 
az Alaptörvényben a jogalkotásra szóló felhatalma-
zást, valamint azzal sem, hogy olyan jogszabályt al-
kot, amely nem helyezhető el a hatályos jogforrási 
rendszerben. 

Az Ár.-nek azon rendelkezései, amelyek nem át-
meneti rendelkezések, közjogilag érvénytelenek, ezért 
azokat az AB megsemmisítette, és az alkotmányo-
zó feladatává tette, hogy tisztázza a részleges meg-
semmisítés utáni helyzetet. Az Ár.-nek minden olyan 
későbbi módosítása, amely további rendelkezéseket 
emelne be az Ár.-be, közjogilag érvénytelen.

Holló András párhuzamos indokolásában kifej-
tette, hogy az Alaptörvény Záró rendelkezésének 3. 
pontjában adott felhatalmazás egy sajátos „hatalom-
átszármaztatás”, amelyben az alkotmányozó hata-
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lom van jelen, eltérő szerepben. Az alkotmányozó 
hatalmon belüli eltérő pozíció csak úgy lenne elkép-
zelhető, ha elválasztanánk egymástól az alkotmá-
nyozó és az alkotmánymódosító hatalmat, amely el-
választás az Alaptörvényből nem vezethető le. Az 
Alaptörvényben meghatározott alkotmányozási el-
járás mint „önkorlátozás” ugyanakkor köti az alkot-
mányozót, így az Alaptörvényben rögzített eljárási 
szabályoktól való eltérés közjogi érvénytelenséget 
eredményez. Az Ár. jogforrási szempontból az Alap-
törvényhez kapcsolódó alkotmányerejű norma, 
ugyanakkor átmeneti funkciójából adódóan nem épül 
be az Alaptörvénybe. 

Az Alkotmánybíróság alaptörvény-védelmi fel-
adatából erőteljesebb szignalizációs kötelezettsége 
ered arra az esetre, ha az alkotmánymódosításokat 
több esetben aktuálpolitikai, kormányzati megfon-
tolások ösztönzik, ugyanakkor az alkotmányossági 
defi citre vonatkozó jelzéseinek elfogadása, vagy el-
vetése az alkotmányozó hatalom privilégiuma.

Stumpf István alkotmánybíró párhuzamos indo-
kolásában a Holló András által felvetett elveken to-
vábblépve arra a megállapításra jutott, hogy a beépü-
lési parancs az Alaptörvényben a korábbiaknál is 
egyértelműbben megjelenik. Az alkotmány zártsá-
ga és ellentmondás-mentessége alapvető követelmény, 
ennek pedig előfeltétele, hogy az alkotmány norma-
terjedelme pontosan meghatározható legyen. A be-
épülési parancs nem pusztán formális eszközökkel 
megoldható feltételeket állít, hanem vannak tartal-
mi követelmények is, amelyeket a beépítendő nor-
mának teljesítenie kell. Az alkotmánymódosítások 
nem eredményezhetnek feloldhatatlan ellentmon-
dást az Alaptörvény egységes, zárt, ellentmondás-
mentes és koherens rendszerében. Amennyiben pe-
dig az Alaptörvényen belüli ellentét feloldhatatlan-
nak bizonyul, az Alkotmánybíróságnak ki kell 
mondania annak alaptörvény-ellenességét. Különö-
sen abban az esetben kerülhetne sor erre, amikor az 
Alkotmánybíróság által egyszer már alaptörvény-el-
lenesnek mondott rendelkezés beépülése az Alap-
törvény rendszerében feloldhatatlan ellentmondást 
okozna. 

Balsai István alkotmánybíró különvéleményt jegy-
zett a határozathoz. Álláspontja szerint az indít-
ványozó által felvetett kérdések az Alaptörvény 
 értelmezésére irányultak, amely vonatkozásban az 
alapvető jogok biztosának nincs indítványozói jogo-
sultsága, így az Alaptörvény értelmezésére irányuló 
indítványt vissza kellett volna utasítani. Az alkot-
mánybíró szerint a többségi döntés a posztambulumból 
anélkül von le messzemenő következtetéseket, hogy 
tisztázta volna: az egyáltalán az Alaptörvény részé-
nek tekinthető-e, továbbá normatív tartalommal 

bír-e, valamint, ha mindezekre jóváhagyó is lett vol-
na a válasz, akkor a konkrét ügyben releváns-e, vagy 
fűzhető-e hozzá olyan imperatív jelentés, mint amit 
a többségi határozat érvelése tulajdonít a ‘beépülési 
parancs’ fogalmának megteremtése által. Álláspont-
ja szerint a szóban forgó mondat az Alaptörvény nor-
matív egészétől elkülönül, annak normatív tartalma 
nem olvasható ki. Az ‘egységes’ kifejezés továbbá vé-
leménye szerint nyelvtanilag az Alaptörvény egyik 
jelzőjeként jelenik meg, nem jelent konkrét 
inkorporációs kötelezettségre vonatkozó alkotmá-
nyozói akaratot. Azt ugyanis álláspontja szerint az 
alkotmányozó egy erre kifejezetten utaló, az Alap-
törvénybe becikkelyezett kijelentéssel tehette volna 
meg. Az Ár. jogforrási státuszával összefüggésben 
továbbá kifejtette, hogy az nem tekinthető az Alap-
törvény módosításának, ugyanis tartalmilag nem mó-
dosítja az Alaptörvény becikkelyezett szakaszait, ha-
nem kiegészíti azt, ezáltal az Alaptörvény része, 
amely az Alkotmánybíróságra nézve is kötelező.

