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Halmai Gábor, az INDOK alapítója 2021. október 
2-án ünnepli 70. születésnapját. A Fundamentum kü-
lönszáma, amit az olvasó a kezében tart, tisztelgés az 
emberi jogi folyóirat alapítója előtt. A számot a fo-
lyóirat jelenlegi és egykori szerkesztői írták – eseten-
ként társszerzőkkel együtt – és szerkesztették. 

E kötet szerzői számára sokat jelent Halmai Gá-
bor munkássága, köztük találjuk kortársait, kollégá-
it és mindenekelőtt barátait, így az írások ezer szál-
lal kötődnek az ünnepelthez. Ezek a szálak a szöve-
gekben is megjelennek, az írások mégsem elsősorban 
a baráthoz szólnak, hanem az alkotmányjog, az em-
beri jogok kiemelkedő kutatójának munkássága előtt 
tisztelegnek. Egyrészt a szerzők megemlékeznek út-
törő munkájáról, amelyet az emberi jogok egyes te-
rületein 1989 után végzett; Polyák Gábor például így: 
„Mindazt, amit a médiaszabadságról tudok, elsősorban 
Halmai Gábornak köszönhetem.” Más szerzők (lásd 
Boda-Balogh Éva, Fazekas Flóra, Győrfi Tamás, Ko-
vács Ágnes és Sólyom Péter írását) az ünnepeltnek 
azon úttörő megállapításaira reflektálnak, amelyeket 
a 2010 után kiépülő politikai rendszer kapcsán tett, 
például arra, hogy hogyan sorvasztották el az Alkot-
mánybíróságot, és tették a politika szolgálóleányává, 
valamint arra, „hogy ez a közjogi-politikai átrendező-
dés miként érintette az Alkotmánybíróság szerepét és jel-
legét. […] Jelen tanulmánnyal mi magunk is a Halmai 
által elemzett folyamat értelmezéséhez kívánunk hozzá-
járulni, s Halmai állításaira mint hipotézisekre tekin-
tünk.” Van olyan szerző (Pap András László), aki írá-
sában Gábor akadémiai szabadságról – annak vég-
napjairól – szóló munkáihoz kapcsolódik. Egyes 
írásokban Gábort úgy említik, mint aki elsőként is-
merte fel a magyarországi alkotmányosság végét, és 
vetett számot ennek a fejleménynek a lehetséges kö-
vetkezményeivel (lásd Körtvélyesi Zsolt, Majtényi 
Balázs és Mészáros Gábor írásait). Ezek a gondola-
tok átvezetnek az európai szintű jogvédelem problé-
máihoz, olyan kérdések kapcsán, mint a jogállami-
ság védelme vagy az EJEB leterheltsége (lásd Kar-
dos Gábor, valamint Polgári Eszter tanulmányát). 

Az ünnepelt szerepének fontossága azon keresz-
tül is megragadható, amit az alkotmányoságról Tóth 
Gábor Attila és Kovács Kriszta ír: „Az alkotmányos-
ság felfogható úgy, mint szakadatlan törekvés a jobb in-
tézményes joggyakorlatokra és leg főképp annak az esz-
mének a megvalósítására, hogy mindenki számít, nem 
csak néhányan.” Halmai Gábor pedig elsősorban az-
által vált méltán elismertté a magyarországi alkot-
mányjogász körökben, hogy a harmadik köztársaság 

idején lankadatlanul törekedett az intézmények job-
bítására, és annak bukása után is reménykedik az  
új magyar köztársaság megszületésében. Az utóbbi 
lehetséges körülményeivel a lapszámban Majtényi 
László foglalkozik: „A 2022-ben vagy máskor meg
vívandó szelíd forradalomnak több küldetése lesz, zász
laján szerepelni kell a következő szókapcsolatoknak: min-
denki egyenlő méltósága, romaintegráció, a szexuális 
kisebbségek jogegyenlősége, vallás- és lelkiismereti sza-
badság, szólás- és az összes egyéb alapvető szabadság, a 
szegények ügyének képviselete, az oligarcharendszer fel-
számolása.”

És következzék az ilyenkor elmaradhatatlan ün-
nepi méltatás.

Gábor alapította és vezette a Közép-európai Egye-
tem emberi jogi programját, ezt követően tíz évig 
tanszékvezetőként oktatott emberi jogi és alkotmány-
jogi tárgyakat a győri Széchenyi István Egyetemen. 
Nem pusztán a tanszék, hanem a győri jogi kar egé-
szének meghatározó alakja volt; kötetlen stílusú elő-
adásai, szemináriumai a jogesetek megvitatásáról, a 
jogi érvelés gyakorlásáról is szóltak. Egyedi – a ha-
zai jogi oktatásban, sajnos, kevéssé ismert és ritkán 
alkalmazott – oktatói módszertana nagyon sok fia-
tal érdeklődését keltette fel az alkotmányjog iránt, és 
világított rá egyúttal az alkotmányosság eszméjének 
fontosságára. Tudományos diákkörök szervezőjeként 
és aktív résztvevőjeként nagy szerepe volt abban, 
hogy a hallgatók körében az alkotmányjogi tudomá-
nyos diákköri ülések rendkívüli népszerűségnek ör-
vendtek. Ezt követően az ELTE Társadalomtudo-
mányi Kar Politikai és Nemzetközi Tanulmányok 
Intézetének első igazgatója volt, 2007-ben ő hozta 
létre az intézet nemzetközi emberi jogi műhelyét, 
amely – az országban egyedülálló módon – jelenleg 
is biztosít emberi jogi mesterképzési specializációt a 
nemzetközi tanulmányokat folytató hallgatók szá-
mára. Az itt végzettek közül ma sokan emberi jo-
gokkal foglalkozó kutatók, PhD hallgatók vagy ci-
vil szervezetek munkatársai. Gábor, akárcsak Győr-
ben, az ELTE Társadalomtudományi Karán is az 
egyik legnépszerűbb oktató volt, aki mindig igyeke-
zett a hallgatóit bevonni az alkotmányjogi kutatá-
sokba, pályájukat az egyetem elvégzése után is egyen-
gette. A Kart Gábor vonta be a Velencei Egyetem-
hez kötődő európai emberi jogi mesterprogramba.

Gábor az oktatás mellett évekig az Alkotmánybí-
róság első elnöke, Sólyom László főtanácsadójaként 
dolgozott. Később számos emberi jogi civil szerve- 
zet (például a Nyilvánosság Klub, a Freedom House) 
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munkájában vett részt, emellett hosszú időn keresztül 
ő töltötte be az 1997-ben általa alapított Emberi Jogi 
Információs és Dokumentációs Központ – ismertebb 
nevén: az INDOK – igazgatói posztját is. Az IN-
DOK sokáig a fő feladatának tekintette, hogy kiad-
ványok megjelentetésével, a honlapján keresztül elér-
hető, kiterjedt dokumentációs adatbázissal, valamint 
konferenciák, szakmai és népszerűsítő programok 
szervezésével segítse az emberi jogi kérdésekben való 
eligazodást. Később az INDOK tevékenysége a jelen 
folyóirat, az 1997-től megjelenő Fundamentum kiadá-
sára korlátozódott, mely az évek során az emberi jogi 
terület meghatározó magyarországi fórumává vált.

Noha Gábor még az alkotmányos demokrácia vég-
napjai előtt elhagyta Magyarországot, Magyarország
gal való kapcsolata ezután sem szakadt meg. Az Élet 
és Irodalomban megjelent publicisztikái révén, példá-
ul, továbbra is jelen volt a magyarországi közpoliti-

káról való gondolkodásban. Távolléte alatt a legszo-
rosabb szakmai kapcsolatot Magyarországgal talán 
a Fundamentum és a szerkesztői munka jelentette szá-
mára. 

Gábor 1997 óta a Magyar Tudományos Akadé-
mia doktora. Az alkotmányjog nemzetközi szinten 
is elismert művelőjeként, a legrangosabb kutatóinté-
zetek és egyetemek vendégkutatójaként dolgozott 
például a Princeton Egyetemen, a Michigani Egye-
temen, a Kölni Egyetemen és a Heidelbergi Max 
Planck Intézetben. Jelenleg a Firenzében működő 
Európai Egyetemi Intézet (European University In
stitute) professzora az összehasonlító alkotmányjog 
területén.

E szám megjelenését az ELTE Társadalomtudo-
mányi Kar Politikai és Nemzetközi Tanulmányok 
Intézete támogatta, valamint ajánlja a lapszámot az 
Intézet első igazgatójának.
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1 .  AZ ALKOTMÁNYOSSÁG ELVEI

„Az örök békéhez” – Kant örökítette meg azt a hollan-
diai fogadót, melynek cégtáblájára egy temetőt fes-
tettek ezzel a felirattal.1 Kinek és mit üzenhetett a 
szatirikus cégér? Szólhatott mindenkinek, mondván, 
hogy a halál elől senki nem menekülhet, de a sírban 
– és rövid időre a fogadóban is – mindenki békére lel. 
De lehetett gúnyos fricska is, az államfőknek címez-
ve, akik az emberiség normál állapotává teszik az el-
lenségeskedést és háborúskodást, szakadatlanul új-
ratermelve a bőséges temetői utánpótlást. Kant a Zum 
ewigen Frieden című, filozofikus tervezetnek neve-
zett munkájában saját értelmezését ajánlotta az ol-
vasók figyelmébe: azt, hogy elképzelhető, leírható, 
megvalósítható – és szükséges is – a népek együtt-
működése, az emberi jogokat tiszteletben tartása, a 
háborúk elkerülése.2

A szöveg három definitív alkotmányossági elvet 
fogalmaz meg. Az első szerint „a polgári alkotmány-
nak minden államban köztársaságinak kell lennie”. 
Köztársaság alatt Kant törvénynek alávetett, kép
viseleti kormányzást ért, ami tiszteletben tartja az 
egyének szabadságát és a törvény előtti egyenlősé-
get. A köztársaság poláris ellentéte a despotizmus, 
ahol az uralkodó akarata az egyetlen törvény. A má-
sodik elv szerint „a népjognak szabad államok föde-
ralizmusán kell alapulnia”. A föderalizmus ideája, 
ami Rousseau és Bentham munkáiban is központi 
szerepet kap, itt egy széles koncepció: a gondolatme-
net az egyének államokon belüli alkotmányos együtt-
működésétől halad az alkotmányos államok közötti 
békés együttműködésig.3 A föderáció nem szünteti 
meg az önálló államokat, nem hoz létre „világköz-
társaságot”, ahol az államok feletti közhatalom „lel-
ketlen zsarnoksággá” válhatna.4 A harmadik elv be-
vezeti az „általános hospitalitáson” alapuló „világpol-
gárjog” fogalmát. Mai szemmel ez a szövegrész a 
nemzetközi emberi jogok korai elgondolásának te-
kinthető.5

Kant meggyőződése, hogy a három alkotmányos-
sági alapelv – a szabadságot és jogegyenlőséget el
ismerő köztársasági alkotmány, az alkotmányos ál-
lamok föderációja, valamint az ember jogaiból kö
vetkező világpolgárság – segítheti elő a civilizáció 
fejlődését és a népek békés együttélését. Mindez csu-
pán a filozófusok édes álma vagy filantróp utópia-
kergetés volna? Az sem volna hasztalan, ha az Örök 

béke utópikus gondolatkísérlet lenne csupán. Az utó-
piák segíthetnek jobban megérteni a valóságot, és 
hozzájárulhatnak az érvényesnek tartott elvek pro-
duktív kritikájához. De az Örök béke nem utópia, 
hiszen jogokról, kötelességekről és észszerű lehető
ségekről szól. Számításba veszi az emberi természet-
ből és az anyagi világ sajátosságaiból adódó, szük
ségszerű és kiiktathatatlan korlátokat.

Kant tisztában volt azzal, hogy az „olyan göcsör-
tös fából, mint amilyenből az ember teremtve van, 
nem igen lehet egészen egyenest faragni”.6 Vagyis az 
ember egyszerre racionális és ösztönlény, morális el-
vek és hitvány indulatok ellentéteinek szorításában 
él.7 Kant nézete más, mint a korai felvilágosodásé; 
más, mint Rousseau-é, akinek a programja az embe-
ri természet jobbítására irányult. Kantnál nincs szó 
az ember hajlamainak és képességeinek megváltoz-
tatásáról, ami – a genetikai mérnökösködés némely 
mai vízióját leszámítva – eleve lehetetlen vállalko-
zásnak tűnik. Kant adottnak veszi az ember erkölcsi 
természetének, motivációinak összetettségét, és be-
látja, hogy csupán közeledni lehet az ideálishoz. Kant 
következtetése az, hogy az emberi természet korlá-
tai miatt lehetetlenség tökéletes alkotmányt létre-
hozni, de úgy kell cselekednünk, mintha képesek len-
nénk a létrehozására.

Kant azt is érzékelte – a modern nacionalizmus 
kibontakozása előtt –, hogy a nyelvi és vallási külön-
bözőségek magukkal hozzák „a hajlamot a kölcsö-
nös gyűlöletre s ürügyet a háborúra”. Abból indult 
ki, hogy a háború a status naturalis, de a békeállapo-
tot kell törvényesíteni és intézményesíteni. Bár a nyel-
vi, vallási, nemzeti különállások miatt az államok 
belátható időn belül nem olvaszthatók egyetlen po-
litikai közösséggé, a szabad szövetkezés, vagyis a 
föderáció megvalósítható. Úgy kell cselekednünk, 
mintha képesek lennénk egy ilyen állapot maradék-
talan létrehozására.

A kanti elméleti hagyomány gazdagságát neveze-
tes példákkal lehet szemléltetni. Az Örök béke ins
pirálta John Rawls A népek joga című filozófiai vál
lalkozását, amelyet a szerző „realisztikus utópiának” 
nevezett.8 Rawls szerint a műve realisztikus, mert 
elgondolásai bizonyos mértékig megvalósíthatók, és 
utópikus, mert megkísérli leírni, hogy az észszerű 
emberek és népek miként élhetnének együtt békésen 
egy igazságos világban. Hasonlóképp, Jürgen Ha-
bermas az emberi jogok eszméjét hívja realisztikus 

Kovács Kriszta – Tóth Gábor Attila
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utópiának: az igazságos társadalmak ideális céljai 
ugyanis nem a kollektív boldogság eszményi képei-
hez, hanem az alkotmányos demokráciák valós in-
tézményeihez köthetők.9 A realisztikus utópia ter-
minus azonban félrevezető lehet, mert realizmus és 
utópia egymásnak ellentmondó fogalmak. A realisz-
tikus alkotmányos ideálok megvalósítása lehetséges, 
az utópikusaké viszont minden valószínűség szerint 
lehetetlen. Napjainkban az alkotmányosság főbb 
komponenseinek tekintett emberi jogok, demokrá-
cia és joguralom érvényre juttatása – bár sohasem 
maradéktalanul, de – lehetséges.10

2 . AZ ALKOTMÁNYOSSÁG 
GYAKORLATA

A történelmi tapasztalatok azt mutatják, hogy az 
emberek és politikai-jogi közösségeik képesek úgy 
cselekedni, mintha megvalósíthatók volnának az al-
kotmányosság egyetemes elvei. Vagyis nemcsak a 
normatív erejű elvek, hanem az elvekhez igazodóan 
megvalósult gyakorlatok is mutathatnak alkotmány-
fejlődési irányokat.

A modern alkotmányosság a felvilágosodás gyer-
meke, így tehát több évszázados hagyományt jelent. 
Mégis a második világháború katasztrófája kellett 
ahhoz, hogy a 20. században a békés alkotmányos 
kooperáció új korszaka kezdődjön el. Az ENSZ ál-
tal 1948-ban elfogadott Emberi jogok egyetemes nyi-
latkozata kezdő sorai, más források mellett, Kant 
gondolatait visszhangozzák. A szöveg antropológiai 
alapja az, hogy az „ember ésszel és lelkiismerettel 
rendelkező” autonóm lény. Közvetlen tapasztalati ki-
indulópontja pedig az, hogy „az emberi jogok el nem 
ismerése és semmibevétele az emberiség lelkiismere-
tét fellázító barbár cselekményekhez vezetett”. A nor-
maszöveg mindezek alapján mondja ki, hogy „az em-
beri méltóság és alapvető jogok elismerése alkotja  
a szabadság, az igazság és a béke alapját a világon”. 
A jognyilatkozat megtestesíti a „közös eszményt, 
amelynek elérésére minden népnek és nemzetnek tö-
rekednie kell”. Vagyis a nyilatkozatot egyszerre hat-
ja át a „szabad világ eljövetele” iránti emberi vágy és 
az igény, hogy a népek „egymással szemben testvéri 
szellemben” viseltessenek.

Az ENSZ alapnormájára rímel az Európa Tanács 
által 1950-ben elfogadott Emberi jogok európai 
egyezménye, amelynek bevezetője szintén az embe-
ri méltóság eszméjének súlyát és a földlakók globá-
lis és regionális kooperációját hangsúlyozza. Az 
egyezmény szövege kétségek nélkül fogalmazza meg 
a „mélységes hitet azokban az alapvető szabadságok-
ban, amelyek az igazság és a béke alapjai a világon és 

amelyek fenntartásának legjobb eszköze egyrészt a 
hatékony politikai demokrácia, másrészt azoknak az 
emberi jogoknak a közös felfogása és tiszteletben tar-
tása, melyeken ezek a szabadságok alapulnak”. Így 
az „európai országok hasonló felfogású kormányai, 
melyek a politikai hagyományok, eszmények, a sza-
badság és a jog uralma közös örökségével rendelkez-
nek”, kinyilvánítják, hogy „megteszik az első lépé-
seket az Egyetemes nyilatkozatban foglalt jogok kö-
zös biztosítására”.

Több mint hét évtizede, hogy a megújult európai 
jogrend ambiciózus programjává vált az emberi jo-
gok, a demokrácia és a joguralom előmozdítása, az 
intézményi együttműködés, a békés konfliktuske
zelés. A hidegháború kezdete után a vasfüggöny nyu
gati oldalán fekvő európai államok abba a kivételesen 
kedvező helyzetbe kerültek, hogy cselekvő részesei 
lehettek a jogi, politikai és gazdasági integrációnak. 
A Lajtán túli országok mindegyikében demokrati-
kus képviseleti rendszert hoztak létre, általános és 
egyenlő választójoggal, szabad és fair többpárti vá-
lasztásokkal. Az alkotmányok közös elemévé vált az 
országlakosok alapvető személyi és vagyoni jogainak 
kiemelt védelme, a közhatalmi intézmények egymás 
általi ellenőrzése, valamint az alkotmányos jogrend 
bírói védelme. Manapság ezt az intézményi beren-
dezkedést hívjuk alkotmányos demokráciának.