Dienes-Oehm Egon alkotmánybíró is különvéle-
ményt írt a többségi határozathoz, amelyben kifej-
tette, hogy a felülvizsgálati hatáskör megállapításá-
val az Alkotmánybíróság korlátozná a jövőre nézve 
az alkotmányozói szándékot és akaratot. Az indít-
ványt ezért a hatáskör hiánya miatt vissza lehetett 
volna utasítani. Az Alaptörvény záró rendelkezései 
3. pontjának és az Alaptörvény posztambulumának 
egybevetéséből megállapította, hogy az Átmeneti 
rendelkezések elfogadásakor is alkotmányozásról volt 
szó. A határozat helytelenül és önkényesen értelme-
zi a posztambulum „egységes” szavát egyben „beépí-
tési parancsnak” is. Az Alkotmánybíróság nem lett 
volna jogosult a részleges közjogi érvénytelenség ki-
mondására. A határozat ráadásul olyan rendelkezé-
seket is megsemmisített, amelyeknek a saját logiká-
ja szerint is átmeneti rendelkezéseknek kellene mi-
nősülniük. Legkésőbb az Ár. első módosításának1 
hatályba lépését követően az Ár. legitim módon az 
Alaptörvény részévé vált, és mint ilyen nem vizsgál-
ható felül az Alkotmánybíróság által. Ezzel ellenté-
tes álláspont véleménye szerint a bíróság alkotmány-
védő funkciójába sem fér bele.

Lenkovics Barnabás alkotmánybíró különvéle-
ményében kifejtette, hogy álláspontja szerint az Al-
kotmánybíróság alkotmányossági aggályait és a szo-
katlan jogi megoldások veszélyeit az alkotmányozó 
hatalom felé jelezhette volna. Az Ár. felülvizsgálat-
ára az Alkotmánybíróságnak nem volt hatásköre, az 
alkotmány részévé vált normák alkotmányellenessé-
gét továbbra sem lehet fogalmilag sem megállapíta-
ni. Ennek megfelelően az alkotmányon belüli vélt 
vagy nyilvánvaló ellentmondás esetén sincs az Al-
kotmánybíróságnak megsemmisítési hatásköre. Jog-
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államban a hatalmi ágak elválasztása elvéből követ-
kezően az Alkotmánybíróság nem gyakorolhat sem 
közvetlen, sem pedig bármely közvetett módon al-
kotmányozó hatalmat. Az alkotmányozó hatalom-
nak ugyanakkor lehetősége volt az Alaptörvénnyel 
párhuzamosan, éppen annak stabilitása és értéktar-
talma védelme érdekében, a kevésbé jelentős és gyor-
sabb változásoknak kitett, az alkotmányozó hatalom 
által alkotmányos jelentőségűnek minősített kérdé-
seket külön, átmenetinek nevezett rendelkezések kö-
zött elhelyezni. Az a tény tehát, hogy a jogalkotó vá-
lasztása és döntése szerint az alkotmány jelenleg két 
dokumentumba van foglalva, nem teszi bizonytalan-
ná annak megítélését, hogy mi annak a tartalma.

Az Alaptörvény Záró rendelkezések 3. és 5. pont-
jával összefüggésben pedig téves (formalista) érvnek 
tartotta azt is, hogy az Alaptörvény az Országgyű-
lésnek csak átmeneti jellegű rendelkezések megal-
kotására adott felhatalmazást, és hogy az Ár. túl-
ment ezen. 

Szalay Péter alkotmánybíró különvéleményében 
annak az aggályának adott hangot, miszerint az alap-
vető jogok biztosa eredeti indítványát vissza kellett 
volna utasítani, hiszen a „Magyarország Alaptör-
vényének átmeneti rendelkezései (2011. december 
31.)” elnevezésű normát az alkotmányozó hatalom 
még a korábban hatályos Alkotmány alapján fogad-
ta el, következésképpen téves az a megállapítás, mi-
szerint „az Ár. nem mondhatja ki magáról azt, hogy az 
Alaptörvény része, mivel az Alaptörvény Záró rendel-
kezéseinek 3. pontjában foglalt felhatalmazás alapján 
került megalkotásra”. Bár egyetértett azzal, hogy az 
Országgyűlés jogalkotási eljárása a közjogi érvényes-
ség szempontjából az Alkotmánybíróság által vizs-
gálható, azonban annak eldöntése, hogy az Ország-
gyűlés az Ár. megalkotása során túllépte a felhatal-
mazás kereteit, már tartalmi vizsgálatot jelent, 
amelyre az Alkotmánybíróságnak nem volt hatáskö-
re. Ha az AB úgy találná, hogy az Ár. révén kiala-
kított rendszer ellentmondásokkal terhes, akkor is 
csak szignalizációs lehetősége van az alkotmányozó 
irányába. Téves továbbá a többségi határozatban fog-
lalt felfogását, amely az Alaptörvény Záró Rendel-
kezések 3. pontjában foglaltakat további alkotmá-
nyozásra, jogalkotásra vonatkozó felhatalmazásnak 
tekinti, hiszen ilyen felhatalmazásra az Országgyű-
lésnek mint alkotmányozó vagy törvényhozó hata-
lomnak saját magától nincs szüksége. 

Szívós Mária alkotmánybíró szerint is az indít-
ványt hatáskör hiányára hivatkozással vissza kellett 
volna utasítani. Nem értett egyet azzal, hogy az Ár. 
rendelkezéseiben az Országgyűlés a felhatalmazás 
kereteit túllépte volna. Az Alaptörvény Záró Ren-
delkezések 3. pontja a többségi állásponttal szem-

ben nem felhatalmazást ad, hanem jelzi, hogy az al-
kotmányozás folyamata még nem ért véget. Az Ár. 
elfogadásakor továbbá az Alaptörvény még nem volt 
hatályos, így értelemszerűen joghatás sem fűződhe-
tett hozzá. Nem tartotta elfogadhatónak továbbá a 
többségi döntés azon érvelését sem, amely az Alap-
törvény posztambulumának deklarációjából leveze-
ti a „beépülési parancsot”. Maga a többségi döntés 
ismeri el, hogy az általa átmenetinek elfogadott ren-
delkezések tekintetében nem kívánja meg az 
inkorporációt, amikor az indokolás megállapítja, 
hogy az átmeneti rendelkezések ténylegesen nem vál-
nak az Alaptörvény részévé, hiszen ezekkel felesle-
ges az Alaptörvényt terhelni.

Az Alaptörvény Záró rendelkezések 5. pontjával 
történő kiegészítését követően Magyarország Alap-
törvényének második módosításakor az Alaptörvény 
már szövegszerűen is rendelkezett arról, hogy az Ár. 
a részét képezi. Ebből következően az Alaptörvény 
és az annak részét képező Ár. csak alaptörvény-mó-
dosítással módosítható, amelynek eljárási szabályait 
az Alaptörvény S) cikke írja elő. Az Alaptörvény el-
ső módosítását követően elfogadott alaptörvény-mó-
dosításokra már nem hozható fel a többségi döntés-
be foglalt érv, amely szerint az Ár. elfogadásakor kel-
lett volna az Alaptörvénynek szövegszerűen is 
tartalmaznia, hogy az Ár. a részét képezi. A közjo-
gi érvénytelenség kimondását összességében elfo-
gadhatatlannak tartotta, döntésével az Alkotmány-
bíróság szerinte túllépte hatáskörét. A hatalommeg-
osztásnak az Alaptörvény szerinti hatá lyos 
rendszeréből következően az Alkotmánybíróságnak 
nem állt volna más eszköz a rendelkezésére, mint a 
szignalizációs alkotmányvédelem.

Mészáros Gábor

12/2013 . (v. 24. )  ab hatÁrozata

Magyarország Alaptörvényének negyedik módosítása 
(2013. március 25.) egyes rendelkezései alaptörvény-

ellenességének megállapítására és megsemmisítésére 
irányuló indítvány elutasításáról

Az alapvető jogok biztosa (a továbbiakban indítvá-
nyozó) Magyarország Alaptörvényének negyedik 
módosítása (a továbbiakban Atmód.) egyes rendel-
kezései közjogi érvénytelenségének megállapítását 
és megsemmisítését kérte az Alkotmánybíróságtól 
(a továbbiakban AB). Indítványozási jogával össze-
függésben kifejtette, hogy bár elsődlegesen a köz-
társasági elnök alkotmányos feladata, hogy őrköd-
jön az államszervezet demokratikus működése fe-
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lett, azonban mivel az államfő nem kezdeményezte 
az AB eljárását, így a jogállamiság megóvása érde-
kében szükségesnek találta az indítvány megfogal-
mazását. 

Az indítvány két részre bontható az alábbiak sze-
rint: az első részben az indítványozó arra hivatko-
zott, hogy az Atmód. közjogi érvénytelenségben 
szenved, mivel részletes vitájának lezárását és az elő-
terjesztői zárszót követően az Alkotmányügyi Bi-
zottság további módosító javaslatokat nyújtott be, 
amelyek érdemben kívántak változtatni a javaslat szö-
vegén, az így kiegészített javaslathoz további módo-
sító indítvány nem érkezett, így záróvita nélkül fo-
gadták el az egységes javaslatot. Az eljárás, bár for-
málisan megfelel a Házszabálynak, azonban nem 
felel meg a demokratikus jogállam követelményé-
nek, így az Alaptörvény B) cikk (1) bekezdésének. 
A közjogi érvénytelenség alapja, hogy az Alkotmány-
ügyi bizottságnak a részletes vita lezárását követően 
benyújtott érdemi módosító javaslatok a plenáris ülés 
előtt nem volt megvitatható. Az indítvány második 
része az Alkotmánybíróság eddigi gyakorlatát ele-
mezve megállapította, hogy az AB-nak az Alaptör-
vény tekintetében tartalmi alkotmányossági vizsgá-
latra vonatkozóan nincsen hatásköre, azonban ha az 
alaptörvény-módosítás belső koherenciazavart ered-
ményez az Alaptörvényben, akkor ezen módosítás is 
felveti a közjogi érvénytelenséget. Ezzel összefüg-
gésben az indítványozó hivatkozott az Alaptörvény 
24. cikk (1) bekezdésére és az R) cikk (1) bekezdé-
sére, miszerint az AB az Alaptörvény védelmének 
legfőbb szerve, valamint, hogy az Alaptörvény Ma-
gyarország jogrendszerének alapja. Az Alaptörvény 
egységének sérelmét jelenti, ha annak módosítása el-
lentétes az AB-nak az Alaptörvény más rendelkezé-
se alapján meghozott döntésével. Az ügy előadó bí-
rója Lenkovics Barnabás volt.

Az AB mindenekelőtt az Alaptörvény 24. cikk 
(5) bekezdés b) pontja alapján azt állapította meg, 
hogy az indítványt az erre jogosult nyújtotta be, ha-
táridőn belül. 

Az AB a döntésében megállapította, hogy az in-
dítvány nem megalapozott, indokolását az indítvány-
ban foglaltak alapján két részre bontotta. 

Az indítvány első része vonatkozásában a határo-
zat megállapítja, hogy az AB értelmezésében köz-
jogi érvénytelenségben azon alkotmányellenesen vagy 
törvényellenesen megalkotott jogszabályok szenved-
nek, amelyek emiatt semmisek, vagy akként tekin-
tendők, mintha létre sem jöttek volna. Az Atmód. 
elfogadására irányuló eljárás formálisan megfelelt a 
Házszabálynak, így a jelen ügyben irányadónak te-
kintett Alaptörvény 24. cikk (5) bekezdése alapján 

az Atmód. elfogadása nem járt az Alaptörvény meg-
alkotására és kihirdetésére vonatkozó eljárási köve-
telmények megsértésével.