Az európai demokráciák alkotmányos változása-
ival kölcsönhatásban formálódott a nemzetközi és a 
közösségi jogrend. Az 1949-ben 10 alapító taggal in-
dult Európa Tanács az évtizedek során 47 tagú ér-
tékközösséggé vált, melynek legfontosabb intézmé-
nye, az Emberi Jogok Európai Bírósága a világon 
egyedülálló esetjoggal gazdagítja az egyes államok 
és a nemzetközi közösség jogi kultúráját. És az Eu-
rópai Unió? Ami 1951-ben 6 ország szén- és acélipa-
ri együttműködése volt, az előbb átfogó nyugat-eu-
rópai közös piaccá vált, majd az egész kontinensre 
kiterjedő jogi és politikai unióvá. A közösség később 
az autoriter rezsimektől megszabaduló Spanyolor-
szággal és Portugáliával bővült, majd a szovjetura-
lom alól felszabaduló közép- és kelet-európai álla-
mokkal.11

Az alkotmányos jogrendszerek kialakulása és vál-
tozása tehát egyszerre zajlik állami, államközi 
(transznacionális) és államok feletti (szupranacionális) 
keretek között, és kölcsönös kooperációt feltételez. 
Az állami és a szupranacionális intézmények közöt-
ti együttműködést nevezhetjük vertikális kooperá-
ciónak. A horizontális kooperáció az egyes intézmé-
nyek – a jogalkotó, a bírói, és a végrehajtó hatalmi 
ágak – közötti kölcsönös együttműködés, beleértve 
a fékek és ellensúlyok működtetését is. A demokra-
tikus alkotmányosság intézményei elengedhetetle-
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nek az újszerű gazdasági, politikai és jogi együttmű-
ködéshez, valamint az alkotmányosság egyetemes el-
vei, mindenekelőtt az emberi jogok érvényesüléséhez.

3. AZ ALKOTMÁNYFEJLÓ́DÉS 
INDIKÁTORAI

Az alkotmányosság terén nemcsak jogi változás fi-
gyelhető meg, elemezhető és írható le, hanem jog-
fejlődés is. Normatív elvek segítségével értelmesen 
meg lehet különböztetni többé-kevésbé jó és rossz 
irányú alkotmányos változásokat. Az alkotmányfej-
lődés biztos indikátora az emberi jogok állapota. El-
mondható-e, hogy szabad és egyenlő polgárok alkot-
ják a politikai közösséget? Nem akadályozzák-e a 
jogszabályok, hogy minden polgár a saját lelkiisme-
reti meggyőződése szerinti jó élet megvalósítására 
törekedhessen? A társadalmi együttélés érdekében 
bevezetett szabadságkorlátozó jogszabályokat csak a 
feltétlenül szükséges esetekben és mértékben alkal-
mazzák-e? Garantálják-e alkotmányos intézmények 
minden polgár számára a jogosultságokhoz és társa-
dalmi esélyekhez való egyenlő hozzáférést? Alkot-
mányossági elvek hiányában a szabályokat az erősebb 
politikai érdekérvényesítő képességű csoportokhoz 
tartozók alkotják, miközben a gyengébb pozíciójú 
társadalmi csoportok szempontjai figyelmen kívül 
maradnak. A társadalmi igazságosság viszont meg-
követeli, hogy mindenkinek a szempontjait egyen-
lően figyelembe vegyék.12 Az alkotmányfejlődés 
kulcsfontosságú indikátora tehát az, hogy a termé-
szet vagy a társadalom lottóján kevésbé szerencsések 
jogi helyzete hogyan alakul az adott társadalomban, 
hozzáférnek-e bizonyos alapvető javakhoz (például 
az oktatáshoz, az egészségügyhöz, a kultúrához), il-
letve az, hogy milyen eszközök állnak az állami 
esélyegyenlőségi politika rendelkezésére.

Két konkrét példával szemléltetjük az ember jo-
gok fejlődésének irányait. Az első a halálbüntetés. 
Bár abolicionista elgondolásokat bőségesen találunk 
már a felvilágosodás irodalmában is, Nyugat-Euró-
pában csak a második világháború után kezdet so-
kasodni azoknak az országoknak a száma, amelyek 
kiiktatták jogrendszerükből a halálbüntetést. Az el-
ső nemzetközi emberi jogi egyezmények – az abo
licionista és a retencionista államok közötti komp-
romisszum folytán – nem mondták ki a halálbünte-
tés tilalmát, csupán alkalmazásának jogi feltételeit 
fogalmazták meg. Az egyetemes nyilatkozat nem 
rendelkezett a halálbüntetésről, az európai egyez-
mény pedig lehetővé tette a tagállamok számára, 
hogy megfelelő eljárás keretében halálbüntetést al-

kalmazzanak. Az 1983-ban az egyezményhez csatolt 
6. kiegészítő jegyzőkönyv azonban már rendelkezett 
a halálbüntetés eltörléséről békeidőben, a 2002-ben 
elfogadott 13. kiegészítő jegyzőkönyv pedig minden 
körülmények között kizárta a halálbüntetés alkalma
zását. A szemléletváltás következtében az Európai 
Unió pár évvel későbbi szövegezésű alapjogi kartájá
ba szintén kivételt nem engedő tiltás került: „Senkit 
sem szabad halálra ítélni, sem kivégezni.” Mindezek 
eredménye, hogy a 21. században az Európai Unió 
és az Európa Tanács egyetlen tagállamában sem haj-
tottak végre halálbüntetést.

A másik példa az azonos nemű párok kapcsolatá-
nak jogi megítélése. A homoszexuális kapcsolat az 
1950-es években még az európai demokráciákban is 
börtönbüntetést vagy kémiai kasztrálást vont maga 
után. Az eltelt hat évtized alatt fokozatosan válto-
zott a társadalmi attitűd és a jogi szabályozás: az azo-
nos nemű felnőttek közötti konszenzuális együttlé-
tek dekriminalizálásával kezdődött, a beleegyezési 
korhatárok egyenlősítésével folytatódott (hogy ne le-
gyen különbségtétel a külön- és azonos neműek kö-
zötti szexuális kapcsolatok megítélése között), majd 
az élettársi kapcsolatok elismerése következett szá-
mos személyi és vagyoni jogosultsággal. Mára az EU-
tagállamok fele teljesen azonos értékűvé tette a me-
leg párok jogi státuszát a különneműekével, a házas-
sági jog kiterjesztése révén.

A példaként választott két különböző esetkörben 
a változások népszerűtlen társadalmi csoportokat 
érintenek kedvezően. Nemcsak a tévedésből halálra 
ítélteknek van joguk az emberhez méltó bánásmód-
hoz, hanem még az erkölcsi szörnyetegeknek is. Ve-
lük szemben sem engedhető meg bármi „igazságszol-
gáltatás” címén. És hiába sújtják erkölcsi tévhitek a 
melegeket – vagy tágabban az LMBTQ-embereket 
–, ők is teljes joggal tartanak igényt az önrendelke-
zésre és az egyenlő elismerésre.

A két példa a széleskörű európai jogfejlődés része-
ként érthető meg igazán. A halálbüntetés visszaszo-
rítása együtt járt a büntetőjog humanizálásával, az 
eljárási garanciák kiépítésével, illetve általában a köz-
hatalmi kényszeralkalmazás emberi jogi feltételeinek 
kidolgozásával, beleértve a rendészeti igazgatást, a 
pszichiátriai kezelést, a járványügyi intézkedéseket. 
A melegek egyenlő jogainak elismerése pedig annak 
a szemléletváltásnak a része, hogy azoknak is joguk 
van az egyenlő figyelemre és elismerésre, akik ter-
mészeti vagy társadalmi okok, hosszan ható előíté-
letek és makacs diszkriminatív gyakorlatok miatt sé-
rülékeny társadalmi helyzetűek (nők; etnikai-vallá-
si közösségek, szexuális kisebbségek, fogyatékkal 
élők stb.). Így például a modern demokráciák tiszte-
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letben tartják a nők huszadik században elismert 
alapvető jogait, biztosítják a testi-lelki önrendelke-
zéshez való jogukat. Az ilyen államok nő- és család-
politikája nem ragad le a nemek közötti biológiai el-
téréseknél – a „természetes adottságoknál” – és ko-
rábbi társadalmi berögződéseknél, hanem tekintetbe 
veszi azt is, hogy az ember társadalmi lény.

A klasszikus alkotmányosság a közhatalmi ön-
kénnyel szemben igényelt védelmet a polgár számá-
ra, és a be nem avatkozó államot preferálta. Az al-
kotmányosság újabb felfogásai ezzel szemben az ál-
lamban nemcsak veszélyt látnak, hanem egy olyan 
intézményt is, amely pozitív intézkedésekkel segít-
heti elő az alapjogok gyakorlását. A fejlődés további 
perspektívája lehet annak a politikai filozófiai elvnek 
a gyakorlatba ültetése, hogy a feltételek függvényé-
ben mindenki méltányosan részesedjék a saját élet-
célja követéséhez szükséges javakból.13 Ezen elv sze-
rint a társadalmi igazságosság többet jelent az esély-
egyenlőség biztosításánál. Még ha egyenlőként 
állnánk is a startvonalnál, a társadalmi versenyben 
több, személyes döntésünktől független tényező hat 
egyenlőségünkre: balszerencse, társadalmi, környe-
zeti különbségek, valamint a versenyben elérhető „jö-
vedelmek” kirívóan egyenlőtlen társadalmi megál-
lapítása.

4. AZ ALKOTMÁNYOSSÁG 
NEGATÍV TARTOMÁNYA

Az alkotmányfejlődés pozitív gondolata magában 
foglal negatív tendenciákat is. Itt gyökeresen eltérő 
jelenségeket kell számításba vennünk. Először is, az 
alkotmányosság eszmetörténete a kezdetektől fogva 
bővelkedik tévtanokban és káros elgondolásokban. 
Például Kant, az akkori korszellemnek megfelelően, 
még a zsarnokság egy formájának tartotta a demok-
ráciát (amit a nép közvetlen hatalomgyakorlásának 
képzelt el, szemben a képviseleti kormányzással), ko-
rai írásaiban determinisztikus különbséget tett a fel-
sőbbrendű civilizált és az alsóbbrendű vad népek kö-
zött, és – szintén korának rabjaként – nem ismerte 
fel, hogy az emberi méltóság általa kidolgozott esz-
méjéből a nők egyenjogúsága is következik.14

Az alkotmányos elvek és jó gyakorlatok terén leg-
messzebb jutott európai demokráciák pedigréjét sok 
esetben az imperializmus, illetve a kolonializmus 
múltja árnyékolja be. Olyan államokat kell itt emlí-
tenünk, mint Nagy-Britannia, Belgium és Hollan-
dia, amelyek az alkotmányosság, a jogállamiság és a 
szabadságvédelem civilizatorikus úttörőiként tekin-
tettek magukra, miközben mindezeket a garanciá-

kat brutálisan megtagadták más, alávetett népektől. 
Persze emellett számtalan országspecifikus visszás-
ságot lehet említeni: például Franciaországban de 
Gaulle alkotmányos puccsát 1958-ban, Svájcban a 
női választójog megtagadását 1971-ig, vagy – a de-
mokratikus átmenet tragikus kudarcaként – a jugo-
szláviai polgárháborút az 1990-es évtizedben.

Ismétlődő tapasztalat, hogy az alkotmányosság fő 
komponenseit illetően visszaesés következhet be. Az 
evidens példa a weimari köztársaság bukásának tör-
ténete.15 Újabban a szupranacionális együttműködés 
terén súlyos nehézségek mutatkoznak, és a dezinteg-
rációs tendenciák miatt már az is kérdéses, hogy 
fennmarad-e az európai intézményi együttműködés.16 
Ha alkotmányos regresszióról beszélünk, akkor az 
értékskála egyik végpontján az alkotmányos demok-
ráciák sikeres intézményi megoldásait találjuk, a má-
sik végpontján a totalitárius rezsimek emberte
lenségeit. Európa nemcsak az alkotmányosság és az 
emberi jogi elvek őshazája, hanem a kiteljesedett hit-
lerista és sztálinista totalitarianizmus kontinen- 
se is. Európa a második világháború után több idő-
szakban is sikerrel mutatott példát az autokráciából 
demokráciába való alkotmányos átmenet különböző 
típusaira, másfelől részese lett annak a globális trend-
nek, amelyet az alkotmányos demokráciából autok
ráciába való átmenetként szokás leírni.

Az alkotmányos visszaesésnek rendszerint jogon 
kívüli, komplex – társadalmi, gazdasági és politikai 
– okai vannak. A 2001-es amerikai terrortámadá-
sok után újfajta erőszakhullám érte el Európát és 
más kontinenseket is. A riadalomszülte válaszlépé-
sek gyakran az alapvető jogok korlátozásával pró-
bálták garantálni a biztonságot országok vagy régi-
ók szintjén. 2008-tól a globális pénzügyi krízis más-
fajta megpróbáltatásoknak tette ki a társadalmakat; 
ennek kapcsán mindenképpen fel kell idéznünk a 
drasztikusan romló munkanélküliségi és elszegénye-
dési mutatókat. A szabad versenyt korábban is ér-
ték jogos bírálatok, hiszen az egyenlőtlen feltételek 
miatt egyének, társadalmi csoportok és földrajzi ré-
giók is reménytelenül az örök vesztes szerepébe szo-
rultak. A pénzügyi krízis nemcsak a kapitalizmus-
sal szembeni érzületeket erősítette fel, hanem szá-
mos országban populista politikai manipulátorok 
felemelkedését is elősegítette. A menekültválság a 
korábbiaknál nagyobb és huzamosabb próbatétel elé 
állítja az alkotmányos demokráciákat, az Európai 
Uniót és az ENSZ-t. A globális klímaválság és a 
COVID-járvány megmutatja, hogy megfelelő ko-
operáció nélkül mennyire esélytelenek a társadal-
mak a természet erőivel szemben; továbbá, az utób-
bi azt is, hogy milyen könnyedén használják fel kor-
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mányzatok a közegészségügyi krízist a saját hatalmuk 
önkényes kiterjesztésére és az emberi jogok csorbí-
tására.

A visszaesések természetesen emberi tényezőktől 
is függnek. Madison tapasztalatból és nem absztrakt 
filozófiai megfontolásból írja le szállóigévé vált ha-
sonlatát: „Ha az emberek angyalok volnának, nem 
kellene kormányozni őket. S ha az embereket angya-
lok kormányoznák, sem belülről, sem kívülről nem 
kellene ellenőrizni a kormányzatot.”17 Megfontolan-
dó továbbá George Orwell megfigyelése: a naciona-
lizmus, a vallási bigottság és a feudális hűség sokkal 
hatalmasabb erők annál, mint ahogy az észelvű ha-
ladás képviselői sokszor elgondolják.18 Kant számol 
is a hanyatlás reális lehetőségével, amikor arra figyel-
meztet, hogy az alkotmányos progresszióval szem-
beni pesszimista ajánlat, amely elutasítja, hogy ilyen 
lehetőségek kivitelezésén gondolkodjunk, „maga hoz-
za létre a bajt, melyet megjövendöl”.19

Az alkotmányosság terén időnként bekövetkező 
visszaesést nem konzervatív irányváltásként, hanem 
a reakció ismételt elhatalmasodásaként érdemes ér-
tékelnünk. Ahogy Mark Lilla fogalmaz: a reakciós 
szellem is radikális, hasonlóképp a forradalmi esz-
mékhez, csak épp történelmi mítoszok mozgósítják, 
nem forradalmi politikai programok. Az amerikai 
alt-right, a politikai iszlám, az európai nacionaliz-
mus és etnicizmus – miközben karakteresen a mo-
dern kor szüleményei – a modernitás kérlelhetetlen 
ellenségei.20

5. AZ ALKOTMÁNYOSSÁG 
VIZSGÁLATAINAK  

MÓDSZEREI

Milyen módszerek és megközelítések segíthetnek az 
alkotmányos átalakulások értékelésében? Honnan 
tudjuk, hogy egy jogrendszer nem az alkotmányos 
demokrácia egy újabb alternatíváját valósítja meg, 
hanem autokratikus berendezkedés felé tart?

Mark Tushnet azt ajánlja az alkotmányjogászok-
nak, hogy a krízis és a hanyatlás „pejoratív” értéke-
lést kifejező terminusai helyett tisztán leíró módon 
értekezzenek az alkotmányos demokrácia „újraértel-
mezéséről” és az alkotmányos változatok „burjánzá-
sáról”.21 Hasonló szellemben javasolja Armin von 
Bogdandy, „az európai uniós értékek türanniája” mi-
att aggódva, hogy például a magyar és lengyel új be-
rendezkedést az alkotmányosság egy új változataként 
fogadják el; mondván, hogy az uniós joggal szembe-
ni ellenállás is az európai jogi tér része.22 Mindkét 
javaslat illeszkedik az alkotmányjog „realista fordu-
latának”23 trendjébe, amely divatossá tette a norma-

tív megközelítésekkel szembeni szkepszist, és kí
vánatossá a pusztán empirikus írásokat és stratégiai 
analíziseket.

A szakirodalmi reflexió azonban célt téveszt, ha 
kizárólag empirikus módon közelít. A természettu-
domány metrikus elemzéseinek utánzása könnyen 
tévútra visz, vagy a normatív előfeltevések elhallga-
tását igényli. Nemcsak Kelsen tiszta jogtanához, de 
Hart empirikus pozitivizmusához sem lehet hiányos-
ságok nélkül, egyszerűen visszatérni.

Az alkotmányosság nem csupán kvantitatív kate-
góriákból épül fel, tele van értéktelített kifejezések-
kel, közülük sok pejoratív. Amikor egy független tes-
tület megállapítja, hogy a kormányzat alapvető jogot 
„sért”, „alkotmánysértő” szabályt fogad el, „tisztes-
ségtelen” választást intézményesít, vagy „embertele-
nül” bánik a menekültstátuszért folyamodókkal, ak-
kor negatív normatív ítéletet fogalmaz meg a vizsgált 
joggyakorlatról. Ugyanez történik, amikor nemzet-
közi jogi testületek a demokrácia állapotának rom-
lásáról, hanyatlásáról készítenek jelentést. A „rom-
lás”, „hanyatlás” persze pejoratív jelzők, mégpedig 
azért, mert az alkotmányos demokrácia sem neutrá-
lis fogalom. A köztársaság kontra despotizmus Kant 
idejében használt kategóriáit egy évszázada az alkot-
mányos demokrácia és autokrácia duális szembeállí-
tása váltotta fel, és a besorolás ma is, akárcsak akko-
riban, óhatatlanul értékelést jelent.

Mivel az alkotmányosság kategóriáinak leíró je-
lentése elválaszthatatlanul kapcsolódik ezeknek a 
kategóriáknak a normatív tartalmához,24 ezért az 
értéktelített alkotmányossági fogalmak elkerülése 
kivihetetlen, és nem is kívánatos. A normatív szem-
pontokat is felhasználó, nyílt, alapos és folytonos 
szakmai vita képes rámutatni az alkotmányos de-
mokrácia változatai és az autoriter berendezkedés kö-
zötti döntő eltérésekre. Mindebből következik, hogy 
az alkotmányosság vizsgálata terén nem kell válasz-
tani leíró empirizmus és normativizmus között, a 
módszerek és szempontok ötvözése lehet sikeres: míg 
a normatív elgondolások az empirikus vizsgálatok-
ból megismert realitásra reflektálnak, addig az em-
pirikus elemzések egyik célja a realitás és az ideák 
közötti távolság megismerése.