Az indítvány második része tekintetében hivat-
kozott a 61/2011. (VII. 13.) AB határozatra, amely 
kapcsán már felmerült a kérdés az AB alkotmány-
módosítás alkotmányosságának tartalmi felülvizsgá-
latára vonatkozóan. A döntés hangsúlyozza, hogy az 
akkor hatályos alkotmány nem tartalmazott szabályt 
az egyes rendelkezései és azok módosítására irányu-
ló szabályok alkotmányossági vizsgálata tárgyában. 
Az AB a hatalommegosztás rendszerében elfoglalt 
helyéből következően csak hatásköre keretei között 
fogalmazhat meg alkotmányos mércét, és csak az 
egyes alkotmányi rendelkezések értelmezése tekin-
tetében. Nem léphet túl az alkotmány írott szöve-
gén, valamint annak értékrendjén, így nem alkot-
hatja és nem is vizsgálhatja meg az alkotmányt. 
A többségi döntés szerint az AB eddigi működése 
során mindvégig következetesen elhatárolódott az 
alkotmány (és annak módosításai) rendelkezéseinek 
(tartalmi) vizsgálatától. Ezzel a „hatásköri önkorlá-
tozással” összhangban az alkotmányozó az Alaptör-
vény új 24. cikk (5) bekezdése szerint az Alaptör-
vény és annak módosításai alkotmányossági vizsgá-
latát csak szűk körben engedi meg. Az AB azt 
vizsgálta, hogy az indítvány valóban formai szem-
pontból támadja-e az Alaptörvény módosítását, er-
re ugyanis van hatásköre az AB-nak. A testület ar-
ra jutott, hogy az indítvány a módosításoknak az 
Alaptörvény más rendelkezéseivel és a korábbi al-
kotmánybírósági gyakorlattal való tartalmi összeve-
tésére irányul, amelyre az AB hatásköre nem terjed 
ki, így az indítványt visszautasította.

Juhász Imre párhuzamos indokolásában kifejtet-
te, hogy a határozat rendelkező részével egyetért, az 
indokolás kiegészítését azonban fontosnak tartja. 
Hangsúlyozta, hogy nem kérdőjelezhette meg az al-
kotmányozás legitimitását az a tény, hogy egyes kép-
viselőcsoportok az Alaptörvény módosítására irányu-
ló eljárás során nem vesznek részt a bizottságok mun-
kájában. Az alkotmányozó és a törvényhozó hatalom 
más minőséget, más szintet jelent, az Országgyűlés 
mint alkotmányozó hatalom jogi értelemben nem 
korlátozható. Az Alaptörvény E), Q ) cikkei szerin-
ti rendelkezések az Alaptörvény által mintegy ön-
kéntesen vállalt kötelezettségek, és egyik sem teszi 
a nemzetközi jog szabályait az Alaptörvény részévé, 
valamint nem helyezi hierarchikusan az Alaptörvény 
fölé. 

Kovács Péter párhuzamos indokolása szerint a ha-
tározatnak egyértelműsítenie kellett volna az Alap-
törvény módosítása elfogadásakor és az alkotmány-
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bírósági vizsgálat idején hatályos eljárási szabályok 
elkülönítését. Az AB az indítványhoz kötöttség el-
véből kifolyólag nem vizsgálhatta azt a tényt, hogy 
az Alaptörvény módosításának előkészítése során va-
lamennyi hatályos eljárási követelményt betartot-
tak-e. A hatáskör meglétére tekintet nélkül az Alap-
törvény E), Q ) cikkeiből, valamint a Záró és vegyes 
rendelkezések 8. pontjából folyó kötelezettség továb-
bá, hogy az Alaptörvény módosításának eljárása so-
rán tájékoztatást kell nyújtani az AB-nak az Ország-
gyűlés részére, hogy a tervezett módosítás Magyar-
ország nemzetközi jogi, valamint európai uniós 
kötelezettségeivel ütközik-e. 

Pokol Béla is párhuzamos indokolást csatolt, 
amelyben nehezményezte, hogy az AB nem élt az 
önkorlátozással, és nem zárta ki egyértelműen annak 
lehetőségét, hogy az alkotmányozó hatalmat – mint 
jogi korlátozhatatlant – felülvizsgálhassa. Az alkot-
mányozó hatalom szintjén ugyanis semmilyen kor-
látozás nem lehetséges, még az AB sem jogosult an-
nak ellenőrzésére. Problémásnak tartotta azt is, hogy 
a testület az eljárási érvénytelenség kategóriája he-
lyett a szerinte hibás, tágabb közjogi érvénytelenség 
fogalmával operált. Az Alaptörvény 24. cikkének új 
(5) bekezdése is csak az eljárási érvénytelenségre kor-
látozva biztosítja az AB hatáskörét. Az indokolásnak 
az „Alaptörvényt módosító törvényjavaslatra” vonat-
kozó megjelölése sem megfelelő szerinte, ugyanis az 
Alaptörvény a jogrend alapja, nem pedig egyszerű 
jogszabály. Ezen téves kategorizálás egy olyan értel-
mezést is lehetővé tesz, amely az Alaptörvényt az al-
kotmánybírósági felülvizsgálat alá akként vonja be, 
hogy azt egyszerű törvénynek minősíti. Téves a dön-
tés indokolása annyiban is, hogy az indítványt nem 
annak elnevezése, hanem tartalma szerint kell elbí-
rálni. Az AB ezt felhasználva ugyanis elszakadhat 
az indítványban kifejezett kérelemtől. 

Salamon László párhuzamos indokolásában ta-
gadta az indítványozó érvét, miszerint a Házszabály 
szöveg szerinti betartása esetén is előállhat az Alap-
törvény módosítására vonatkozó eljárási szabályok 
sérelme. Ehhez ugyanis az szükséges, hogy a Ház-
szabály mellett az Alaptörvény megalkotására vagy 
módosítására vonatkozó másik jogi előírás sérüljön, 
ilyet pedig az indítványozó nem jelölt meg, így az 
eljárás alkotmányellenessége sem merülhet fel. Szin-
tén téves az, hogy az alkotmánybíróság gyakorlata 
az Alkotmány, valamint módosítása alkotmánybíró-
sági felülvizsgálata kizártságára vonatkozóan a 
45/2012. (XII. 29.) AB határozatot követően meg-
változott. Amennyiben a vonatkozó határozat még-
is eltérést jelentene a töretlen gyakorlattól, úgy az 
Alaptörvény 24. cikkének új (5) bekezdése iránymu-

tató, amely egyébként álláspontja szerint az eddig 
gyakorlat Alaptörvénybe foglalását jelenti. Az alkot-
mányozó hatalom akaratát megtestesítő alkotmány 
mindenki, így az AB számára is abszolút viszonyí-
tási pont, annak tartalmát csak az alkotmányozó vál-
toztathatja meg. Az alkotmányozó hatalom számá-
ra korlátot csak a belső politikai és morális kontroll, 
valamint a nemzetközi jog korlátozó szerepének köz-
vetett jellege jelent, de az állami szuverenitás elvé-
ből következően az adott országban érvényesülő al-
kotmányozó akaratot nem bírálhatja felül. 

Bragyova András különvéleményt jegyzett a több-
ségi döntéssel szemben, amelyben megállapította az 
indítvány érdemi elbírálására való alkalmatlanságát, 
mivel az az Atmód. érvényességét a módosított S) 
cikk (2) bekezdése alapján vitatja, így az érvelés ön-
ellentmondó, ugyanis érvénytelen szabályra jogi ér-
velés nem alapozható. Az alkotmánybíró kifejtette, 
hogy bármely alkotmánymódosítás jogi érvényessé-
gének alapja csak a módosítás elfogadásakor érvé-
nyes alkotmány lehet, következésképpen az Atmód. 
érvényessége is csak az elfogadásakor hatályos Alap-
törvény alapján ítélhető meg. A különvélemény hang-
súlyos eleme a többségi határozat kritikája az alkot-
mányozó hatalom és az alkotmánymódosító hata-
lom azonosítása miatt. Az alkotmányozó hatalom 
ugyanis az alkotmány jogi érvényességének alapja, 
amely az Alaptörvény alapján is a nép a B) cikk (3) 
bek. alapján. Következésképpen az alkotmányozó 
hatalom nem illeti meg az állam egyetlen szervét 
sem, az alkotmány módosításának joga azonban igen. 
Ez viszont nem eredeti, hanem szabályozott, nem 
korlátlan hatalom. A negyedik módosítás előtt nem 
volt kizárva az Alaptörvény módosításának tartalmi 
szabályokba ütközés miatti felülvizsgálata. Ebből (is) 
következően az Atmód. alkotmányosságának mér-
céje az alaptörvény-módosítás elfogadásának pilla-
natában érvényes állapota. 

Kiss László hosszabb különvéleményében amel-
lett érvel, hogy az AB-nak meg kellett volna állapí-
tania az indítvány által támadott alaptörvényi ren-
delkezések, valamint az Alaptörvény 24. cikk (5) és 
(6) bekezdéseinek alaptörvény-ellenességét. A több-
ségi indokolással azért nem értett egyet, mert abból 
véleménye szerint hiányzik az elvi-elméleti megala-
pozás, amely egyébként a megsemmisítéshez veze-
tett volna. Bírálja a döntést azért is, mert az nem, 
vagy nem kellően tisztázza tárgykörben relevánsnak 
tekinthető 61/2011. (VII. 13.) AB határozatban, va-
lamint a 45/2012. (XII. 29.) AB határozatban lefek-
tetett megállapításokhoz való viszonyát. Az ügy el-
döntésekor nem kerülhető meg az AB alaptörvény-
értelmezésről és a hatalommegosztásról vallott 
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felfogásának vizsgálata. A döntés az Alaptörvény – 
Atmód.-dal beiktatott – 24. cikk (5) és (6) bekezdé-
sei szerinti hatáskörben született, és mivel az AB je-
len ügyben járt el először ebben a hatáskörben, ezért 
mindenekelőtt arra az előkérdésre kellett volna vá-
laszt adni, hogy az alkalmazott rendelkezések alap-
ján az AB képes-e megfelelni az Alaptörvény 24. 
cikk (1) bekezdéséből (az AB az alkotmányvédelem 
legfőbb szerve), valamint C) cikk (1) bekezdéséből 
(hatalommegosztás) rá háramló kötelezettségnek. Ez 
utóbbi rendelkezésből származik azon követelmény, 
miszerint a végső alaptörvény-értelmezési monopó-
lium az Alkotmánybíróságé. Az előbbiekben hivat-
kozott korábbi döntések szerint az alkotmányos jog-
államnak folyamatosan kell érvényesülnie, és az egy-
szer már elért a lkotmányosság szintje nem 
csökkenhet. Ezzel szemben az Alaptörvény újonnan 
beiktatott 24. cikk (5)-(6) bekezdései részben elle-
hetetlenítik az AB feladatának ellátását, hiszen az 
eddigi alkotmányértelmezéssel kialakított tartalmi 
követelmények érvényesítésétől zárja el a testületet. 
Ebben az esetben pedig alaptörvényi feladatának sem 
tud eleget tenni, vagyis nem tudja megakadályozni 
az olyan eseteket, amikor az Alaptörvény egyik nor-
májából fakadó tartalmi követelménynek egy másik 
alaptörvényi rendelkezés ellentmond. A végső alap-
törvény-értelmezés monopóliumát pedig az Alap-
törvény 24. cikk (1) bekezdése biztosítja. A többsé-
gi döntés tehát azzal, hogy valójában elismerte az 
Országgyűlés egyedüli és meghatározó szerepét az 
alaptörvény-módosításban, gyakorlatilag feladta a 
végső alaptörvény-értelmezési monopólium elvét. 
A hatalommegosztás alkotmányos garanciájából szár-
maztatott – és az Alkotmánybíróságról szóló 2011. 
évi CLI. törvény 39. § (1) bekezdésében nevesített – 
elv szerint az AB döntése mindenkire kötelező, így 
a különvélemény megállapítja, hogy amennyiben az 
Országgyűlés az őt kötelező alkotmánybírósági ha-
tározatok tartalma ellenére módosítja az Alaptör-
vényt – miként ez egyébként jelen ügy alapjául szol-
gáló Atmód. vonatkozásában is történt – úgy vizs-
gálni kell, hogy a módosítás eljárási vagy tartalmi 
kérdést érint-e. A konkrét ügyben egyébként a tar-
talmi vizsgálat mellőzhető, ugyanis a támadott mó-
dosítás az eljárási követelményeknek sem felel meg, 
amennyiben azok tartalmilag megegyeznek a koráb-
ban alaptörvény-ellenesnek ítélt rendelkezésekkel. 
Az AB (korábbi) döntésével ellentétes tartalmat hor-
dozó alaptörvény-módosítás pedig nem felel meg a 
jogállamiság és a hatalommegosztás alkotmányos 
követelményeinek. A közjogi érvénytelenség tehát 
abban áll, hogy a tartalmi egyezőség okán olyan mó-