Az alkotmányosság elemzőjének egy újfajta ne-
hézséggel is számolnia kell. Napjainkban csak a de-
mokratikus alkotmányos berendezkedés számít legi-
timnek. Ha egy országot alkotmányos demokrácia-
ként tartanak számon, legitimitása a nemzetközi 
közösségben biztosított. Ebből fakad az autokrácia 
új jellegzetessége: hogy alkotmányos demokrácia lát-
szatát kelti. Modern autokráciákban is vannak több-
párti választások, parlamenti ellenzék, alkotmány-
bíróság és más alkotmányos intézmények. Az auto-
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riter vezetők a rendszerük legitimálása érdekében az 
alkotmányos demokrácia fogalmait elferdítve hasz-
nálják, eljárásait deformálják, intézményeit kisajátít-
ják. Az ismételt választási győzelmek után a többsé-
gi demokrácia sikeréről beszélnek, a nemzetközi ko-
operációt a nemzeti szuverenitás elvére hivatkozva 
mondják fel, az alapjogok csorbítását válság miatt be-
vezetett rendkívüli jogrend elkerülhetetlen velejáró-
jaként próbálják igazolni.

A nehézséget legfőképp az okozza, hogy egyes te-
rületeken átfedést mutatnak a tökéletlen módon mű-
ködő alkotmányos demokráciák és az újabb autori-
ter rendszerek alkotmányos mechanizmusai. Miért 
minősül egy választási rendszer és praxis autoriter-
nek, ha más államokban egy hasonló megoldás az al-
kotmányos hagyomány részeként elfogadott, de leg-
alábbis megtűrt? És az alapjogok? Elismert alkot-
mányos demokráciákban sem példátlan a nők és a 
szexuális kisebbségek testi-lelki önrendelkezési jo-
gainak korlátozása, vallási közösségekhez tartozók 
törvény előtti egyenlőségének megkérdőjelezése, az 
etnikai kisebbséghez tartozók mélyszegénységének 
állandósítása, valamint a menedékkérőkkel szembe-
ni represszív fellépés.

A megfelelő elemző apparátus hozzásegíthet a 
döntő különbség felismeréséhez: az egyik esetben az 
alkotmányos demokráciákban elkerülhetetlenül elő-
forduló rendellenességről van szó, a másik esetben 
viszont az autoriter berendezkedés definitív, sziszte-
matikus jellemzőjéről. Továbbá, a normatív szem-
pontok rávilágíthatnak az alkotmányosság kategóri-
áinak manipulatív használatára. Ez történik, amikor 
a szuverenitás25 és identitás fogalmaihoz mitikus tör-
ténelemszemlélet és homogén, etnokulturálisan meg-
határozott közösség képe kapcsolódik. Amikor az 
alkotmányos ügyekben döntő bíróságok korlátozása 
nem a demokratikus parlamenti tradíciókhoz való 
visszatéréshez kapcsolódik, hanem épp ellenkezőleg: 
a parlamenti vita és döntéshozatal, a plurális sajtó-
nyilvánosság és az információszabadság elsorvasztá-
sához. Amikor a népszavazás vagy a „nemzeti kon-
zultáció” nem a közvetlen demokratikus hatalom-
gyakorlás, illetve a véleménynyilvánítás kivételes 
formája, hanem a kormányzati propaganda és mani-
puláció jogilag szabályozatlan eszköze.

* * *

Az alkotmányosság felfogható úgy, mint szakadat-
lan törekvés a jobb intézményes joggyakorlatokra, il-
letve legfőképp annak az eszmének a megvalósításá-
ra, hogy mindenki számít, nem csak néhányan. Ar-
ra a kérdésre, hogy van-e, illetve lehet-e eredménye 

ennek a törekvésnek, a cikk lezárásaként kétféle vá-
laszlehetőséget ajánlunk az olvasók figyelmébe.

Martin Luther King az 1960-as évek polgárjogi 
mozgalmai során hirdette, hogy „a morális univer-
zum íve hosszú, de az igazság felé hajlik”, hozzáté-
ve, hogy akár tudattalan folyamatnak, akár istenség-
nek nevezzük, az univerzum teremtő ereje az igaz-
ságosság oldalán áll. King parafrázisa Theodore 
Parkertől, az egy évszázaddal korábban élt reformer-
től ered, aki 1850-ben a rabszolgaság eltörlését jö-
vendölte: „Nem teszek úgy, mintha érteném a morá-
lis univerzumot; az íve hosszú, szemeimmel valamit 
felfogok belőle, de nem tudom kiszámítani a görbü-
letét és kideríteni a formáját megfigyeléssel; egyedül 
a lelkiismeretemmel vagyok képes felfogni. És ab-
ból, amit észlelek, biztosra veszem, hogy az ív az 
igazság felé hajlik.” Ez a megközelítés távoli rokona 
annak a görög anekdotának, amelyben egy béka pró-
bál kikecmeregni egy gödörből, de minden második 
lépés után visszaesik egyet, így előrejutása fáradsá-
gos, keserves és a lehetőségekhez képest lassú. A „két 
lépés előre, egy hátra” példázat arra utal, hogy a fej-
lődés nem csupán lehetséges és kívánatos, hanem meg 
is valósul; igaz, csak kudarcok árán, a reméltnél több 
idő alatt és kevesebb eredménnyel.

Márkus György A szabadságról című előadásában 
kevésbé optimista olvasatot kínál: „[m]íg az olyan kí-
sérletek, hogy itt és most maradéktalanul megvaló-
sítsuk a szabadság birodalmát, a társadalmi egyen-
lőség és igazságosság földi paradicsomát, óhatatla-
nul katasztrofális eredményre vezetnek, a modern 
világ egész története nem egyéb, mint folyvást meg-
újult kísérlet, hogy lépésről lépésre lerombolva kü-
lönféle partikuláris korlátokat, kiküszöbölve igaz-
ságtalanságokat és sérelmeket, előrehaladjunk ennek 
az ideálnak a megvalósítása felé, amely úgy távolo-
dik tőlünk, ahogy mi közeledünk hozzá, s mindig új, 
váratlan és még megvalósítatlan tartalmakkal telítő-
dik. Modern világunk addig marad fönn, ameddig 
képes folytatni ezt a sziszifuszi vállalkozást.”26

JEGYZETEK

1.	Immanuel Kant: Örök béke [ford. Babits Mihály], Uj 
Magyarország, 1918.

2.	Az örök béke ideája nemcsak Kantot, hanem a rivális 
filozófiai irányzatok klasszikusait is foglalkoztatta. 
Jean-Jacques Rousseau: Projet De Paix Perpétuelle, 
in Uő: Collection complète des oeuvres, Genève, 1780–
1789, vol. 12, in-4°, édition en ligne. version du 7 oc
tobre 2012, www.rousseauonline.ch; Jeremy Bentham: 
A Plan for an Universal and Perpetual Peace, in Uő: 
The Principles of International Law, Bowring 1843, 221.



F U N D A M E N T U M  /  2 0 2 1 .  1 .  S Z Á M A Z  A L K O T M Á N Y O S S Á G  É R T E L M E  /  13

3.	Uők.
4.	A kanti felfogás nyomdokain Thomas Nagel az egye-

temes igazságosság két koncepcióját különbözteti meg: 
az egyik szerint a nemzetek feletti jóléti és szolidari-
tási közösség kialakítása globális szuverént igényel, a 
másik a társadalmi igazságosság elsődleges címzettjé-
nek továbbra is az államot tekinti. Thomas Nagel: The 
Problem of Global Justice, Philosophy & Public Affairs, 
2015/2, 113–147.

5.	Seyla Benhabib: Cosmopolitanism without Illusions, 
in Dignity in Adversity. Human Rights in Troubled 
Times, ed. Seyla Benhabib, Polity, 2011. Alec Stone 
Sweet: A cosmopolitan legal order: Constitutional 
pluralism and rights adjudication in Europe, Global 
Constitutionalism, 2012/1, 57.

6.	Immanuel Kant: Egy világpolgár gondolatai az embe-
riség egyetemes történetéről, Európa Könyvtár, 1926.

7.	A racionális számvetés nem feltétlenül áll az emberi 
természet pozitív oldalán. A 18. és 19. századi gondol-
kodók közül sokan még bíztak a babonák, az ostoba-
ság, az obskúrus vallási hitbuzgóság uralma alól fel-
szabadító természettudományos ismeretek erejében. A 
20. század azonban bőségesen bebizonyította, hogy az 
észszerű tervezés – akár társadalommérnökösködésen 
alapul, akár egzakt természettudományon – könnyen 
a tömegpusztítás szolgálatába állítható.

8.	John Rawls: A népek joga, L’Harmattan 2008.
9.	Jürgen Habermas: Das Konzept der Menschenwürde 

und die realistische Utopie der Menschenrechte, in Uő: 
Zur Verfassung Europas. Ein Essay, Suhrkamp 2011, 
33–34.

10.	Mattias Kumm: The Cosmopolitan Turn in Constitu
tionalism: An Integrated Conception of Public Law, 
Indiana Journal of Global Legal Studies, 2013/2.

11.	Az alkotmányos átalakulások újabb áttekintését lásd 
Andrew Arato: The Adventures of the Constituent 
Power. Beyond Revolutions?, Cambridge UP, 2017. Az 
alkotmánybíráskodás fejlődésének fázisairól lásd Louis 
Favoreu – Wanda Mastor: Les cours constitutionnelles. 
Connaissance du droit, Dalloz, 2011.

12.	Ronald Dworkin: Sovereign Virtue, Harvard UP  
2000.

13.	Anthony B. Atkinson: Inequality. What Can Be Done?, 
Harvard UP, 2015.

14.	A női egyenjogúság egy korai felismerésére példa John 
Stuart Mill – Harriet Taylor Mill: The Subjection of 
Women, Longmans, Green, Reader, and Dyer, 1869.

15.	Az alkotmányelméleti szakirodalomból lásd David 
Dyzenhaus: Legality and Legitimacy: Carl Schmitt, 
Hans Kelsen and Hermann Heller in Weimar, Oxford 
UP, 2003.

16.	Jürgen Habermas, Zur Verfassung Europas, Ein Essay, 
Suhrkamp, 2011.

17.	 James Madison, A föderalista 51. sz., in Alexander 
Hamilton, James Madison, John Jay, A föderalista, 
Európa, 1998, 381.

18.	George Orwell: Wells, Hitler és a Világállam, in Uő: 
Esszék, Független Kiadó, 1988, 32.

19.	Kant (1. vj.).
20.	Mark Lilla: The Shipwrecked Mind. On Political 

Reaction, New York Review of Books, 2016.
21.	Mark Tushnet: Are Constitutional Democracies 

Really in Crisis? International Journal of Constitutional 
Law Blog, 10 Sept 2018.

22.	Armin von Bogdandy: Principles of a systemic defi
ciencies doctrine: How to protect checks and balances 
in Member States, Common Market Law Review, 2020, 
705. Lásd még Joseph H.H. Weiler: Epilogue: living 
in a glass house: Europe, democracy and the rule of 
law, in Reinforcing the Rule of Law Oversight in the Eu-
ropean Union, eds. Carlos Closa – Dimitry Koche
nov, Cambridge UP, 2016.

23.	Ran Hirschl: The Realist Turn in Comparative Con
stitutional Politics, Political Research Quarterly, 2009/4, 
825.

24.	Ronald Dworkin: A harti „Utószó” és a politikai fi-
lozófia karaktere, Miskolci Jogi Szemle, 2006/1.

25.	Richard Tuck: The Sleeping Sovereign, The Invention of 
Modern Democracy, Cambridge UP 2016.

26.	Márkus György: A szabadságról, in Uő: Metafizika – 
mi végre? Osiris, 1998, 68–101.



F U N D A M E N T U M  /  2 0 2 1 .  1 .  S Z Á M 14 /  A Z  A L K O T M Á N Y O S S Á G  É R T E L M E 

Hunniában1 éppen minden homo politicust a 2022-es 
év érdekel, nem véletlenül. Eddig még nem volt ilyen 
esély politikai vereséget mérni Orbán autoriter rend-
szerére. Hogy mikor – és főleg hogyan – jön létre a 
szabad, szolidáris és demokratikus Magyarország, 
nem tudjuk, mert a jövő a természetéből fakadóan is-
meretlen. Aki ma a szabadság elkötelezettje, az ter-
mészetszerűen úgy gondolja, hogy vagy 2022-ben, 
vagy soha. (A mostani helyzet valóban kitüntetett, de 
négy évvel ezelőtt ugyanő gondolta azt, hogy vagy 
2018-ban, vagy soha. Akárcsak 2014-ben. Vagy soha.) 

Ami tehát a lehetőséget illeti, egy bizonyos: a nap-
jainkban a világban zajló események tanúsítják, no-
ha ez nem logikus – az élet nem tiszta logika –, hogy 
az autoriter államokban, sőt ezek féldiktatorikus vál-
tozataiban is, az összes akadály ellenére a választók 
többségének támogatását megszerezheti az ellenzék 
általános választásokon, tehát eséllyel nyerhet. Ami 
nem jelenti azt, hogy hatalomra is jut. De a regnáló 
és a változástól rettegő hatalmat vagy nyílt csalásra, 
vagy a hatalom (esetleg részleges) átadására szorít-
hatja. Ugyanakkor a liberális demokráciák válságá-
nak korszakában élünk, ahol egy Orbánnál tehetség-
telenebb kókler kevés híján bedöntötte a legtekinté-
lyesebb demokráciát.

Másfelől nem egyszer felmerül, hogy ezekben az 
esetekben, tehát ha valamennyire győzött az ellen-
zék, nem igazán lehet azt tudni, hogy valójában 
mennyire nyert, hiszen az autokrácia és a diktatúra 
a titkosság hona. Holott jó lenne tudni. Ismerünk 
példát, példákat arra, hogy az ellenzék bizonyosan 
nyert, de, mivel az autokrata saját magasztos ügye ér-
dekében az adatokat eltérítette – magyarul a meg-
szokott mértéken felül csalt –, azt már nem, hogy va-
lójában mennyit és mennyire. Ez gyakran legfeljebb 
becsülhető. Kezdjük ott, hogy minden autoriter rend-
szerben megtartott választásnál a sajtószabadság hi-
ánya2 eleve nem csupán a közgondolkozást torzítja, 
teszi manipulálhatóvá, de kétségessé teszi a végered-
ményt is. A sajtószabadság hiányát azért indokolt el-
ső tényezőként említenem, mert romboló hatása alig-
ha túlértékelhető, hiszen az autoriter rendszer nagy 
választói csoportok fölé hatalmas propaganda-acél-
kupolát borít; és ennek hatása már jóval a tényleges 
választási csalások előtt, azoktól függetlenül érvé-
nyesül. A sajtó- és véleményszabadság elnyomása el-
ső körben nem a szavazatok meghamisítását eredmé-
nyezi, hanem a szavazatok csalárd megszerzését. Az 

autoriter sajtóhegemóniában a választás eleve olyan 
százméteres futóversenyhez hasonlítható, ahol az 
egyik versenyzőnek például kilencven, a másiknak 
száztíz métert kell megtennie. Ám a sajtószabadság 
hiánya csak az egyike a voksok elcsalása előtt jelent-
kező torzító tényezőknek: messze nem az egyetlen 
tényező.

A gerrymandering a választókerületek olyan át-
rajzolása, amelynek eredményeképpen torzul a vá-
lasztás eredménye, a módszer által akár a szavazatok 
kisebbségével is lehet győzni, ugyancsak piszkos ma-
nőver, a törvényes csalás olyan eszköze, amelyet, no-
ha súlyosan sérti az egyenlő választójog elvét, egyéb-
ként szabad és demokratikus államok politikusai is 
rendszeresen igénybe vesznek (akik a sajtószabadság 
kelet-európai stílusú korlátozásával nem élnek). Szak-
értők szerint a Fidesz a magyar választókerületek ha-
tárait úgy módosította, hogy az általános választáso-
kon győzelemre törő ellenzék szoros eredmény ese-
tén eleve százalékpontokban kifejezhető hátránnyal 
indul. Ehhez társul a Fidesz a kettős állampolgársá-
gú kárpát-medencei magyarok által leadott levél
szavazatok begyűjtésének és feldolgozásának módja 
– ami az ugyancsak a Fidesz által megszerzett ked-
vezményes kisebbségi képviseletnél is lényegesen fon
tosabb tényező –, amelynek révén a Fidesz választás-
ról-választásra arcpirító, 95% körüli – azaz jellegében 
már nem is belarusz, hanem észak-koreai – szintű 
támogatottságot tud felmutatni ezen szavazók köré-
ben. Mindehhez pedig bámulatosan illeszkedik, az 
ellentétes irányú, igazolhatatlan megoldás: a jellem-
zően az ellenzékhez húzó, főleg Nyugat-Európában 
élő és dolgozó magyar állampolgárok szavazati jogá-
nak (az Alkotmánybíróság szerint nem kifogásolha-
tó3) súlyos technikai korlátozása. 

De mégis nyerhet 2022-ben az ellenzék. Ha nyer-
ne, az a kérdés, hogy a győzelem mire hatalmazza 
fel, mire lehet elég az elért eredmény. A kétharmad 
persze alapkérdés.

HOGY KÉSZÜL A KOLBÁSZ  
ÉS AZ ALAPTÖRVÉNY?

Orbán Viktor 2010-ben a választások második for-
dulóját követő nemzetközi sajtótájékoztatón azt 
mondta, hogy „semmilyen gyors alkotmányozásra, át-
rendezésre, új hatalmi konstrukciókra nem kell számíta-

Majtényi László
AZ ÚJ MAGYAR KÖZTÁRSASÁGRÓL
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ni”.4 Ezt feledve, mindössze három hét múltán, 
rögtön belekeveredett a következőbe: „A választók 
akaratából mi egyben alkotmányozó nemzetgyűlés és 
rendszeralapító parlament is vagyunk.”5(!) Az alaptör-
vényszöveg parlamenti vitája során, 2011. tavaszán6 
úgy emlékezett a múltat gyakran változtató kor-
mányfő, hogy ők a választások két fordulója között 
világossá tették a szándékukat, vagyis azt, hogy két-
harmad birtokában alkotmányt írnak. Az Alaptör-
vény később megtárgyalt és elfogadott szövegterve-
zetét az alkotmány előkészítéséről szóló parlamenti 
határozat 2011. március 9-i kihirdetése után öt nap-
pal nyújtották be. A tervezetet a Fidesz–KDNP ál-
tal 2011. február 10-én létrehozott, Szájer József ve-
zette szövegező bizottság alkotta meg.7

Csakhogy a diktatúra építőjének ajkán minden szó 
igazsággá nemesül, mert ő a hit, az osztály vagy a 
nemzet, stb. kétlábon járó felkentje, csak részlegesen 
látható eszmények megtestesülése. A diktátor szája 
és keze – ez ereje és gyengesége is egyben –, szabad, te-
het vagy mondhat szinte bármit. Az alkotmányos de-
mokrata keze – ez ereje és gyengesége is egyben – meg 
van kötve. Nem tehet bármit. Nem is mondhat, mert 
érthetőnek kell lennie. (Ez a különbség olyan apró-
ságokban is megmutatkozik, mint a közterek politi-
kai üzenőfüzetté alakításának szabadsága, illetve gá-
toltsága, ami nem jelenti, hogy a demokratának ele-
ve tiltva lenne hozzányúlni az autokrata tereihez.) 
Az eddigi tapasztalatok szerint a diktatúrák mégis 
elbuknak, az alkotmányos demokráciák pedig túlél-
nek. Úgy volt, hogy 1994-ben, a nagy fölénnyel meg-
nyert választás után az MSZP és az SZDSZ vezetői 
a kétharmados többség birtokában kifejezetten le-
mondtak az akkori ellenzék beleegyezése nélküli al-
kotmányozásról. „A két új kormánypárt kétharmadot 
meghaladó mandátumtöbbsége viszont felidézte az al-
kotmányozás kormányzó pártok általi kisajátításának 
veszélyét. Ezt a veszélyt azonban maga az MSZP-
SZDSZ-koalíció hárította el azzal az önkorlátozó gesz-
tussal, hogy az új alkotmány előkészítésére létrehozott 
parlamenti bizottság határozatainak meghozatalához a 
hat közül legalább öt párt támogatását követelték meg.”8 

2015. április 14-én elmondott beszédében Orbán 
egyenesen a baloldal bűneként hivatkozott arra, hogy 
a baloldal kétharmados többsége birtokában – nagy-
vonalú, üdvözlendő gesztust téve – a Fidesz beleegye-
zése nélkül nem alkotmányozott: „Újabb érdekes ma-
gyar jelenség, hogy ezt utóbb – mármint hogy nem telje-
sítették az alkotmányos kötelezettségüket – erénynek és 
érdemnek állították be.”9 

Kérdés persze, hogy mennyiben volt felhatalma-
zása az alkotmányozásra Orbánnak. Sólyom László 
ugyanakkor a Heti Válasznak adott interjúban kife-
jezetten arról beszélt, hogy a kétharmados többség 

nem hatalmazza fel a Fideszt az ellenzék nélküli al-
kotmányozásra. „az alkotmányozáshoz szükséges két-
harmados többségnek értéktartalma van. A kétharmad 
nem puszta törtszám: azt hivatott kifejezni, hogy az Al-
kotmány nem egyedül a kormánytöbbség akaratától 
függ.”10 Ez a tartalmi legitimáció. Ha ugyanezen 
problémahalmaz – nyilván hasonló súlyú – formális 
megközelítését vesszük elő, akkor Sólyom szerint az 
orbáni alkotmányozás legitimációja valamivel job-
ban áll, ám ez is inog: „Ha formálisan nézzük, akkor 
az új alkotmány érvényességét nem lehet megkérdőjelez-
ni. A parlament alkotmányozó hatalomként lépett fel, és 
a megkívánt többséggel elfogadta az Alaptörvényt. Az 
Alaptörvény elfogadásának körülményei – amire a kér-
dés vonatkozik – persze többet ölel fel, mint az elfogadás 
aktusát. Ide tartozik maga az alkotmányozás folyama-
ta is. Az alkotmány a társadalom és az állam alapvető 
működési normáit tartalmazza, ezért ezekben a kérdé-
sekben széleskörű egyetértés szükséges, amelynek az al-
kotmányozó munkában is meg kell jelennie. Ehhez ké-
pest egypárti alkotmányozás folyt, amelyben az ellenzék 
nem vett részt. Sőt, magának az Országgyűlésnek is csu-
pán formális szerep jutott.”11 

Orbán alkotmányozása kusza, aminek az a funk-
ciója, hogy a rendszer és képviselői sok kisebb ha-
zugsággal keresztülhazudhassák magukat a Nagy 
Hazugságig. Túl vagyunk már ezen is.12 Egyet azon-
ban nem vitathatunk el tőlük. Amit tettek, azt a 
2010-es szabad választáson elért kétharmados alkot-
mányozó többség birtokában tették. 

A NER „alaptörvényes” és választási szabályai sze-
rint esetlegesen hatalomra kerülő demokratikus el-
lenzék a rendszert jó okkal illegitimnek minősítheti 
– de eloldhatja e magát ugyanezen legalitás kötelé-
kétől?

A KÉTHARMAD ÁBRÁND  
VAGY ESÉLY?

Ma még azt sem tudjuk, hogy a Fidesz választáson 
bukik majd el, vagy másképpen. A lehetséges válasz
tási kimenet előrevetítéséhez a korábbi, de már az 
Alaptörvény alatt megszületett választási eredmények 
segíthetnek. 2014-ben a Fidesz–KDNP 43,55%(!) 
szavazataránnyal, 96(!) egyéni képviselői körzetet 
nyert el a 106-ból, összesen pedig 133 mandátumot 
szerzett, ami 66,83%-os többséget, azaz éppen két-
harmadot hozott számára. 2018-ban a Fidesz–
KDNP 49,27% szavazataránnyal 91 egyéni képvi
selői körzetet nyert el a 106-ból, összesen 133 man-
dátumot szerezve, ami végül hasonló, 66,38%-os 
többséget eredményezett.

Ezek az adatok alapvetően irányadóak lehetnek a 
2022-es választások esélyei tekintetében, mivel a 
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rendszer valószínűleg már nem fog megváltozni, no-
ha a kormánypártok persze bármikor azt csinálnak 
vele, amit akarnak. Két tényező különösen fontos. 
Az egyik a mostani választási rendszer egészen sze-
mérmetlen aránytalansága olyan helyzetekben, ha az 
egyik oldal egységes, míg a másik tagolt. Így történ-
hetett meg, hogy akár 43,5%-nyi leadott szavazat is 
kétharmados többséget eredményezhetett. A másik, 
ezzel ellentétes irányú, ám a szisztémából követke-
ző tényező, hogy két hasonló támogatottságú tömb 
versengése esetében azonnal, mintegy varázsütésre 
arányossá válik a brutálisan aránytalan rendszer (ha 
a két tömb támogatottsága jelentős eltérést kezd mu-
tatni, akkor kezd aránytalanná válni a választás ered-
ménye).

Mivel a jogállam elveit sértő, szélsőségesen arány-
talan választási rendszer kétpárti, illetve döntetlen
közeli választási eredmény esetén arányossá lesz, a 
kétharmad megszerzése elérhetetlenné válhat a felek 
számára. De ha a két párt(szövetség) közötti olló je-
lentősen nyílik, azaz az ellenzék nagy fölényre tesz 
szert, akkor a rendszer kódolt aránytalansága újra 
előlép, azaz – legalábbis elvben – a kétharmad sem 
elérhetetlen az ellenzék számára. Az ellenzék meg-
fogalmazott politikai célja ezért akár a kétharmados 
parlamenti többség is lehet, még akkor is, ha ennek 
megszerzése kevéssé valószínű. Ehhez bátor, tartal-
mas programra van szükség. Bánovics Attila szerint: 
„Minél inkább kétpárt-rendszerrel van dolgunk, annál 
kevésbé aránytalan választási eredményeket látunk egy 
aránytalan választási rendszerben.” Hozzáteszi: „Ma-
gas kétpárt-rendszer mutató esetén soha nem látunk ki-
ugróan aránytalan eredményeket.”13 Mindazonáltal, az 
így elérhető kétharmad megszerzését a maga részé-
ről nem tartja lehetetlennek, inkább csak igen kis 
eséllyel elérhetőnek. 

Ebből pedig az következik, hogy az ellenzék ak-
kor jutna a NER lebontásához felhatalmazást biz
tosító kétharmadhoz, ha a Fidesz vagy szétszakad-
na – amire senki nem számít –, vagy ha az ellenzéki 
győzelem földcsuszamlásszerű lenne, aminek jelei 
pillanatnyilag ugyancsak nem látszanak. Ha ennek 
a kétharmadot jelentő földcsuszamlásnak a számsze-
rű feltételeire vagyunk kíváncsiak, akkor vessünk pil-
lantást arra, hogy a két említett esetben a Fidesz egy-
szer 96 egyéni képviselői körzetet nyert el a 106-
ból(!), másodszor pedig 91-et az ugyancsak 106-ból(!). 
Valami hasonlónak kellene megtörténnie, illetve 
becslésem szerint listán 10% körüli különbségre kel-
lene készülnie az ellenzéknek, természetesen az ő ja-
vukra. Hogy erre milyen szerénynek látszik az esély, 
az mutatja, hogy a rendszerváltás óta az egy párt ál-
tal elért eddigi csúcs a Fidesz által 2010-ben elért 
52,73% volt. 

Noha már csak kevesebb mint egy év van a válasz-
tásokig, mégsem tudhatjuk a közeli jövőt sem. Rö-
vid ideje még azt láttuk, hogy szerte a világban – nem 
csak keleten – Orbánnak befolyásos támogatói vol-
tak; ez már már közelmúlt, hiszen Orbán pozíciója 
az egész euroatlanti világban, ezen belül az Európai 
Unióban gyengül, illiberális támogatóként nem szá-
míthat már Trumpra, azzal pedig, hogy a Fideszt ki-
penderítették a Néppártból, már nincs az európai 
döntések közelében sem. Hogy a következő évben 
még mélyebbre süllyed, vagy sikerül a gödör pere-
méig visszakapaszkodnia – esetleg például az általa 
vizionált Európai Demokratikus Jobboldal megszer-
vezésével –, nem tudhatjuk. Sokan állítják, hogy a 
jogállamiság-mechanizmus folytán súlyos következ-
ményekkel kell számolnia Magyarországnak és Len-
gyelországnak.14 Ám a korábbi hasonló jóslatok rend-
re nem teljesültek. 

Ha veszít, a vereségét követően Orbán választási 
politikájában a kis csalások politikáját felválthatja a 
Nagy Csalás kétségbeesett és könnyen a politikai ön-
gyilkosságig elvezető kísérlete. Több jel mutat vi-
szont arra, hogy Orbán megtanulta a korábbi kau-
kázusi forradalmak és Belarusz friss leckéjét. A Nagy 
Csalás után lehetséges olyan forgatókönyv is, hogy 
többszázezres tömeg – azaz Mi, A NÉP – az utcán 
csinál új Magyarországot, új politikát. Ez lenne a sa-
ját hitvány urai ellen felkelt nép – Bibót parafrazálva 
– egészforradalma, amely a XIX. századi emlékeket 
felidézve, alkotmányos korlátok nélkül alkothatja 
meg egy ilyen új helyzetben a demokratikus, szabad 
Magyarországot, önmaga által legitimálva a hatalmi 
átrendezést, az eredeti alkotmányozást. Ez a forga-
tókönyv szerintem lehetséges, de nem valószínű. A 
harcot a Covid ellen vodkával és szaunával megvív-
ni szándékozó Lukasenka tudhatóan egyszerű lélek, 
Orbán agyafúrtabb.

ORBÁN NEM AKAR 
FELFORDULÁST

Látható jelei vannak annak, hogy Orbán megtanul-
ta a leckét. Tudja, hogy nem dübögnek a határon se-
gítségére siető, testvéri orosz tankok, csak magára 
számíthat. Ha van esze, és hát szerintem van, akkor 
valószínűleg nem készül az ellenzéki választókat fel-
dühítő vaskos csalásra, megelégszik például a leta-
rolt médiával, a külhoni szavazatokkal és a keményen 
kézben tartott választási intézmények adta lehetősé-
gekkel. Ha pedig ezek mégsem lennének elégségesek, 
a Nagy Csalást mellőzve – a pávatánc újabb lépése-
ként, az 2019. októberi önkormányzati választások-
nál kipróbált módszertannal –, inkább bemutatja vá-
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lasztott és demokratikus politikusként a békés hatalom-
átadás mutatványát, és a hatalmi ágak megszállt 
pozícióiból – a hűségére felesküdött erőszakszervek-
kel, ügyészséggel, Alkotmánybírósággal, az addigra 
pacifikált bírói hatalommal a háta mögött, a nyilvá-
nosság legfontosabb közlönyeinek hegemón birtok-
lásával, úgyszólván korlátlan anyagi erőforrások bir-
tokában, a történelmi egyházakkal mint hű csatló-
saival, az alapítványosított saját közszférával, a 
közművek, közszolgáltatások és a magángazdaság 
stratégiai ágazatainak kézben tartásával, végül az ut-
ca visszahódításával, az eszköztelen, hibákra kény-
szerített új kormánnyal szemben felvonultatott, ma 
még tetszhalottnak látszó Békemenet segedelmével 
– akár néhány hónapon belül visszatérhet diadalma-
san, és reménye szerint véglegesen, azaz holtáig a ha-
talomba. Paradoxon: Orbán stratégiai tétjeit a jogál-
lam formális értékeire helyezheti. Orbán általam fel-
tételezett számításának van egy fontos (látszólag 
lélektani) eleme. Addig működik, ameddig erkölcsi-
leg (az egyetlen Kövér Lászlót leszámítva) ingatag 
hívei győztesnek (Viktornak) látják. 

ALKOTMÁNYOZÓ ELLENÁLLÁS

A követ az állóvízbe Vörös Imre 2012-es írásával 
dobta be; helyzetrajza szerint: „Egyrészt azt, amikor 
valaki »törekszik« a hatalom kizárólagos birtoklására – 
erre vonatkozik a megszorító feltétel: törekvése ellen csak 
törvényes úton, törvényes eszközöket kimerítve lehet/kell 
fellépni. Másrészt viszont ha már nem törekvésről, ha-
nem befejezett tényről van szó – vagyis a hatalmat már 
kizárólagosan birtokolják – a »törvényes« kitétel értel-
mezhetetlenné válik, mert ennek a feltételnek a megkö-
vetelése ellehetetlenítené magát a »fellépést«. Ha a kizá-
rólagos hatalom-birtoklást intézményesítő és működését 
garantáló törvényeket be kellene tartani, akkor nem le-
hetne ellene fellépni. Éppen ezért menti fel maga az 
Alaptörvény az e törvényeknek való engedelmesség alól 
Magyarország polgárait akkor, amikor a dolgok a pusz-
ta »törekvések« állapotát túlhaladták. A befejezett állam-
csíny ténye az ehhez vezető törvények betartása alól az 
Alaptörvény erejénél fogva ad felmentést. Nos, hogy ez-
zel az alkotmányos lehetőséggel senkinek ne kelljen élnie, 
erre való az alkotmánybírósági eljárás.

De nemcsak az! Az Alkotmánybíróságot az Alaptör-
vényt megalkotó Országgyűlés bízta/bízza meg, hatá-
rozza meg hatásköreit. A felhatalmazást adó parlament 
maga is állást foglalhat a C) cikk (2) bekezdése szerinti 
helyzet megítélésének, a közjogi rendszer ennek fényében 
értelmezendő alkotmányosságának kérdésében – adott 
esetben egyszerű többséggel is.”15

Ami azóta folyamatosan fodrozódik, legutóbb 
Elek István írásával: 

„[M]ivel ma már nem csupán a kizárólagos hatalom 
birtoklására irányuló törekvéssel állunk szemben, hanem 
befejezett ténnyel, e törekvés folyamán kivitelezett ál-
lamcsíny következményével: a felszámolt liberális demok-
rácia helyett létrehozott új önkényuralmi rendszerrel, 
amely garantálja a közhatalom képviselőinek a hatalom 
kizárólagos birtoklását, ezért már nem csupán törvényes 
úton, hanem az erőszakot leszámítva minden rendelke-
zésünkre álló úton és módon jogunk és kötelességünk fel-
lépni ellene.”16 

„Egyenesen fogalmazva, ahogy a jogállamunkat nem 
lehetett tisztán jogállami úton és módszerekkel felszá-
molni, helyreállítani sem lehet tisztán jogállami úton és 
módszerekkel. De nem azért, mert adott esetben a két-
harmadnál kevesebb mandátummal győztes ellenzéki 
szövetség ideiglenesen lemondana a jogállam tiszta ér-
vényesüléséről. Hanem azért, mert arról már lemond-
tak... Az új, immár jogállambarát kormánytöbbség ki-
nyilvánítja az államcsíny alkotmányellenességét és 
illegitimitását. Valamint az eredményeként született Or-
bán-rendszer illegitimitását. És az államcsíny alkot-
mányjogi nyilvánvalóvá tételének pillanatától, vagyis 
2013. május 24-től 2010-ig vissza- és onnan 2022-ig 
előre tekintve összesíti azokat a törvényeket, törvény- és 
alkotmánymódosításokat, ideértve az Alaptörvény elfo-
gadását és módosításait is, amelyek az alkotmányellenes 
kizárólagos hatalom birtoklására irányuló és ezért ille-
gitim, tehát érvénytelen kormányzati törekvés szándék-
egységben fogant, logikailag összefüggő mozzanatainak 
tekinthetők.”17 

Javaslata röviden: a varázspálca egyetlen suhintá-
sával – feles törvénnyel/politikai nyilatkozattal – von-
juk vissza, szüntessük meg, illetve, ha kell, módosít-
suk Orbánék minden romboló szabályát. Egy ilyen, 
a magyar és a világtörténelemben példátlan javaslat 
a jogalkalmazást illetően, valamint az elmúlt tíz év-
ben folyamatban volt, keletkezett, lezárult jogviszo-
nyok körében példátlan káoszt eredményezne, és nem 
mellesleg, szerintem, eltörné a jog gerincét.

Elek radikalizmusát kevesen osztják nyíltan, de 
napirenden vannak azok a javaslatok, amelyek óva-
tosan felvetik a 2022-es választások perspektívájá-
ban, hogy kétharmados eredményt el nem érő ellen-
zéki győzelem esetében meg kellene fontolni a for-
mális alkotmányosság szigorának esetleges mellőzését. 
Többen felkértek, hogy állítólagos tekintélyemmel 
támogassak ilyen politikát.

Ahogy Elek István esszéje is utal rá, sokan hivat-
koznak Vörös Imrére, aki az elmúlt években kiváló 
írások sorában elemzi az autoriter állam illegitim vo-
násait, amelyekből az Alaptörvény ellenállási felha-
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talmazása alapján már 2012-ben radikális következ-
tetést von le.18 

Az Államcsínytevők? című esszéjét idézem újból, 
amelynek kulcsmondata így szól: „Az Alkotmány 2.§ 
(3) bekezdését az Alaptörvény C) cikk (2) bekezdése szin-
te szó szerint átvette: tiltja a közhatalom kizárólagos 
birtoklását. Az ugyancsak átvett, ezt követő emelkedett 
mondat szerint pedig: »Az ilyen törekvésekkel szemben 
törvényes úton mindenki jogosult és köteles fellépni.« Igen: 
az Aranybulla híres ellenállási záradékáról van szó: a ius 
resistendi-ről.” Hivatkozik a jogállami alkotmánybí-
róság döntésére, amely szerint: „Az Alkotmány a de-
mokratikus jogállam alkotmánya, ami azt jelenti, hogy 
az alkotmányozó hatalom védendő alkotmányos érték-
nek tekinti a demokráciát, a pluralizmust, az emberi mél-
tóságot, s egyben az Alkotmányon kívülre utasít minden 
olyan tevékenységet, amely […] a hatalom kizárólagos 
birtoklására irányul.”19

Noha a puccs kifejezést én nem használtam, nem 
állok távol Vörös Imre kiindulópontjától: magam is 
többször kifejtettem, hogy meglátásom szerint Or-
bán – egy demokrata politikus szerepével teljesen ös�-
szeegyeztethetetlenül – előbb titokban tartotta fül-
keforradalmi szándékait, majd felesküdött a köztár-
sasági alkotmányra, végül pedig lemészárolta azt. De 
ezt azzal a kiegészítéssel állítom, hogy mégiscsak egy 
szabad választáson, szabályosan megszerzett kéthar-
mad, azaz alkotmányozó többség birtokában tette 
mindezt; még ha távolról sem vitathatatlan legalitás-
sal, és teljesen elégtelen legitimitással, és ha a válasz-
tásra jogosultak csak valamivel több mint harmadá-
nak, a szavazók felének támogatásával…

A következő magyarországi választás összefüggé-
sében emlegetik (gyakran előtaggal) a forradalom ki-
fejezést, illetve páran magát a szót elkerülve utalnak 
valamire, ami legalábbis forradalomszerű. Eszerint 
meg kell nyerni a NER szabályai szerint kiírt, ható-
ságai által lebonyolított és általuk hitelesített válasz-
tást, majd a rendszer illegitimnek és illegálisnek mi-
nősítése után megdöntöttnek nyilvánítani azt. E dön-
tésnek, mint jeleztem, taktikai előfeltétele még az is, 
hogy az állami intézményrendszer és a NER hátor-
szágává változtatott, feudális láncolatba rendezett, 
névleges magángazdaság fontos pontjain lévő, sze-
mélyes érdekeikre feltűnően érzékeny helytartók ar-
ra a meggyőződésre, felismerésre jussanak, hogy: Or-
bán rendszere ím hát megbukott, mentsük az irhán-
kat! A szokatlan és logikailag megkérdőjelezhető 
recept tehát az lenne, hogy előbb a hatályos és érvé-
nyes szabályok szerint választást kell nyerni, azután 
pedig valamilyen kicsinyítő jelzővel ellátott forradal-
mat csinálni. A dolognak van abszurd előképe: a Fi-
desz által mondott forradalom a szavazófülkében. 