dosításokra került sor, amelyekről az AB már koráb-
ban kialakította erga omnes álláspontját. 

Stumpf István is különvéleményt írt a határozat-
hoz. Különvéleményének azon pontjaihoz, amelyek 
egyrészt az alkotmányossági felülvizsgálat mércéjé-
re, másrészt a módosítás tartalma felülvizsgálható-
ságára vonatkoztak, Lévay Miklós alkotmánybíró is 
csatlakozott. A különvélemény hangsúlyos eleme: 
egy alaptörvény-módosítás nem határozhatja meg 
azt, hogy saját magának az Alaptörvénnyel való össz-
hangját milyen szempontok alapján lehet felülvizs-
gálni. Ebből következően nem megfelelő a többsé-
gi határozat indokolása, ugyanis annak értelmében 
az Atmód. által meghatározott szabály magára az 
Atmód.-ra vonatkozó alkotmánybírósági felülvizs-
gálat mércéjeként érvényesül. Az alkotmányosság 
önvédelmének elvéből arra a következtetésre jut, hogy 
egy alaptörvény-módosítás sohasem saját maga, ha-
nem az elfogadáskor hatályos Alaptörvény alapján 
legyen megítélendő. Nem értett továbbá egyet a több-
ségi döntés azon megállapításával, amely szerint az 
Alaptörvény 24. cikk (5) bekezdése az alkotmány-
bírósági gyakorlatra is fi gyelemmel született. Ezzel 
összefüggésben a korábbi gyakorlatra tekintettel hi-
vatkozik az ún. beépülési parancsra, az alkotmány 
mint zárt ellentmondásmentes és egységes dokumen-
tumra vonatkozó, valamint az alkotmányon belüli 
ellentmondás-mentességet megállapító korábbi gya-
korlatra. Az AB ráadásul a 2012 végén hozott hatá-
rozatában már tartalmi követelményeket is támasz-
tott az Alaptörvény módosításával kapcsolatban. 
Megjegyzi ugyanakkor, hogy a tartalmi felülvizsgá-
lat nem eredményezheti az alkotmányozó jogkör át-
vételét. Végül arra a következtetésre jut, hogy a mó-
dosítás felülvizsgálatát az Alaptörvénynek az Atmód. 
előtti rendelkezései és az erre épülő alkotmánybíró-
sági gyakorlat alapján, érdemben kellett volna elvé-
gezni. Az eljárási szempontú közjogi érvénytelenség 
tekintetében az indokolás hiányaként említi, hogy 
az AB nem mutatta be részletesen a fogalommal kap-
csolatos korábbi megállapításait. Kiemelte továbbá, 
hogy meg kellett volna állapítani: mivel házszabály-
sértés nem történt, így ezen az alapon nem állapít-
ható meg eljárási közjogi érvénytelenség sem. Ösz-
szegzésképpen megállapította, hogy nem voltak meg-
alapozottak az indítványozó által kifogásolt 
többféle érvrendszerű, de egyaránt közjogi érvény-
telenségre hivatkozó indítványi elemek; az AB a tar-
talmi szempontú vizsgálat lefolytatását illetően azon-
ban nem állapíthatta volna meg hatásköre hiányát.

Mészáros Gábor
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iv/2309/2012 . ab hatÁrozat

Alaptörvény B) cikk (1) bekezdés – jogállamiság elve, 
jogbiztonság

Alaptörvény XV. cikk (2) bekezdés – diszkrimináció 
tilalma

Alaptörvény XXVIII. cikk (7) bekezdés – jogorvoslat-
hoz való jog

A Legfelsőbb Bíróság volt elnökhelyettese alkot-
mányjogi panasszal fordult az Alkotmánybíróság-
hoz, arra hivatkozással, hogy a bíróságok szerveze-
téről és igazgatásáról szóló 2011. évi CLXI. törvény 
(a továbbiakban: Bszi.) 185. § (1) bekezdés „és el-
nökhelyettesének” szövegrésze alaptörvény-ellenes, 
ezért annak megsemmisítését kérte. Hivatkozott ar-
ra, hogy a Bszi. által alkalmazott jogalkotói megol-
dás – az egyedi aktussal, köztársasági elnöki kine-
vezéssel keletkezett elnökhelyettesi megbízatás ex le-
ge történő megszüntetése – sérti a jogállamiság elvét. 
Az ex lege megbízatás megszüntetése ráadásul kizár-
ja azt, hogy az érintett a döntéssel szemben jogor-
voslattal éljen, ezért sérti a jogorvoslathoz való jo-
got is. Végül a panaszos kifejtette, hogy a Bszi. sza-
bálya különbséget tesz a bírósági vezetők között a 
Legfelsőbb Bíróság elnökhelyettese hátrányára, 
amelynek alkotmányos indoka nincs, következéskép-
pen a rendelkezés sérti a jogegyenlőség követelmé-
nyét. Az ügy előadó bírója Szalay Péter volt.