Ugyancsak többen vetik fel a népszavazás adta le-
gitimáció lehetőségét, ha nincs meg a kétharmad, 
ami azonban – a feltétlenül legalitáson alapuló alkot-
mányjogi doktrínák alapján – legfeljebb ún. véle-
ménynyilvánító népszavazásnak lenne minősíthető, 
és aligha pótolhatná az alkotmányos eljárás követel-
ményeinek való megfelelést. (A népszavazás ezzel 
szemben a kétharmados többséggel elfogadott alkot-
mány legitimációs megerősítésének bizonyosan szük-
séges eszköze.) 

A Fidesz már hosszú ideje nem tud összehozni 
egy valamirevaló CÖF-felvonulást, és a tervezett 
Nagy Covid Konzultáció helyett is – korlátlan for-
rásai ellenére – kénytelen beérte a szerény és fapa-
dos, azonnal értelmetlenné váló, színtelen, szagtalan 
online változattal – ám a forradalom nélküli forra-
dalmi átrendezés pillanatában azonnal tér nyílik az 
eddig talán soha nem látott méretű orbánista de-
monstrációk előtt. 

Karácsony Gergely viszont szerintem jól beszél a 
2021-es márciusi ünnepen: „Nem az erőszakos, a ku-
kaborogatós, az egymásnak feszülős forradalomra, ha-
nem szelíd forradalomra van szükség.”20 Egyetértek, 
még ha a javaslat ebben a formában kifejtetlen is. 

LEHET-E 2022-BEN „HATÁROLT 
FORRADALOM”?

A „határolt forradalom” kifejezést az a Bibó alkotta, 
akit Szabó Zoltán „megátalkodott jóhiszeműnek” 
nevezett.21 Én ezt – Bibó jóhiszeműségét persze nem 
vitatva – némileg pontatlan címkének érzem. Bibó 
mindig érdekeket mérlegelt. Életművének kulcsa sze-
rintem nem a jóhiszem, mert minden politikai aján-
latát a címzettek érdekeinek hangsúlyozásával, elem-
zésével tett meg, hanem antropológiai optimizmu-
sa, amely távolról sem tiszta idealizmus. Oly korban 
élt, amelyben, Radnóti szavai szerint az ember elal-
jasult, „mikor besúgni érdem volt s a gyilkos,/ az áruló, 
a rabló volt a hős”. Bibó optimizmustól hangos szöve-
geit olvasva többször eszembe jut az ifjú Joyce egyik 
mondata: „Ha nem tudunk változtatni az országon, 
változtassunk a témán.” Ahogy Joyce a reménytelen-
nek látott ír ügytől, Bibó is eloldhatta volna magát a 
magyar gondoktól. Lehetett volna, megrajzolva a 
XX. és XXI. századi korszerű, az evangéliumi hu-
manizmus követelményeinek megfelelő keresztény-
séget, akár korunk egyik nagyhatású teológusa is. Él-
hetett volna polgári jólétben, a börtönt és az akasz-
tófa árnyékát elkerülve is szép és erényes életet. 
Továbbá ugyancsak ő – aki sokszor irodalmi hang-
ütéssel szólt, ukróniát, verselemzést írt, és akinek fi-
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gyelmes olvasója látja vitathatatlan nyelvi erejét, 
érzékletes fogalomhasználatát, és tudja, hogy írói te-
hetségének kibontakoztatásával is próbálkozott – ép-
penséggel Joycéhoz hasonló utat is kereshetett volna 
magának. Ezzel szemben inkább a Montesquieu ál-
tal is hangoztatott ambiciózus credót vallotta, egy 
sokkal nehezebb korban: akárhogy is, az emberi mél-
tóság jegyében, kikászálódva a XX. század diktatú-
ráinak poklából, most már az országon, és talán a vi-
lágon is változtatnia kellene! A „megátalkodott jóhi-
szeműnél” találóbbnak tartom Szabó Zoltánnak egy 
másik, ugyancsak Bibóra vonatkozó címkéjét: a „Po-
litika tanára”.22 Igen, aligha van olyan Bibó-szöveg, 
-tanulmány vagy -töredék, amelynek mondanivaló-
ja közvetve vagy közvetlenül, legalább részben, ne 
volna politikai. El lehet éppen képzelni, hogy a rend-
szerváltás óta eltelt harminc évben Magyarország bé-
kéje, szabadsága, jóléte mire jutott volna, ha a poli-
tikai osztály derékhada néhány félbevágott, félreér-
tett, elcsépelt Bibó-idézet szajkózása helyett Bibót 
olvasott volna, és ha nem is a politikai választásai-
hoz, de legalább a moralitásához, politikai teológiá-
jához mérte volna politikáját. 

A FORRADALMAS BIBÓ

Bibó szerint minden nemzetnek legalább egy forra-
dalomra szüksége van, de beszél arról is, hogy ennek 
a forradalomnak az egyéni és a kollektív méltóság 
megteremtését kell céloznia. „Csupán az az egy for-
radalom az elkerülhetetlen és nélkülözhetetlen, amelynek 
során az emberi méltóság egyszer- s mindenkorra való 
érvénnyel fellázad és […] a közösséget birtokába veszi.”23 

Ehhez, biztosan nem Bibó ellenében, hozzáten-
ném, hogy az európai társadalmak fejlődési pályái-
nak összehasonlításából levonhatjuk azt a következ-
tetést, hogy egy nemzet rendszerint akkor válik iga-
zán nagykorúvá, amikor nem az idegen elnyomók 
ellen vívja – gyakran kudarcos, illetve félsikereket 
hozó – szabadságküzdelmeit, hanem akkor – nevez-
hetjük ezt az eseményt akár egész forradalomnak is 
– amikor nem a hódítótól, hanem végre saját hitvány 
uraitól szabadítja meg magát. Nem a vér, hanem a 
pátosz, az egész közösséget átjáró pátosz teszi a for-
radalmat. A magyar forradalmas nép, de hazánkban 
ez az egy forradalom nem volt még meg.

Bibó István az 1945–47-es időszakot találó for-
mulával félforradalomnak nevezte. Érdemes ennek 
eseménytörténetét felidézni. Az 1944. december 21-
én Debrecenben 231 taggal megalakult Ideiglenes 
Nemzetgyűlésbe pártok, illetve népgyűlések dele-
gáltak képviselőket, illetve független tagokat; a Nép-
gyűlés tagjait tehát nem választották, a Népgyűlés 

népképviseletnek nem volt nevezhető. Érdemi tevé-
kenysége az Ideiglenes Nemzeti Kormány megvá-
lasztására, valamint a választójogi törvény elfogadá-
sára irányult. 

Azután a köztársaság 1946-os, forradalminak lát-
szó kikiáltása jött, ami – ezt is el kell mondanunk – 
több elemében nem felelt meg nemhogy a politikai 
erkölcs, de a demokratizálódás követelményeinek 
sem. A kétségkívül történelmi tett legitimációját bi-
zonyosan gyengítette, hogy sem a köztársaságot, sem 
alkotmánytörvényét nem erősítette meg népszava-
zás!

A parlamenti vitában a köztársaság mellett felszó-
lalók közül pedig többen a magyarországi németek 
ellen uszítottak – a kollektív felelősség álláspontjá-
ról szónokolva, elűzésüket is követelve. Erre végképp 
nincs mentség. Az egyébként példaadó kisalkot-
mányt, a 1946. évi I. törvényt a náci hatalom alól va-
ló megszabadulást-felszabadulást követően úgy fo-
gadták el, hogy az ország közben már a paradox sza-
badságot hozó keleti despota katonai megszállását, 
erőszakát nyögte. A Nemzetgyűlés vitájában az el-
lenzéki szónokokat – elsősorban a kommunisták, de 
a balos szociáldemokraták (Marosán nevét itt lehe-
tetlen nem említeni), valamint mások, kisgazdák, pa-
rasztpártiak is – illetlen bekiabálásaikkal, a szónok 
megfélemlítésének nyilvánvaló szándékával folyama-
tosan zavarták. És mégis, ma is épülésünkre szolgál 
olvasni Sulyok Dezsőt, Kéthly Annát, Eckhardt Sán-
dort, Szent-Iványi Sándort, Slachta Margitot. És per-
sze érdemes hozzájuk olvasni az ebben a vitában részt 
nem vevő Bibót.

Sulyok Dezső – az első szónok a Kisgazdapárt ne-
vében – például azzal a hangütéssel kezdte a mondan
dóját, hogy szerinte helyes az emberiség történelmét 
úgy felfognunk, mint az egyén és az állam küzdel-
mét… „Az egyén és az állam küzdelme tulajdonképpen 
az emberi szabadság története.” – mondta, majd Aisz-
khülosz, Szophoklész, Euripidész, Arisztophanész, 
Szókratész, Platón és Arisztotelész Themisztoklész, 
Periklész teljesítményeit említve jutott arra a követ-
keztetésre, hogy „nyilvánvaló tehát már az emberi tör-
ténelem kezdetétől, hogy csak a szabad állam, az embe-
ri szabadságot megvalósító állam tud maradandó érté-
ket adni az emberiségnek, a hatalmi állam, katona- vagy 
rendőrállam erre képtelen”. Van húzása az ilyen hivat
kozáscunaminak – mikor szánná rá magát ma egy 
parlamenter hasonlókra, kérdezhetnénk.

A vitában két, egymással éles ellentétben álló bá-
tor nő remekelt, egyikük Slachta Margit, aki a folya-
matosan bekiabáló – főként kommunista, paraszt-
párti és balszociáldemokrata – képviselők félelmetes 
hangzavarában a köztársasággal szemben bátran vé-
delmezte a Szent Korona megmaradt országdarabját, 
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és a mai szentkoronahalandzsásokkal szemben, el-
més demokratikus értelmezést nyújtott a tanról. Sze-
rinte ugyanis a Szent Korona tana mai értelmében 
az ország minden lakóját védelmezi, mégpedig min-
den hatalmi önkénnyel szemben. Csak a hangulat 
érzékeltetésére, álljon itt egy rövid részlet ebből a be-
szédből: „Miután a Szent Korona tanának van tartal-
ma, legyen szabad röviden összefoglalnom, hogy miben 
áll tulajdonképpen a Szent Koronára vonatkozó rész. 
(Felkiáltások: Tudjuk! – Kondor Imre [Parasztpárt]: 
Nem iskola ez! – Marosán György [szocdem]: Adják vis�-
sza a koronát, veszünk érte búzát!) A Szent Korona (Egy 
hang a kisgazdapárton: Ezer holdakkal körítve!) nem a 
király jelképe csupán, hanem a magyar nemzeté. (Zaj.) 
Az egész világon csak a magyar koronának van meg az 
a jellegzetessége, hogy az a királyt és a nemzetet össze-
fogja; amikor a királyt koronázzák, a nemzetet is koro-
názzák. (Zaj a kommunista párt oldalán.) A magyar 
szent Korona nem a király jelvénye, hanem az ország jel-
vénye. (Felkiáltások a kommunista párt oldalán: A re-
akció jelvénye!) A magyar Szent Korona mindnyájun-
kat egybefoglal. Mi koronázott nemzet vagyunk. (Fel-
kiáltások a kommunista párt oldalán: Voltunk!)”. 24

A másik legjobb beszéd, amely inkább irodalmi 
és retorikai remeklés, és melynek éppen mai címzett-
jei ugyancsak lehetnének, Kéthly Annáé: „Az októ-
beri forradalomban kifejeződő köztársasági gondolat az 
elmúlt korszak leggyűlöltebb fogalma volt. Nagyon jól 
tudjuk azt, hogy csak történelmileg kiégett, túlhaladott 
és saját erejükben és hatásukban nem bízó intézmények 
védői képesek arra a vak, vad és eszközökben nem válo-
gató üldözésre, amellyel király nélküli királyságunk Ok-
tóber és a következő forradalom hősei és intézményei után 
vetette magát. Az a hullacsarnok azonban, amelyben Ady 
szerint sem élni, sem meghalni nem tudtak a hullák, s 
amelynek elején és végén egyformán a szabadsághősök 
sírja volt a Duna, nem tudta a saját gyalázatához le-
rángatni Októbert és a két magyar forradalmat, annak 
tiszta, feddhetetlen embereit, akik a politikusi és az ál-
lamférfi leg főbb parancsát maradék nélkül betartották, 
azt, hogy szívedet tartsd melegen, agyadat hidegen, ke-
zedet tisztán.”25

A KIS FORRADALOM ÉS BIBÓ 

Bibó nevének és művének a mai forradalmárok álta-
li emlegetése, ha indokolatlan is, nem teljesen érthe-
tetlen. Bibónál a dogmáktól eloldozott személyes élet 
és dogmáktól mentes életmű találkozik. Bibó hajla-
mos arra, hogy a normatív jogtudomány, az alkot-
mánytan berögzött szabályain – ha nem is bármikor, 
hanem amikor erre erkölcs természetű oka van – 
könnyű mozdulattal lépjen keresztül. 

Amint arra ennek az írásnak bevezető fejezetében 
utaltam, Bibó nem csak nagyformátumú, hanem 
mindenütt, alkotmányjogi tartalmú fejtegetéseiben 
is rendhagyó figura: a mindenkori történelmi pilla-
nat emancipációs esélyeit kutatva, az erkölcsi alapel-
vek képviseletében nem csak hitbéli és szakmai dog-
mákat, de például a katedra-alkotmányjogtudomány 
szakmai szabályait is, az előnyök és hátrányok gon-
dos mérlegelésével, bármikor kész volt egyszerűen 
faképnél hagyni. Személyiségének ereje, komolysá-
ga zárta ki azt, hogy ezért csodabogárnak tekintsék. 
A devianciában odáig ment el, hogy a szovjet meg-
szállókra tekintve a valódi szabadság elemeiért cse-
rébe akár még a szabad választás korlátozását – a 
„megszorított többpártrendszer” elfogadását – is meg-
fontolandónak tartotta. „Egy igy megszorított több-
pártrendszer mindkét részről elsőre bizalmatlanságot vált 
ki. A nyugati »polgári« szemlélő azt mondja, hogy ha a 
szocializmus ellen fellépő pártoknak nincs indulási lehe-
tőségük, akkor nincs szabadság.”26 – írja. 

Ami most a legizgalmasabb, az a határolt forra-
dalom27 mostani félreértése az Orbán-rendszer ide-
jében. Itt motoz ugyanis már több mint egy évtize-
de a Bibónak tulajdonított „forradalmi gondolat” 
megidézésének hamis szelleme.

Csizmadia Ervin 2010-ben még egyenesen a Fi-
desztől remélte az új határolt forradalmat: „Bibónak 
1945-ben az 1989-esnél jóval bonyolultabb, mondhat-
ni, forradalomra csábító körülmények között is volt mer-
sze kimondani: bármennyire is »adná magát« a klasszi-
kus, a hagyományos, a totális, az utcai, a mindent elsöprő 
forradalom, ez mégsem volna helyes, sőt, teljesen helyte-
len. S hogy miért nem? A Bibó számára olyannyira fon-
tos egyensúly miatt... 1989-90-ben úgy tűnt: a bibói át-
menetelmélet ezúttal győzedelmeskedik, hiszen a mérv-
adó politikai szereplők mindegyike elzárkózott a totális 
forradalomtól… A (több mint) kétharmados Fidesz-több-
ség akár »forradalmi« módon hozzá is láthat valamen�-
nyi társadalmi struktúra átalakításához, abból a meg-
fontolásból kiindulva, hogy semmi sem működik jól. Meg-
teheti. Ám 1945-ben Bibó azért dolgozta ki a „határolt 
forradalom” elméletét, hogy ez ne következzék be. Az el-
mélet 2010-ben is aktuális.”28 

Pelle János szerint pedig a korlátozott forradalom 
meg is történt a rendszerváltással: „Ám Bibó »korlá-
tozott forradalom« elképzelése már 1945–47-ben is il
lúzió volt, mely 1989–90-ben, mikor megvalósították, 
eleve idejét múlta.”29 Szerinte ennek az illúziónak a lé-
nyege az, hogy a határolt forradalom hatalomkorlá
tozó, garanciateremtő politikai koncepció, amely an-
nak idején – ez valóban így volt – az MKP visszauta-
sításán bukott el. Valójában viszont a dolog fordítva 
áll, a bibói koncepció értelme éppen az, hogy a meg-
szállt országban mennyi hatalomkorlátozás érvénye-



F U N D A M E N T U M  /  2 0 2 1 .  1 .  S Z Á M A Z  A L K O T M Á N Y O S S Á G  É R T E L M E  /  21

síthető a monolit uralomra törő hatalommal szem-
ben; mennyi érvényesíthető az elvből, hogy jogura-
lomban nincs abszolút hatalom. Bibó intenciója úgy 
rekonstruálható, hogy a normalitás esélye esetén a 
szabadság teljessége a cél, abnormális helyzetben pe-
dig annak elérhető darabjait kell valamiképp meg-
óvni. Bibó 47-es próbálkozása a megtörtént történe-
lem ismeretében valóban illuzórikusnak látszik, de 
érthető, ha a szabadság hajótöröttje, ha lát egy a men-
tőcsónakról leszakadt sodródó deszkát, reményked-
ve megragadja azt. 

Kenedi János egy nem túl régi interjúban mond-
ja: „Ez a nyüzsgés [az ellenzéki tüntetések 2018-ban] 
tölti meg tartalommal azt, amit Bibó 1945 és 1947 kö-
zött gondolt, a »határolt és tervezett forradalmat« […] 
Ekkor beteljesülne Bibó álma, hogy minden vércsepp nél-
kül lehetséges elkergetni, majd megválogatni egy ország 
vezetőit. Ez volna a kegyelmi állapotnak a csúcspont-
ja.”30 

Bárándy Péternél is valami hasonló dallamot hal-
lok. „Ha csupán az Alkotmány helyére állított Alaptör-
vény sajátosságait vizsgáljuk, föl kell tűnnie a normavi-
lágosság teljes hiányának. Elegendő ehhez csupán az R 
cikk idézése, amely egyrészt kimondja: (1) Az Alaptör-
vény Magyarország jogrendszerének alapja, másrészt: 
(3) Az Alaptörvény rendelkezéseit azok céljával, a ben-
ne foglalt Nemzeti Hitvallással és történeti alkotmá-
nyunk vívmányaival összhangban kell értelmezni. Mit 
jelent ez így együtt? A (3) bekezdés a jogértelmezés alap-
jául tesz egy, a Preaumbulumba illő, bizonytalan, meg-
határozatlan elemet, ezzel a teljes Alaptörvény tartal-
mát relativizálva […] A jogi rendszerváltás teljes meg-
újítást jelent. A majdan újjáalakuló parlamentnek ki kell 
mondania, hogy a hatalmat kizárólagosan – tehát alkot-
mány-ellenesen – birtokló politikai erővel szemben föl-
lépve új Alkotmányt, alkotmányos jogrendet hoz létre.”31 
A diagnózis még rendben van. A kérdés: hogyan és 
mikor!

A forradalmas beszéd eltölti az ellenzéki politikát 
is; most az ellenzéki pártok, politikusok között a 
2022-öt megcélzó és saját törzsközönségüknek szó-
ló radikalizmusverseny ad retorikai aktualitást en-
nek említésére. Kaptam például olyan, kifejezetten 
szellemes üzenetet, hogy a határolt forradalom jegyé-
ben ki kellene mondani, hogy az Orbán-rendszer 
minden egyéni képviselői indítványként elfogadott 
törvénye semmis. 

A kis forradalmat Bibóra hivatkozva sürgetőkkel 
ellentétben mondhatjuk el, hogy amit egy fojtogató 
világpolitikai helyzetben, egy katonailag megszállt 
országban Bibó felvetett, 2022-ben, az Európai Unió 
tagországában nem helyes elővenni; csakis a teljesen 
szabad és demokratikus Magyarország felépítése le-
het a politikai cél. Amely cél viszont, nézetem sze-

rint, nem egyetlen kardcsapással, hanem inkább épít-
kezéssel, kemény munkával érhető el. 

Ha nem az eredeti bibói ötletet, hanem a határolt 
forradalom szókapcsolat körüli legyeskedés valós tör-
ténelmi előképeit tekintjük, akkor azt látjuk, hogy 
a magyar történelem kifejezetten gazdag a radiká-
list a békéssel párba állító, néha kompromisszumos, 
békés, de csak ennyiben „határolt” áttörésekben. 
Minden forradalmunk legális, és alapvonalait néz-
ve békés volt: 1848 forradalma a király által szente-
sített áprilisi törvényekkel maradéktalanul törvényes 
volt, a legalitást Jellasics támadásával először a ki-
rály (kissé homályos) parancsával maga a monarchia 
törte meg. 

1918-ban az uralkodó nevében József főherceg ál-
tal kinevezett Károlyi Mihály kormánya – a Bat-
thyány-kormányhoz hasonlatosan – ugyancsak ma-
radéktalanul törvényes volt. Ezekhez képest még hi-
hetetlenebb, de elmondható az 56-os forradalomról 
is, melynek élén a diktatúra rendje alapján hivatal-
ba lépő Nagy Imre ugyancsak törvényes kormánya 
állt. Mindhárom forradalmunk vértelen volt a for-
radalmi pillanatban, a 1848-ast és az 1956-ost is az 
önkény támadása borította vérbe. Az 1989–90-es 
rendszerváltás, a jogállami forradalom ugyancsak a 
pártállami diktatúra formálisan is törvényes végki-
fejlete volt. 

2022 perspektívájában talán említendő az is, hogy 
demokratikus átrendeződésnek a karizma nem fel-
tétlen velejárója; 1848 programadói, sőt, előkészítői 
is karizmatikus vezetők voltak, de Károlyiról, Nagy 
Imréről vagy az 1989-es átalakulás demokratikus ve-
zetőiről (Antall, Kis, Sólyom) – ellentétben a lengyel 
Wałęsaval és a cseh Havellal – ez bizonyosan nem 
volt elmondható; a helyzetből sem fakadt, és ők sem 
ambicionálták a nemzet személyes megtestesítését. 
(Az 1989-es rendszerváltás tekintetében nagyobb baj, 
hogy azért maradt meg csak metaforának a Jogálla-
mi forradalom kifejezés, mert noha sokan személy sze-
rint érezték pátoszát, ez a pátosz nem töltötte el a kö-
zösséget. Az esetleges 2022-es sikernek aligha elő-
feltétele a karizmatikus vezető, de a működőképesnek 
látszó koalíció, a rátermett és rokonszenves minisz-
terelnök-jelölt igen. Akárcsak a közösségi élmény.)

De most vessünk végre egy pillantást magára a bi-
bói gondolatra: „[A] demokrácia jegyében lehet játék-
szabályokat betartani, és lehet harcolni, a demokrácia lé-
nyegét azonban nem teszi ki sem egyik, sem másik. De-
mokrácia: a nép uralma, közelebbről egy olyan politikai 
rendszer, amelyben a nép, vagyis az átlagemberek ös�-
szessége abban a helyzetben van, hogy vezetőit meg tud-
ja válogatni, ellen tudja őrizni, és ha kell, el tudja ker-
getni. Persze tudjuk, a nép maga nem tesz semmit ma-
gától, valaki mindig vezeti, akár tudja, akár nem…  
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A határolt forradalom ösvénye határolt és nem könnyű… 
Egy forradalom, amely megszabott keretek között teljes 
és tiszta munkát végez, a politikai fejlődés számára óriási 
energiamegtakarítást jelent. Ha van ország, amelyiknek 
ilyenfajta energiamegtakarításra szüksége van, akkor 
Magyarország az.”32

Bence és Kis hozzáteszik: „A demokrácia és a füg-
getlenség mindenkori keretei között egy nevelési folyamat 
megy végbe: viselkedési és gondolkodási szokások rögzül-
nek a politikai vezetőkben és a közönséges állampolgá-
rokban. S ezeket is tekintetbe véve, nem mindig az ép-
pen legelőnyösebbnek látszó megoldás a valóban kívána-
tos. Mert minden nemzet történelmében elkövetkeznek 
azok a pillanatok – a nagy veszedelem vagy a nagy le-
hetőség pillanata –, amikor a helytállás ezeken a szoká-
sokon múlik.”33

„Bibó a kompromisszumnak egy igen szokatlan vál-
tozatát terjeszti a koalíciós pártok elé. Ne úgy egyenlít-
sék ki az engedményeket, hogy az egyik területen vala-
mivel több konszolidációt engednek meg, a másikon va-
lamivel több forradalmi változást. Válasszák teljesen 
külön a két igény érvényesülési körét. Egy területet adja-
nak át a radikális változásoknak, egy másikat meg a kon-
szolidációnak. Világosan határolják el a kettőt, és más-
más eljárásmódot alkalmazzanak rájuk. Ezt a sajátos 
kompromisszumot nevezte Bibó »határolt forradalom«-
nak.”34

A probléma összefoglalása Bibónál: „A nyugati – 
a magyarországi helyzetre áttéve: kisgazdapárti – stílu-
sú demokráciánál a hangsúly a játékszabályokon van: 
gondos, precíz jogalkalmazáson, a szerzett jogok tiszte-
letén s a többségi elv fenntartás nélküli és zokszó nélküli 
elfogadásán; ezzel szemben a keleti, a kommunista at-
moszférájú demokráciában a demokrácia mindenféle el-
lenfeleivel szemben való keménységen, ezeknek a demok-
rácia előnyeiből való kizárásán, továbbá közelebbről meg 
nem határozott, széles hatáskörrel bíró demokratikus ős-
szerveknek, pl. nemzeti bizottságoknak, termelési bizott-
ságoknak, földigénylő bizottságoknak az életre hívásán, 
végül a demokratikus tömegakciók, sztrájkok és tünteté-
sek jelentőségének a hangsúlyozásán. Az első beállítás sze-
rint a demokrácia mindenekelőtt bizonyos eljárási mó-
dok összessége, a második beállítás szerint harci állapot.”35

Bibó István határolt többpártrendszerrel (megszo-
rított többpártrendszerrel, határolt forradalommal, 
korlátozott szuverenitással) kapcsolatos javaslatai a 
kommunista párt és a kisgazdák közötti történelmi 
kompromisszumot szolgálta volna: „A határolt több-
pártrendszer az alkotmányjogi vákuumhelyzet elkerü-
lését, s a demokratikus legitimitás kiindulópontját alkot-
ja. Azt a bázist, amelyre a demokratikus Magyarország 
épülhet.”36

Célja tehát az volt, hogy a monolit diktatúra be-
következését gátolja, és az is, hogy ne olyan világ jöj-

jön a monolit diktatúra felbomlása után, amely eljött 
a kádári konszolidációval, amelyben a gondoskodó 
diktatúra maga oszt szét népe között szabadságmor-
zsákat, amelyekben eszerint, Illyés Gyula érzékletes 
megfogalmazásában, a zsarnokság úgy van jelen, 
„mint légy a borban”, az ott van „tányérban és po
hárban,/ az ott van az orrban, szájban,/ hidegben és 
homályban,/ szabadban és szobádban”37. Bibó nem 
finnlandizációra gondolt, hanem maradékában vilá-
gosan határolt, de abban korlátozás nélküli demok-
ráciára; mégis leginkább a második világháború után 
más úton, módon létrejött finnországi viszonyok ha-
sonlítottak legjobban az általa elképzelt modellhez. 
A javaslatnak, ez nyilvánvaló, volt nemzetközi ér
telmezhetősége, üzenete, például Lengyelországra, 
Csehszlovákiára vagy Romániára vonatkoztatottan. 
A mából visszarévedve Bibó idejébe, elképzelhetjük 
azt az uchróniát, amelyben technológiai transzfer-
ben, nagyvonalú gazdasági támogatásban kialkudott 
és nemzetközi geopolitikai előnyökért cserébe38 a 
kommunista párt, azaz a szovjet belemegy a komp-
romisszumba. Ebben az esetben a ’89-es közép-eu-
rópai rendszerváltás sikeresebb lett volna, és a sza-
badelvű demokrácia mai hívei nem agyalnának az 
újabb és újabb unortodox rendszerváltások képzelt 
forgatókönyvei felett.

A helyzetből fakadó politikai óvatosság elemi kö-
vetelmény. Bibó nyilván nem félelemből, hanem poli-
tikai kalkulációból nem mondja ki, de világossá teszi, 
hogy az általa „harci állapotként” leírt kommunista 
demokráciafelfogásról miként is gondolkodik. A szö-
vegen átüt, hogy Bibó tisztán érzékeli a bekövetkező 
pártállami jövő lehetséges elkerülhetetlenségét. De volt 
egy másik, kevésbé valószínű jövőre is legalább hal-
vány esély: a szovjetizálódás elkerülésére. 

Ennek az írásnak az elején egyszer már együtt em-
lítettem Bibó Istvánt és Kis Jánost. Itt egy további 
kapcsolatot említek. Miközben, ebből a szövegből is 
világos, nagyon is hangsúlyosak közöttük a már em-
lített filozófiai különbségek, ám összeköti őket az 
életművük töretlen, noha eltérő gnózis talajáról fa-
kadó világnézeti – és talán biológiai – optimizmu-
suk. Bibónak, akárcsak Kisnek, a legreménytelenebb 
helyzetben születettek között sincs olyan, a politikai 
helyzetet értékelő szövege, amelyben ne láttatná a 
demokratikus kilábalás esélyes, talán járható ösvé-
nyét. „Személyiségének kutatóira, a majdani életrajz-
írókra vár a feladat, hogy megállapítsák, mennyi volt az 
irracionális elem Bibó rendíthetetlen optimizmusában.”39 
– írja Bibó optimizmusáról Bence György és Kis Já-
nos. Ha a szabadelvű demokráciát a humanizálódó 
(Bibó szóhasználatában: moralizálódó) társadalmi 
viszonyok megvalósítójának, az autoriter (diktatori
kus) folyamatokat visszaszorítójának tartjuk, akkor 
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szerintem ez eldönthető. Ebben a perspektívában 
még Bibó 1945-ös javaslatait sem kell merő illúzió-
nak tekintenünk, és nem csak amiatt, hogy Teheránt 
– sőt, Jaltát és Potsdamot – követően nagy valószí-
nűséggel a szovjet vezetők sem voltak még abban 
biztosak, hogy világhatalmi játszmáik számos sakk-
tábláinak egyikén (Ausztriát leszámítva) egész Kelet-
Európát minden tekintetben örök időkre gyarmato-
sítani akarják-e, és ha mégis, akkor erre képesek len-
nének-e. Látszódhattak számukra előnyei annak, 
hogy a térségre egyfajta pacifikált, biztonsági öve-
zetként tekintsenek. Külpolitikai engedményekért a 
belső életbe be nem avatkozással fizetnének, valami-
lyen feltételes szuverenitás keretei között. Ehhez vi-
szont feltehetően nem érezték magukat elég erősnek.

Könnyen lehet, hogy 2022-ben megint időszerű-
nek látszik majd Bibó 1945-ös megállapítása: „Soha 
magyar földön annyira még nem hiányoztak egy forra-
dalmi akció lelki előfeltételei, mint ma.”

„Demokrácia: a nép uralma, közelebbről egy olyan po-
litikai rendszer, amelyben a nép, vagyis az átlagembe-
rek összessége abban a helyzetben van, hogy vezetőit meg 
tudja válogatni, ellen tudja őrizni, és ha kell, el tudja 
kergetni.”40

„A demokráciához a népnek tudatában kell lennie va-
laminek, ami rejtve marad az Isten kegyelméből való po-
litikai tekintélyek uralma alatt álló közösség előtt: an-
nak, hogy a vezetők hatalma az ő beleegyezésén nyug-
szik. Ahhoz, hogy egy nép ezt a tudatot megszerezze, 
először kétségtelenül harc kell, és csak azután játéksza-
bály. Először az emberi méltóságnak egy alapvető felke-
lésére van szükség, melynek során a jobbágyi alázatban 
és a fennálló hatalmasságok megingathatatlan tisztele-
tében élő nép megtapasztalja a maga erejét, és megtanulja 
azt, hogy neki joga és kötelessége a maga fölött álló hatal
masságokat megválogatni és szükség esetén elkergetni. 
Ez a változás eddig soha sehol nem jött létre választás-
sal, szavazással, többségi akarattal és szabályok pontos 
betartásával.”41

Az utcát semmilyen körülmények között nem len-
ne szabad átengedni Orbánnak, aki hosszú ideje nem 
képes már összehozni egy békemenetet. A feles több-
séggel végrehajtott totális hatalomátvétel nem he-
lyes, nem illendő, viszont valószínűleg lehetetlen, eb-
ből fakadóan pedig nagyon veszélyes. Éljük bele ma-
gunkat a pillanatba, amikor kb. háromfős többséggel 
beülnek a győztesek a neogót falak alá, miközben eb-
ben a pillanatban minden hatalmi intézmény – értsd: 
rendőrség, hadsereg, TEK, Alkotmánybíróság, Költ-
ségvetési Tanács, szinte minden sajtó, búrkalap, köz- 
és erőmű, egyetem, gyárüzem, bank, föld, oligopó
lium, egyház, templom, színház – valójában Orbáné. 
De a „győztesek” a saját, fejléc nélküli papírjukra rá-
írják: „Nem.” A papírnak nincs fejléce, mert nem ír-

hatnak rá olyasmit, hogy Alkotmányozó Nemzet-
gyűlés vagy Alkotmánybíróság, vagy Kúria, vagy 
Költségvetési Tanács, vagy Népbíróság, mert ezek 
nincsenek, vagy éppen máshol vannak.

A forradalom nem fülke – és nem is bemondás.  
A forradalmak a történelem spontán eseményei.  
A forradalom, gyakran a tömeg élén a csőcselékkel, 
a nép cselekvése. Annyira tervezhetetlen, hogy a 
minden erejükkel az elkerüléséért dolgozók gyak-
ran előkészítői, a forradalom kitörésén munkálko-
dók pedig éppen kerékkötőivé lesznek. A jogállam 
dogmái között előkelő helyet foglal el az intézmé-
nyek, formák, szabályok tiszteletben tartása. Az in-
tézmények negligálásával működő kormányzat ha-
sonló helyzetben, azaz légüres térben találhatja ma-
gát, mint báró Fejérváry Géza darabontkormánya 
1905-ben, amely a király tekintélyével a háta mö-
gött is a senki és semmi kormánya volt. A forrada-
lom a büfében és a ruhatárban mosolyt fakaszt. Or-
bán pedig az esély reményével akár valamilyen Al-
kotmánypártot szervezhet.

Az igazságtétellel, amely feltétel nélkül forradal-
mi gesztus, hasonló a helyzet. A jogállami Alkot-
mánybíróság a Zétényi-Takács döntésben határozot-
tan kizárta – konkrétan a büntető igazságszolgálta-
tásban – a materiális igazságosság érvényesülését még 
a pártállami jog tekintetében is a legalitással szem-
ben. „Önmagában az anyagi igazság, az igazságosság 
érvényesülésére nem biztosít alanyi jogot az Alkotmány. 
A részleges és szubjektív igazságosság követelményével 
szemben az Alkotmány által biztosított joguralmi elv 
előbbre való.”42

A demokratikus ellenzéki politika irányulhat ar-
ra is, hogy egyrészt Orbánt az alkotmányos legalitás 
útjáról való letérésre kényszerítse, másrészt olyan for-
gatókönyveket készít, amelyek az alkotmányos leg-
alitás betartásával készíti elő, akár erre a választók-
tól külön felhatalmazást kérve, a rendszerváltást. Az 
alkotmányosság tisztelete olyasmit is jelent, hogy ha 
éppen erősebbek is vagyunk, annyit veszünk el az 
asztalról, amennyi megillet minket. Még akkor is, 
ha az asztal másik végén tolvaj ül, ha az enyves ke-
zéhez már szinte minden hozzáragadt. Az alkotmá-
nyos legalitást elhagyó, ám társadalmi feltételek nél-
küli forradalmi terveknek az előnyeit kevéssé látom, 
a veszélyeit inkább.