Az Alkotmánybíróság először azt vizsgálta, hogy 
a beadvány megfelel-e az alkotmányjogi panasszal 
szemben támasztott követelményeknek. Megállapí-
totta, hogy az indítványozó jogi szakvizsgával ren-
delkezik, így jogosult saját ügyében eljárni, a panasz 
a tartalmi követelményeknek megfelel, megjelöli a 
vitatott jogszabályi rendelkezést és a sérelmezett, 
Alaptörvényben biztosított jogot. Tartalmaz részle-
tes indokolást, valamint kifejezett kérelmet az alap-
törvény-ellenesnek tekintett törvényi rendelkezés vo-
natkozásában. A panasz továbbá a rendelkezésre ál-
ló törvényi határidőn belül került benyújtásra, az ex 
lege megszüntetés következtében jogorvoslatnak nem 
volt helye, az alapvető jellegű alkotmányossági kér-
dést érint, és a panaszos közvetlen, tényleges érin-
tettsége sem vitatható. A panasz tehát megfelelt a 
követelményeknek.

Érdemben a testület korábban három határozat-
ban vizsgálta a ciklusokon átívelő, határozott idő-
tartamú vezetői megbízatások idő előtt, törvénnyel 
való megszüntetésének alkotmányosságát. Ugyan-
akkor a hivatkozott döntések és a jelen ügy között 
lényeges különbségek vannak. Amíg a korábbiak so-
rán a Kormány alá rendelt, illetőleg a Kormánytól 

független államigazgatást szervek határozott időre 
kinevezett tisztségviselői vezetői megbízatásának ha-
tározott időtartam lejárta előtti törvény általi meg-
szüntetéséről volt szó, addig jelen ügyben az igaz-
ságszolgáltatás szervezeti rendszerébe tartozó szerv 
vezető tisztségviselője vezetői megbízásának a meg-
szüntetéséről. Továbbá a korábban vizsgált ügyek 
közül két esetben a szabályozás következményeként 
az érintett vezetők közszolgálati jogviszonya szűnt 
meg, míg jelen ügyben a panaszos bírói szolgálati 
jogviszonyát a támadott norma nem szüntette meg, 
csak vezetői beosztását.

Az Alkotmánybíróság ezt követően a Legfelsőbb 
Bíróság és annak vezető tisztségviselőre vonatkozó 
jogszabályi módosulások hatását vizsgálta. Megál-
lapította, hogy a Legfelsőbb Bíróság elnökhelyette-
se az igazságszolgáltatás egyik vezető tisztségvise-
lője volt, megbízatásáról az Alkotmány rendelkezett. 
A hatalommegosztás alkotmányos rendszerének ele-
me volt, hogy a legfelső bírói fórum vezetői megbí-
zatásáról való döntést egy másik hatalmi ág, az el-
nök tekintetében az Országgyűlés, az elnökhelyet-
tes esetében pedig az államfő hatáskörébe utalta a 
szabályozás. Az igazságszolgáltatás mint elkülönült 
hatalmi ág önállóságának egyik alkotmányos garan-
ciája volt, hogy a régi Bszi. a bírósági vezetők veze-
tői megbízatásának időtartamát a kormányzati cik-
luson átnyúló határozott időtartamban határozta 
meg. Az Alkotmánybíróság hangsúlyozta, hogy az 
Alaptörvény és a Bszi. a vezetők kinevezésének ezen 
rendjét a Kúria tekintetében is fenntartotta.

A testület a korábban kialakult gyakorlatára fi -
gyelemmel bizonyos feltételek fennállása esetén nem 
tartotta alkotmányellenesnek a törvényhozói meg-
oldást, amely a határozott tartamú vezetői megbíza-
tások idejét jogalkotás útján rövidítette le. A törvény-
hozói beavatkozást indokolttá teheti a szervezet-át-
alakítás, az adott szervezet feladat- és hatásköreinek 
jelentősebb megváltozása, mivel nem zárható ki, hogy 
az új funkciók ellátása más szemléletű, felkészültsé-
gű, szakmai előélettel és gyakorlattal rendelkező sze-
mélyt igényel. Tehát ebben az ügyben azt kellett vizs-
gálnia, hogy az Alaptörvény hatálybalépésének kö-
vetkeztében történt-e olyan, a legfőbb bírói fórumot 
érintő szervezeti, hatásköri változás, amely az elnök-
helyettes megbízatásának határidő előtti megszün-
tetését indokolja. Az Alaptörvény és a Bszi. átalakí-
totta a bírósági rendszer központi igazgatását, rá-
adásul az Alaptörvény átmeneti rendelkezéseinek (a 
továbbiakban: Ár.) 11. cikke szervezetileg és szemé-
lyileg is elválasztotta egymástól az ítélkezési tevé-
kenység szakmai és a bírósági szervezet szervi igaz-
gatását. Az ítélkezési tevékenységben a Kúria, míg 
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az igazgatási feladatok vonatkozásában az Országos 
Bírósági Hivatal szerepe lett jelentős. A Kúria és an-
nak elnöke a korábbiakhoz képest jelentős új feladat- 
és hatásköröket is kapott, ennek keretében a Bszi. 
értelmében a Kúria elnökét a Kúria elnökhelyettese 
teljes jogkörrel helyettesíti. Az Alkotmánybíróság 
szerint nyilvánvaló, hogy a bírósági szervezetrend-
szer átalakítása nem csupán a Kúria elnökének, ha-
nem közvetve az elnökhelyettesnek a feladatkörét is 
jelentős mértékben érinti. A bírósági szervezetrend-
szer teljes körű átalakítása, a Kúria és elnökének fel-
adat- és hatásköreit érintő jelentős változások az el-
nök jogi helyzetét nagymértékben módosították az 
indítványozó kinevezése idején fennállott helyzet-
hez képest. Az ilyen változások miatt fokozott je-
lentősége van annak a bizalmi viszonynak, amelyet 
az elnökhelyettes kinevezésére vonatkozó korábbi 
szabályok és a jelenlegi szabályok is kifejezésre jut-
tatnak, következésképpen a korábbi vezetői megbí-
zatás határidő előtti törvényi megszüntetéséhez ezek 
a változások kellő indokul szolgáltak, az Alkotmány-
bíróság a panaszt erre tekintettel elutasította. 