ELLENZÉKI SZÁMVETÉS

A rendszerváltónak mindenekelőtt meg kell találnia 
a közönségét. Az ellenzék szabad, demokratikus és 
szolidáris Magyarországról beszél. Ha az előválasz-
tás és a közös lista innovációján túl az ellenzék vég-
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re közérthető választási programmal, a választók és 
a potenciális választók nagy közösségeinek történel-
mi ajánlatot tenne, ideértve a roma közösséget is, an-
nak lehetnének meglepő következményei. Ha a mo-
rális és felebaráti szempontok esetleg nem, a megér-
tett érdekek elgondolkoztathatnák az ellenzéki 
politikusokat. Ha az ellenzék a polgári egyenlőség 
harcosa, akkor illene küzdenie az összes megsértett 
közösség tagjainak szavazataiért is. Szinte minden 
választópolgár egyszerre van többségi helyzetben, 
miközben kisebbségi csoportnak is tagja. Érdemes 
lenne a 2022-es rendszerváltó tervek kovácsolóinak 
végre a mostani amerikai elnökválasztás adatain is 
elgondolkodni, hiszen ez az illiberalizmus és a libe-
rális demokrácia erőpróbája volt: a fehér szavazók 
58%-a (a fehér férfiaknak pedig 61%-a) szavazott 
Trumpra, azaz a nemzeti bezárkózásra, az illibera
lizmusra. Viszont az afroamerikaiak 87%-a, a, latinók 
65%-a, az ázsiaiak 61%-a Bident választotta.43 Egy 
sor államban ezek a szavazatok döntöttek. Tegyük 
hozzá, minden választói csoportban a férfiak arány-
lag nagyobb arányban Trumpot, a nők pedig inkább 
Bident támogatták. Az alacsonyabb végzettségűek 
és a leggazdagabbak inkább Trumpot, ellenben az 
iskolázottabbak, magasabban képzettek viszont Bi
dent erősítették.44 

Ami biztos, hogy a 2022-es perspektíva reményé-
ben az alkotmányos legalitáson átlépő forradalmas 
gondolatok megfogalmazói nem hivatkozhatnak 
alappal Bibó más körülmények között megfogalma-
zott, egészen más intenciójú és tartalmú javaslatai-
ra. Arról, ha lehet is sejtésünk, nem helyes beszélni, 
mert gyerekes visszaélés lenne a holtak kiszolgálta-
tottságával, hogy a jelenlegi helyzetről mit gondol-
na Bibó. Arról viszont beszélni kell, hogy Bibó szö-
vegeinek a jelen problémáival küszködők számára mi-
lyen tanulságai vannak.

Nincs semmi jele annak, hogy rohannánk valami-
féle fél- vagy határolt forradalomba. Az ellenzék nem 
esélytelen, azaz szoros versenyben győzhet, de az 
egyenlőtlen versenyhelyzetben alul is maradhat. A 
következő évben ma nem látható, valószínűtlen, 
fölcsuszamlásszerű változásoknak kellene történnie 
az alkotmányos forradalomhoz vezető kétharmad-
hoz. 

Ellenben talán mégsem kellene egy ellenzéki győ-
zelemre úgy tekinteni az ellenzéki oldalon, mint va-
lami katasztrófára. Aligha lesz az ellenzéknek sopán-
kodni valója amiatt, hogy győzött, de nem kéthar-
maddal. Aligha ünnepelheti magát Orbán azzal, 
hogy a számára példátlanul előnyös helyzetben meg-
vívott csatában mindösszesen csak legyőzték, de a 
politikai megsemmisülést éppen elkerülte. Tíz évnyi 
agymosás következménye nem múlik, lesznek nem 

kevesen, akik, ahogy egykor Kádár Apánkban, ma 
Orbánban hisznek. Számukra ő Kádáron kívül rá-
adásul kicsit Ferenc József és Kossuth is, Európát 
trónfosztó, muszkavezető, fülkeforradalmár, disznó-
pörkölő népbarát uralkodó. Lesznek, akik Orbán-
nak hisznek, az ő szívükért a demokratáknak is küz-
denie kell, de legalább részben Orbán túlélésének 
kulcsa, hogy hihetetlen erőforrásokat birtokló feje-
delmi udvartartásának figurái közül mennyien hisz-
nek a hatalmában. Ha ez a hit megtörik, biztosan 
nem tarthatja magát tovább.

Ha győztes lesz, az ellenzéknek magával az Or-
bán-rendszerrel, maradványaival semmiben meg nem 
alkudó, erősen offenzív magatartást kellene tanúsí-
tania. Orbánékkal bármi kompromisszum kizárólag 
taktikai lehet. Politikai célja nevezhető szelíd forra-
dalomnak is, Bibó szavaival, „a dúvad állam minden 
megnyilvánulásának felszámolása”. Minden törvényes 
lehetőségét igénybe kell venni, amely a szabad, de-
mokratikus és szolidáris Magyarország létrehozását 
elősegíti. Radikális működésre lesz szükség. Lehet 
arról beszélni, hogy a mostani ellenzék milyen esz-
köztelen lesz az esetleges győzelme után, de a teljes 
központi és a helyi közigazgatás döntő részén túl a 
költségvetés, a rendőrség, az adóhatóság (a Bűnügyi 
Főigazgatóságával) a kezében lesz, és (ha tényleg hí-
ve a szabadságnak) jó esélyei lesznek – a 2019-es ön-
kormányzati választás utáni késlekedését, a sajtósza-
badság terén elkönyvelhető kudarcát feledtetve – a 
szabad, vele szemben is kritikus, befolyásos médiu-
mok megerősítésére, új médiarendszer kialakítására. 
Azonnal el kell kezdeni dolgozni a társadalmilag 
meghasonlott, kulturálisan és politikailag szétszakí-
tott ország egyesítésén. A 2022-ben vagy máskor 
megvívandó szelíd forradalomnak több küldetése 
lesz, zászlaján szerepelni kell a következő szókap-
csolatoknak: mindenki egyenlő méltósága, romain-
tegráció, a szexuális kisebbségek jogegyenlősége, val-
lás- és lelkiismereti szabadság, szólás- és az összes 
egyéb alapvető szabadság, a szegények ügyének kép-
viselete, az oligarcharendszer felszámolása. Az utca, 
a nép támogatása nélkül nincsen rendszerváltás. Eh-
hez tartozik majd az ajtókon dörömbölő „baloldali és 
demokratikus nagytőke” helyreutasítása is. Ez is a 
történelmi feladat.
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Az alkotmányjogászok közül Halmai Gábor álla
pította meg elsőként a magyarországi jogállamiság 
végét, és vetett számot a helyzet lehetséges követ
kezményeivel.1 Az alkotmányos biztosítékok hazai 
felszámolása hamar az alkotmányosság külső garan-
ciáira irányította a figyelmet, közelebbről az Euró-
pai Unió lehetséges válaszlépéseire.2 A jelen tanul-
mány ezekhez az elemzésekhez kapcsolódik, és ab-
ból indul ki, hogy az alkotmányosság felszámolása 
(„anti-constitutionalism”, alkotmányosság-ellenesség) 
a rendszer legfontosabb alkotmányjogi sajátossága, 
másrészt tágabb összefüggésben veti fel azt a kérdést, 
hogy mikor és hogyan igazolható a hazai politikai 
rendszeren kívüli, európai szereplők fellépése a jog-
állami, demokratikus keretek mellett, illetve a rend-
szerszintű jogsértésekkel szemben.

Ebben a tanulmányban az állam részéről az illi
berális kisebbségek belső ügyeibe való beavatkozás 
igazolhatóságát vetjük fel analógiaként, s azt állít-
juk, hogy ez a gondolatkísérlet fontos tanulságokkal 
szolgálhat az uniós fellépés legitimációjának vizsgá-
latára. Korábbi írásainkban részletesebben kifejtet-
tük, hogy hogyan indokolható ennek az analógiának 
a használata, és mi következik az analógiából a ma-
gyarországi autoriter fordulatra adott európai válasz-
lépések igazolhatóságára nézve.3 Ebben az írásban 
hangsúlyosabban törekszünk a rendszer sajátossága-
inak leírására, illetve a felmerülő válaszlépések be-
mutatására.

A tanulmány a multikulturalista politikákat iga-
zoló liberális elméletek segítségével egy olyan nor-
matív keretet vázol fel, ami képes lehet választ talál-
ni az egyre terjedő alkotmányosság-ellenesség Eu-
rópai Uniót veszélyeztető kihívásaira. A megfelelő 
válaszlépések megtételét tekintjük az Európai Unió 
előtt álló legfőbb kihívásnak. A fő dilemma a ma-
gyar olvasó előtt is jól ismert: az Európai Unió egy-
szerre kötelezte el magát az emberi jogok, a demok-
rácia és a joguralom, valamint általában a pluraliz-
mus és közelebbről a tagállamok közötti különbségek 
tisztelete mellett. Az utóbbi mellett hozható fel to-
vábbá a demokratikus önrendelkezés fajsúlyos érve 
is. Az egymással ütköző kötelezettségvállalások va-
lódi dilemmákat rejtenek. A külső beavatkozásnak 

számos hátulütője lehet. A feszültség szorosan kap-
csolódik a liberális hagyományon belüli kettősségre, 
amely egyszerre kíván általánosan igazolható kere-
teket és (azon belül) széles pluralizmust biztosítani.4

A tagállami különbözőségek tolerálásának ez a di-
lemmája azzal a kérdéssel is leírható, hogy hol húz-
ható meg a határ az alkotmányos demokráciától va-
ló, külső beavatkozást igénylő és az ezt a szintet el 
nem érő tagállami elhajlások között. A kérdésre több 
olyan válasz született, amely hasonló helyzetben, de 
egy-egy országon belül alkalmazott megoldásokat 
vett alapul. Ismert az a koncepció, amely az önvédő 
jogállam vagy „militáns demokrácia” felfogása alap-
ján érvel uniós garanciális mechanizmusok megte-
remtése mellett.5 Fontos felismerésekkel szolgált az 
az áttekintés is, amely a föderális államokon belüli 
autoriter tagállami vezetéssel kapcsolatos tapaszta-
latokat foglalja össze.6 Az általunk javasolt párhuzam 
a liberális államban élő illiberális kisebbségek hely-
zetére adott liberális multikulturalista válaszokat ve-
szi alapul, annak mérlegeléséből kiindulva, hogy a 
belső demokratikus, jogállami működés és a csoport-
tagok jogainak milyen mértékű sérelme igazolhatja 
a liberális állam beavatkozását a csoport belső mű-
ködésébe.

Az alábbiakban a hazai helyzet vizsgálata és a ti-
pológiai kérdések után az uniós kereteket ismertet-
jük. Ezt követően a liberális multikulturalizmus té-
mánk szempontjából releváns állításait mutatjuk be, 
valamint azt, hogy mindez milyen módon alkalmaz-
ható a magyar autoriter fordulat uniós kezelésére. 
Mivel a magyar nyelvű szakirodalom bőségesen do-
kumentálta a hazai változásokat, ezekre a követke
zőkben csak szűkszavúan térünk ki; az olvasó, akinek 
a szöveg olvasása után hiányérzete maradna, bátran 
fordulhat a hivatkozásokban szereplő munkákhoz, 
melyek közül sokat a jelen Fundamentum különszám 
ünnepeltje jegyzett.

A szöveg az alkotmányosságot védő uniós beavat-
kozás normatív kereteinek a meghatározására törek-
szik; ez az egyik út, amiben az alkotmányosság hí-
vei, köztük az ünnepelt, reménykedhetnek. Hozzá-
tesszük azt is, hogy bár fontos az elméleti keretek 
meghatározása, alkotmányos demokrácia nem ma-

Körtvélyesi Zsolt – Majtényi Balázs
AZ ALKOTMÁNYOSSÁG-ELLENES 
RENDSZEREK UNIÓS KORLÁTAI
MULTIKULTURALIZMUS-ELMÉLETEK ALKALMAZÁSA  

ILLIBERÁLIS TAGÁLLAMOKRA
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radhat fent és nem is születhet újra egyéni cselekvé-
sek és egyéni elkötelezettség nélkül. Vagyis olyan de-
mokraták nélkül, akik készek következetesen kiáll-
ni az elveik mellett, ahogy Halmai Gábor is teszi, 
lett légyen ez a fellépés akár egyéni aktivizmus, akár 
emberi jogi folyóirat alapítása és fenntartása, vagy 
éppen az emberi jogi oktatás hazai népszerűsítése.

AZ ALKOTMÁNYOSSÁG 
FELSZÁMOLÁSÁRA ALAPÍTOTT 

RENDSZER-MEGHATÁROZÁS

A liberális demokrácia a széles körben elfogadott 
meghatározás szerint nem a liberalizmus tetszőleges 
felfogásával összekapcsolt demokratikus berendez
kedésre utal, hanem kifejezetten a választói felha
talmazásra visszavezethető hatalom korlátozására, 
vagyis az alkotmányos működésre. Az alkotmányos 
demokráciának ismert olyan megközelítése, amely a 
fogalompár között feszültséget lát: az alkotmányos 
jelleg esetenként magát a demokratikus elvet sérti, 
amikor például bírói döntés írja felül a közvetlenül 
választott képviselők döntését.7 Magunk meggyő-
zőbbnek találjuk azt a felfogást, amely a demokrá
ciát és az alkotmányos működést úgy kapcsolja ös�-
sze, hogy azok valójában egymást erősítve jelentenek 
garanciát arra, hogy a politikai rendszer valóban az 
egyenlő méltóság tiszteletére épüljön.8

Az „illiberális demokrácia” az utóbbi felfogás sze-
rint belső ellentmondásoktól terhelt, az előbbi meg-
közelítés szerint azonban nem feltétlenül oximoron. 
Elképzelhető ugyanis olyan demokrácia, amely al-
kotmányos korlátozások nélkül ad teret a népakarat-
nak. A kifejezést a ’90-es években kezdték ebben az 
értelemben használni.9 A nem liberális demokrácia 
azonban az alkotmányos garanciák hiányára, vagyis 
a demokratikus működés alkotmányos biztosíté
kainak mellőzésére utal. Egyetérthetünk Halmai 
Gáborral, hogy az így leírható illiberális rendszerek-
ben nincs alkotmányosság.10 A decizionizmus Carl 
Schmitthez köthető felfogása nem egyszerűen a „jo-
gi alkotmányosság”, de általában az alkotmányosság 
térképéről is kiszorítja ezeket a berendezkedéseket. 
A politikai alkotmányosság vagy a bírói alkotmányos 
biztosítékok gyengítése melletti érvek említése pél-
daként pedig azért téves,11 mert ezek a felfogások ép-
pen azoknak a demokratikus politikai kontrollme-
chanizmusoknak a megerősítését célozzák, amelye-
ket az illiberális rendszerek az elsők között iktatnak 
ki. Ennek kapcsán elég a parlamentáris működésre,12 
a választásokra,13 valamint a közvélemény kiemelt 
intézményeire: a médiára,14 az egyesülési és gyüle-
kezési szabadságra utalni.15 Az alkotmányosság itt 

használt fogalma megfeleltethető annak, amelyet 
Halmai Gábor – McIlwain és Holmes nyomán – jo-
gi úton korlátozott hatalomként ír le.16

Röviden utalunk még néhány megközelítésre, el-
sősorban azt vizsgálva, hogy az írásunkban feltett 
kérdés szempontjából mennyiben tűnik célravezető-
nek az egyes fogalmak használata. Gyakran illetik a 
magyar és a hozzá hasonló rendszereket a „populis-
ta” jelzővel. A populizmus középpontjában általában 
elitellenesség áll, legyen szó akár retorikai elemről, 
akár egy ideológiai mázról, akár tartalmi kérdések-
ről.17 Az alkotmányosság kérdése felől közelítve ez 
az elem – vékony normatív tartalma miatt – aligha 
igazít el minket. Szokás a magyar helyzet leírására a 
„hibrid rendszer” kifejezést használni, ennek hasz-
nálata viszont nem segíti a kiinduló dilemmánk meg-
válaszolását: a külső beavatkozás legitimitásának kér-
dése azt feltételezi, hogy a demokrácia és a diktatúra 
között határ húzható, és a rendszerek ebből a szem-
pontból két csoportra oszthatók. A hibridizáció iro-
dalma ugyanakkor éppen a szürkezóna léte mellett 
érvel, ahol demokratikus és autoriter elemeket vegyí-
tő, széles spektrumon elhelyezhető politikai rendsze
reket találunk. Ennél jobb kiindulópontnak tűnnek 
a jelzős – pl. versengő vagy választási – autokrácia-
fogalmak, amelyek egyértelműbben jelzik a határát-
lépéseket. A versengő autokrácia18 fogalma ugyan-
akkor annyiban félrevezető, hogy éppen a versengés 
eleme gyengül az autoriter fordulattal. A választási 
autokrácia fogalma jól kifejezi, hogy a választás fenn-
tartásának fontos szerepe van a rendszer működésé-
ben,19 valamint azt, hogy a többpárti választások még 
nem jelentenek a valódi versengést.

A népakarat egységének a felfogása logikusan ve-
zet nem csak a parlamentáris működés aláásásához 
– hiszen ha a közakaratot a kormánypárt képviseli, 
akkor a vele szemben állók csak idegen érdekeket 
szolgálhatnak –, de általában a demokráciát éltető 
pluralizmus megkérdőjelezéséhez is. Mivel az euró-
pai vitákban, a következőkben vizsgált okoknál fog-
va, a nemzeti identitás fontos szerephez jut, ezen a 
példán keresztül mutatjuk be, hogy az alkotmányos-
ság értékeinek sérelme hogyan fordulhat át az alkot-
mányosság felszámolásába.

A nemzeti identitások az alkotmányjogban leg-
gyakrabban alkotmányos identitásként jelennek meg, 
amelyet alkotmányos értékek töltenek meg tartalom-
mal. Az alkotmányos értékek olyan absztrakt erköl-
csi elvek, amelyek kötőerővel bírnak, és amelyeknek 
célja az, hogy kereteket adjanak az alkotmányos sza-
bályok értelmezéséhez.20 Az alkotmányosság felől 
vizsgálva egy ilyen érték lehet befogadó („inkluzív”) 
és kizáró („exkluzív”, súlyosabb esetben kirekesztő). 
Befogadó értékek azok, amelyek a politikai közös-
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ség minden tagját morálisan egyenlőként kezeli, ez-
zel erősítve az alkotmányos demokrácia működését. 
Ezzel szemben a kizáró alkotmányos értékek meg-
határozott etnikai, kulturális, vallási, politikai vagy 
más – jellemzően domináns – csoportokat és cso-
porttulajdonságokat kiemelten védenek, és biztosí-
tanak ezek számára alkotmányos elismerést.

Máshol amellett érveltünk, hogy az alkotmányos 
értékek ilyetén vizsgálata az értékek játszmájaként 
(„game of values”) írható le.21 A befogadó és kizáró ér-
tékek együttélése valójában egy zéróösszegű játszma, 
hiszen minél inkább érvényesülnek a kizáró értékek, 
annál kevésbé érvényesülhetnek a befogadó értékek, 
és viszont. Bár a kizáró értékek feszültségben van-
nak az alkotmányos demokratikus elkötelezettség-
gel, önmagában az egyenlőség megsértésének nem 
minden formája ássa alá az alkotmányos demokráci-
át. Ehhez a kizáró értékeknek olyan kritikus töme-
gére van szükség, amelyet a befogadó értékek érvé-
nyesülése már nem képes ellensúlyozni.