Az elutasítás melletti többség megléte egyetlen 
szavazaton múlott. A különvéleményt jegyző Holló 
András alkotmánybíróhoz további hat alkotmány-
bíró csatlakozott.2 A különvélemény szerint meg kel-
lett volna állapítani a vitatott rendelkezés alkotmány-
ellenességét, mivel a jogállamisággal összeegyeztet-
hetetlen. Az Alkotmánybíróság ciklusokon átívelő, 
határozott időtartamú egyedi vezetői megbízatások 
idő előtti, törvénnyel való megszüntetése alkotmá-
nyosságának eddigi gyakorlata szerint ez a megol-
dás két okból is sérti a jogállamiság elvét. Egyrészt 
azért, mert a törvényhozó alaptörvényi felhatalma-
zás nélkül egyedi ügyekben dönt, másrészt azért, 
mert a visszaható hatályú jogalkotás tilalmába ütkö-
zik. A panaszban kifogásolt rendelkezés önálló ha-
talmi ág, az igazságszolgáltatás szervezeti rendsze-
rébe tartozó, olyan szerv vezető tisztségviselőjének 
megbízatását szüntette meg, amelynek jogállását az 
Alaptörvény szabályozza. Az Alaptörvény alapján az 

Országgyűlésnek nincsen felhatalmazása arra, hogy 
a bírósági szervezettel kapcsolatos egyedi ügyekben 
döntést hozzon. Jelen ügyben pedig ez történt, mi-
vel a parlament a köztársasági elnök hatáskörébe tar-
tozó kérdésben döntött, annak határozatát vizsgál-
ta felül, változtatta meg. A különvélemény szerint az 
alkotmányjogi panasz által indítványozott jogorvos-
lathoz való jog sérelmét is meg kellett volna állapí-
tani, mivel a jogviszonyokat ilyen módszerrel meg-
szüntető jogszabályi rendelkezés tartalmában jogal-
kalmazói aktus, amellyel szemben viszont az érintett 
jogorvoslattal nem élhetett. Ráadásul, ha a bírósági 
vezető jogviszonya egyoldalú állami döntéssel (fel-
mentéssel) szűnik meg, akkor a törvényi szabályok 
lehetőséget adnak arra, hogy az érintett jogorvoslat-
ért forduljon a szolgálati bírósághoz, amelyet viszont 
a törvényi forma kizár. A különvélemény végül hang-
súlyozta azt is, hogy az igazságszolgáltatás szerve-
zetét és a Kúria feladat- és hatáskörét érintő válto-
zások és az elnök személyének változása az elnökhe-
lyettes jogi helyzetét alapvetően nem érintette, az 
elnökhelyettes a korábbi szabályoknak megfelelően 
is csak a Legfelsőbb Bírósággal kapcsolatos igazga-
tási feladatok tekintetében helyettesítette az elnököt, 
az Országos Igazságszolgáltatási Tanács (OIT) el-
nöki teendőre ez a jogkör nem terjedt ki, az elnök-
helyettes helye a legfőbb bírói szerv szervezetén be-
lül nem változott. Következésképpen azok a szerve-
zeti, feladat- és hatáskörbeli változások, amelyek a 
panasz elutasításának alapját képezték, nem elegen-
dőek a nyilvánvaló alaptörvény-ellenesség megálla-
pításától való eltekintéshez.

Mészáros Gábor
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essays 

Th e amicus brief published in the column was written by eleven Hungarian and an American 
constitutional scholar as an independent expert opinion for the Venice Commission of the 
Council of Europe, which dealt with the Fourth Amendment to the Fundamental Law of Hun-
gary. Th e Commission bases on this and other opinions and a study trip to Hungary published 
its more than thirty pages long opinion Nr. 720/2013 on 17 July, 2013. Th is opinion confi rms 
most of the worries expressed in the amicus brief concerning the further backsliding of 
constitutionalism in Hungary through the Fourth Amendment of the Fundamental Law.

interview

Rui Tavares, Portuguese member of the European Parliament, who drafted the report about the 
new Hungarian constitutional order after the Fourth Amendment to the Fundamental Law 
talks to Gábor Halmai about the chances, how the European Union through the new instruments 
recommended in his report will be able to infl uence the Hungarian constitutional system.    

documents and commentaries

Kim Lane Scheppele, professor at Princeton University commenting of the report, and analyses 
the tools of the Union to enforce its joint values enumerated in Article 2 of the Treaty.  
 
Imre Vörös writes about the nature of fundamental rights after the decision of the Constitutional 
Court, the opinion of the Venice Commission and the resolution of the European Parliament. 
According to the author the solution of the incoherence within the Constitution could be 
attempted with separation of the Constitution’s norms on the ground, which is qualifi ed as lex 
generalis and which as lex specialis.
 
In his commentary, Dániel Deák examines the question of the taxing, which eff ects hidden 
expropriation, and so the budgetary, political competence of the Hungarian Constitutional Court 
and its competence in matters of taxation apropos of the case of N. K. M. v. Hungary.

Emese Szilágyi analyses the decision of the European Court of Human Rights in the case of 
Animal Defenders International v. the United Kingdom. Th e Court found the prohibition on 
political advertising on television and radio imposed reconcilable. Th e author examines the 
relation between voter equality and freedom of expression according to the arguments raised in 
the decision. 

after decision

In this column summaries of some of the recent decisions of the Hungarian Constitutional 
Court and the European Court of Human Rights, as well as the decision of the US Supreme 
Court on the case Fisher v. University of Texas at Austin are presented.

abstracts
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