A képet bonyolítja, hogy számos kommunitárius, 
ezek között multikulturalista, megközelítés támogat-
ja a csoportidentitások – így az itt kizárólagosként 
azonosított értékek – kifejezett megjelenítését és hi-
vatalos elismerését. A liberális multikulturalizmus 
azonban ezt az elvet a morális egyenlőség összefüg-
gésébe helyezi, és támogat minden olyan politikát, 
amely a kulturális tagságból fakadó előnytelen hely-
zetek orvoslását szolgálja.22 Mivel a liberalizmus szá-
mára fontos állami semlegesség sohasem lehet teljes, 
az ebből a hiátusból táplálkozó egyenlőtlenséget – 
jellemzően többségi részrehajlást – indokolt más cso-
portok elismerésével ellensúlyozni. (További megkö-
tés, ahogy erre majd visszatérünk, hogy az elismerés 
nem terjedhet ki kirekesztő, elnyomó gyakorlatokra.) 
Ezért állíthatja Kymlicka, hogy a kisebbségi jogok el-
ismerését a liberális igazságosság-felfogás nem csak 
megengedi, de bizonyos esetekben meg is követeli.23 
Egyes kisebbségi csoportok hátrányos helyzetből in-
dulnak a „kulturális piacon”, könnyen alulmaradhat-
nak, és akár el is tűnhet a nyelvük, kultúrájuk, iden-
titásuk, emiatt kiemelt védelmük szükséges lehet.24

A befogadó értékek tesztje az, hogy a politikai kö-
zösség bármely tagja megszólítva érezheti magát ezen 
értékek által, míg a kizáró értékeknél ez fogalmilag 
kizárt. A multikulturalista megközelítéseknek az az 
üzenete, hogy a kizáró értékek elismerése számos 
esetben a sokszínűséget és pluralizmust támogató li-
berális berendezkedés legitim eleme. Ahogy látni 
fogjuk, az elismerés mellett annak feltérképezése is 
fontos, hogy milyen szűkebb esetkörben legitim a 
külső beavatkozás a kizáró értékekkel szemben. 

A védeni kívánt csoportidentitások is együtt jár-
hatnak kizáró értékekkel, ezért beszélhet a multikul-

turalizmus irodalma az illiberális kisebbségekkel 
kapcsolatos dilemmáról.25 Az alábbiakban a liberá-
lis értékeket a befogadó értékekkel, az illiberális ér-
tékeket a kizáró értékekkel azonosítjuk; a liberális 
demokrácia leírását azon, befogadó értékek mellett 
elkötelezett rendszerhez kapcsoljuk, amelyet nem 
kezd ki a gyakorlatban a kizáró értékek kritikus tö-
mege, ezzel szemben pedig illiberálisként utalunk a 
kizáró értékeket központba helyező és azokat dön-
tően érvényesítő rendszerekre.

A PÁRHUZAM: ILLIBERÁLIS 
KISEBBSÉGEK ÉS ILLIBERÁLIS 

TAGÁLLAMOK

A multikulturális liberális demokráciák a kezdetek-
től szembesültek azzal a kérdéssel, hogy az illiberális 
kisebbségek befogadása milyen módon történhet 
meg, és azzal, hogy a kulturális különbségek elis
merése – illetve, a másik oldalról, a külső beavatko-
zás – mely esetekben igazolható. A liberális multi-
kulturalizmus elméletalkotói – például Joseph Raz, 
Charles Taylor és Will Kymlicka – alaposan körül-
járták és megvitatták ezt a témát, és állításunk sze-
rint érdemes az ezekből a vitákból adódó meglátáso-
kat az uniós dilemma kapcsán újra áttekinteni.

Természetesen az EU nem egy liberális multikul-
turális szövetségi állam, illetve, a tagállami nem szö-
vetségi tagállamok. Mindazonáltal úgy gondoljuk, 
hogy ezek az esetek összevethetők, mivel hasonló el-
méleti és gyakorlati kérdéseket és válaszokat vetnek 
fel. Az egyik eset kapcsán szerzett felismerések és 
tapasztalatok hasznosak lehetnek a másik esetben is. 
A párhuzamot nem mi vetettük fel először, arra a li-
berális multikulturalizmus meghatározó szerzői kö-
zül többen utaltak: Raz például egy ponton az EU-t 
a multikulturalizmus „nagy testvérének” nevezi,26 
Kymlicka pedig kifejezetten utal az Európai Közös-
ségekre mint az elméletének inspirációs forrására.27 
Ha az analógia működik az egyik irányból, akkor a 
másik irányból is adódhatnak hasznosítható megfon-
tolások.

Felvethető a javaslatunkkal szemben, hogy ha a 
tolerancia határainak vizsgálata a cél, miért nem ál-
talában a liberális elméletek jóval korábbra vissza-
nyúló meglátásaira építünk. Raz hármas felosztásá-
ból kiindulva, amely különbséget tesz a toleranciára, 
a megkülönböztetésmentességre és a multikultura-
lizmusra épülő liberális megközelítések között,28 az 
EU egyértelműen a legutóbbira, vagyis a sokszínű-
ség elismerésének erős formájára épül. Így nem csu-
pán a toleranciát vagy a megkülönböztetésmentes
ségét követeli meg, hanem elismeri és megerősíti a 
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különbségeket, valamint azt, hogy a tagállamok vál-
tozatos alkotmányos kultúrával rendelkező, lehatárolt 
közösségek. Ebben az értelemben az EU egy olyan 
multikulturális rendszerrel rokonítható, ahol a föde
ralizáció29 az államon belüli nacionalizmusok állan-
dó nyomása alatt zajlik.30

A legegyszerűbb az Unió sajátosságait az Európai 
Unióról szóló szerződés (EUSZ) rendelkezésein ke-
resztül bemutatni. Az EUSZ 4. cikk (2) bekezdése 
elismeri a tagállamok „nemzeti identitását, amely el-
választhatatlan része azok alapvető politikai és alkotmá-
nyos berendezkedésének”. A preambulum szintén rög-
zíti azt a törekvést, hogy az integráció („a népeik kö-
zötti szolidaritás”) elmélyítése mellett tiszteletben 
tartsák „történelmüket, kultúrájukat és hagyományai-
kat”. A különbségek explicit elismerése mellett ren-
deli a Szerződés érvényesíteni a 2. cikkben felsorolt 
közös értékeket: „Az Unió az emberi méltóság tiszte-
letben tartása, a szabadság, a demokrácia, az egyenlőség, 
a jogállamiság, valamint az emberi jogok – ideértve a ki-
sebbségekhez tartozó személyek jogait – tiszteletben tar-
tásának értékein alapul. Ezek az értékek közösek a tag-
államokban, a pluralizmus, a megkülönböztetés tilalma, 
a tolerancia, az igazságosság, a szolidaritás, valamint a 
nők és a férfiak közötti egyenlőség társadalmában.”

A bekezdés tagállami szinten is utal a pluraliz-
musra, a szupranacionális szinten elismert sokféle-
ség mellett, ez jól érzékelteti a liberális dilemmák-
ból jól ismert a problémát: ha a magasabb (ebben az 
esetben az uniós) szinten elismert pluralizmus „túl 
toleráns”, akkor az az alacsonyabb (ebben az esetben 
a tagállami) szinten a pluralizmus sérelméhez vezet-
het, mert az elismerést kiterjeszti a belső viszonya-
ikban pluralizmusellenes államvezetési stílusokra. 
Azt, hogy ez a veszély nem imaginárius jellegű, jól 
mutatják a magyarországi és a lengyelországi tapasz-
talatok.

Ellentétben a korábbi szövegezéssel, amely a tag-
állami különbségeket kifejezetten a közös értékek 
keretein belül ismerte el,31 a jelenlegi szöveg nem utal 
explicit módon sem a konfliktus lehetőségére, sem a 
hierarchiára. Ugyanakkor a megfogalmazásból vilá-
gos, hogy a kettő közötti mérlegelésre van szükség, 
megelőzendő egyfelől a sokféleség eltűnését, másfe-
lől a közös értékek feladását. Az idézett 2. cikk má-
sodik mondata arra utal, hogy ezek az értékek „kö-
zösek a tagállamokban”, a 6. cikk (3) bekezdése pedig 
az Emberi Jogok Európai Egyezménye által biztosí-
tott jogvédelemre utal, mint amely „a tagállamok kö-
zös alkotmányos hagyományaiból” következik. A 4. 
cikk (3) bekezdésében szereplő „lojális együttműködés 
elve”32 szintén azt erősíti meg, hogy a sokféleség el-
ismerése korlátos, és kifejezetten az integráció céljai 
és alapelvei által meghatározott kereteken belül ér-

vényesülhet. Weiler szavait idézve, minden alkotmá-
nyos berendezkedésben egyszerre van jelen a plura-
lizmus és a hierarchia, és végtelen viták folytathatók 
arról, hogy ezeket milyen arányban érdemes érvé-
nyesíteni.33

Ha el is ismerjük az Unió fentiek szerinti kettős 
elkötelezettségét, abból még nem lesz világos, hogy 
a mérlegelést milyen szempontok szerint kell elvé-
gezni. Annak eldöntéséhez, hogy konkrét esetekben 
hogyan kell feloldani az összeütközést, szükség van 
egy háttérelméletre, amely részletesebb iránymutatást 
ad. Az egyik kézenfekvő megközelítés funkcionalis-
ta olvasatként írható le: a sokféleség elismerése ad-
dig terjedhet, amíg az nem ássa alá magát az együtt-
működést.34 Az alkotmányjogban bevett metaforá-
val a szerződés – annak helyes értelmezése szerint 
– bizonyosan nem olyan megállapodás, amely cso-
portos öngyilkosságról szól („not a suicide pact”35). Ha 
nincs közös mag, az radikális pluralizmushoz és a 
koherencia feladásához36 vezet. Ebből, ha autoriter 
kihívás is kapcsolódik hozzá, könnyen olyan helyzet 
teremtődhet, amit a multikulturalizmus irodalma a 
zsarnokságok mozaikjának nevez: a sokféleség biz-
tosított, a szabadság kevésbé.37 Matej Avbelj recip-
rocitásként írja le a pluralizmus érvényesülésének ha-
tárait: a pluralizmusra a tagállamok csak annyiban 
hivatkozhatnak az Unióval szemben, amennyiben az 
adott tagállam maga is biztosítja belső viszonyaiban 
a plurális működést.38

Miközben a pluralista és funkcionalista megkö-
zelítés fontos belátásokhoz vezet, nem alkalmas ar-
ra, hogy konfliktushelyzetekben átfogó igazolással 
és iránymutatással szolgáljon. Van olyan olvasat is, 
miszerint a konfliktusokat konkrét felmerülésük ese-
tén az uniós intézményeknek politikai úton kell meg-
oldania, ahogy azt a Szerződés 7. cikke előírja.39 Ha 
azonban komolyan vesszük az Unió jogállami mű-
ködés melletti elkötelezettségét, illetve a döntések 
igazolhatóságának elvét, akkor az ilyen horderejű 
döntéseknek koherenseknek kell lenniük.

A multikulturalizmus-elméletek jól illeszkednek 
a megengedőbb pluralista megközelítésekhez, mivel 
elismerik a közösségi értékeket, még a nem liberális 
entitások esetében is. De ezek az elméletek sem biz-
tosítsanak szabad kezet az illiberális értékeken ala-
puló közösségeknek. A pluralista elemzésekkel való 
párhuzam különösen olyankor hasznos, amikor azt 
vizsgáljuk, hogy a tagállami nemzeti identitások mi-
lyen típusai igazolhatók és kompatibilisek az EUSZ 
2. cikkével. Fontos hangsúlyozni, hogy a tagállamok 
nemzeti identitásának korlátozását minden esetben 
igazolni kell. Győrfi Tamás például a következőképp 
érvel: „Nem várhatjuk el és nem is követelhetjük meg 
az államoktól, hogy indokolás nélkül mondjanak le 
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autoritásuk egy részéről”. 40 Ennek fényében mércé-
re van szükség annak a meghatározásához, hogy egy 
nemzeti jogrendszerben milyen mértékben tolerál-
hatók a nemzeti identitás kizáró elemeit.

A fentebb bemutatott dilemmák úgy is értelmez-
hetők, mint amelyek újra előveszik az egyetemesség-
ről, a pluralizmusról és a tolerancia határairól szóló 
régi liberális dilemmát. Jacob T. Levy pesszimistán 
úgy fogalmaz, hogy a liberalizmus vagy a racionaliz-
mus (univerzalizmus), vagy a relativizmus irányában 
kénytelen tévedni, a kettő összeegyeztetése lehetet-
len küldetés. 41 Az Európai Unióról szóló szerződés 
értelmezésekor tévedhetünk az előbbi oldalon a túl-
zottan egységes előírások támasztásával (2. cikk), 
vagy úgy is, ha túl sok mozgásteret engedünk a tag-
államok számára a nemzeti identitás meghatározá-
sához [4. cikk (2) bekezdés].

Noha egyetértünk Levyvel annak elméleti kétsé-
gességében, hogy lehet-e tökéletes szintézist terem-
teni, azt állítjuk, hogy a működőképes egyensúlyt 
megteremthető lenne, amely fenntartaná az alapve-
tő közös értékeket egy elvi alapokon nyugvó, korlá-
tozott standard alapján, ennek hiánya viszont magát 
az integrációt veszélyezteti. Az antipluralizmus kor-
látlan tűrése azonban magát a pluralizmust ássa alá, 
és pusztító hatással van a demokráciára.42

A multikulturalizmus elméletei mélységében is 
foglalkoznak ezzel a dilemmával. Hajlandók enged-
ményeket tenni a partikuláris érveknek, és erőtelje-
sen foglalkoznak a csoportelismerés, az értékkonf-
liktusok, a sokszínűség kezelése és a tolerancia hatá-
rainak dilemmáival. Raz kijelenti, hogy „a konfliktus 
szükségszerű a multikulturalizmus számára”, hoz
zátéve, hogy ez valójában az értékpluralizmus min-
den formájára igaz.43 Levy egyetért abban, hogy ez 
a konfliktus magából a szabadságból fakad, mert a 
szabadság az, amely „pluralizmust, normákat, nor-
mák betartatását és helyi hatalmat generál, amelyek 
korlátozzák a szabadságot”.44

A liberális multikulturalizmus elméletei szerint a 
csoportidentitások védelme erősíti a csoportokhoz 
tartozó személyek egyenlő méltóságát. Ezzel az ér-
veléssel ezek az elméletek nemcsak a toleranciát, ha-
nem a kulturális pluralizmus liberális keretek között 
történő elismerését is támogatják. Ez összhangban 
áll a 2. cikk szövegével, amelynek második bekezdé-
se az Európai Unió befogadó értékeiről a következő-
ket mondja: „Ezek az értékek közösek a tagállamokban, 
a pluralizmus, a megkülönböztetés tilalma, a tolerancia, 
az igazságosság, a szolidaritás, valamint a nők és a fér-
fiak közötti egyenlőség társadalmában.” E rendelkezés 
úgy értelmezhető, mint ami meghatározza a multi-
kulturalizmus „összetett céljait:45 a sokszínűség fel-
ismerését és az egyenlőség megteremtését, illetve 

fenntartását. A 2. cikk multikulturális-értelmezését 
megerősíti az a tény, hogy a 4. cikk (2) bekezdése ar-
ra kötelezi az EU-t, hogy a liberális multikulturális 
államokhoz hasonló módon együtt éljen a különb-
ségekkel.46

A multikulturalizmus elméleteivel összhangban 
biztosítani kell az általunk „befogadónak” nevezett 
értékek (pl. egyenlőség, méltóság, „az emberi jogok 
tiszteletben tartása, beleértve a kisebbségekhez tartozó 
személyek jogait”) érvényesülését, a nemzeti identitás 
elismerése csak ezek után jöhet. Az értékpluraliz-
mus ebben a liberális keretben feltételezi, hogy „lé-
tezik egy olyan moralitás, amely minden hagyomány-
ra és kultúrára érvényes, egy olyan moralitás, amely 
áthidalja a köztük húzódó szakadékot”.47 Ez az egye-
temes moralitás határozza meg, hogy a különböző 
moralitások milyen módon kompatibilisek az elis-
mert közösségekben a különböző kulturális csopor-
tok egyenlőségének támogatásával. Az univerzaliz-
mus tehát nem jelent kulturális fölényt: „A multikul-
turalizmus középpontjában az a felismerés áll, hogy 
az egyetemes értékek különböző módon valósulnak 
meg a különböző kultúrákban, és hogy mindannyi-
an érdemesek a tiszteletre. Ez […] nem jelenti bár-
mely kultúra minden aspektusának jóváhagyását. Az 
én kultúrám nem kevésbé értékes, mint másoké.”48

Ebben az elméleti keretben a nemzeti identitás vé-
delme – a közös történelemre, kultúrára, vallásra, 
nyelvre stb. való hivatkozással – nem írhatja felül a 
befogadó alkotmányos értékeket. Raz úgy írja le a li-
berális multikulturális társadalmakat, mint „a nem 
elnyomó és toleráns közösségek harmonikus együtt-
élését”.49 Ennek az ideológiának a vezérelvei tehát az 
elnyomás elutasítása, a kulturális csoportok közötti 
kölcsönös tisztelet, valamint a befogadó értékek el-
sőbbsége. Ugyanakkor a multikulturális társadal-
makban a befogadó értékek elsőbbsége bizonyos fo-
kú toleranciát is biztosít az exkluzív értékeknek a cso-
portidentitás megőrzése érdekében.

Raz maga a „pluralizmus dialektikájáról” beszél, 
ahol a kizáró értékek nemcsak jelen vannak, hanem 
érdemesek és elismertek is.50 Még akkor is lehet 
okunk e kultúrák elismerésére, ha bizonyos aspektu-
sokat nehéz értékelni és alátámasztani: „még az el-
nyomó kultúrák is elég sokat adhatnak az emberek-
nek, [tehát] különösen óvakodni kell az ellenük irá-
nyuló kampányoktól.”51 A helyi struktúrákba való 
beavatkozás mindig felveti a dilemmát, hogy a be-
avatkozás indokolte, vagy sértie a sokszínűség elis-
merését. Raz háromféle „liberális dilemmát” sorol fel 
a multikulturalizmussal kapcsolatosan: elnyomás, fel-
sőbbrendűség és a közös kultúra szükségessége.52 Raz 
hangsúlyozza, hogy az általa támogatott multikul
turalista megközelítés nem „ellenzi a változást, […] 
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éppen ellenkezőleg, […] a multikulturalizmus ragasz
kodik ahhoz, hogy a társadalom különböző csoport-
jainak tagjai tisztában legyenek társadalmuk külön-
böző kultúráival, megtanulják értékelni azok erős-
ségeit és tisztelni azokat”.53

Az EU 4. cikk (2) bekezdése szerinti elismerés-
hez hasonlóan, a multikulturalizmus esetében a sok-
színűség elismerése egy konkrét célt, „a társadalom 
tagjainak [méltóságával és] jólétével kapcsolatos meg-
fontolást” szolgál.54 Az elismerés továbbra is feltéte-
les marad, és „kényelmetlen szövetséget” eredmé-
nyez, amely néha támogatja a sokszínűség híveit 
(mint például az EU esetében a szuverenistákat), „míg 
mások ellenük fordulnak, hogy a tolerancia és a köl-
csönös tisztelet eszméit vezessék be, vagy védjék a 
kultúrák tagjait saját csoportjuk elnyomása ellen”.55

A liberális multikulturalizmus dilemmáinak és ja-
vaslatainak áttekintése után a következő részben azt 
tekintjük át, hogy az alkotmányosság lényeges ele-
meit tagadó, ebben az értelemben illiberális tagálla-
mi rendszer miként jelent kihívást egy, az alkotmá-
nyosság liberális értékei mellett elkötelezett rend-
szer, az Európai Unió számára.

A BEAVATKOZÁS 
IGAZOLHATÓSÁGÁNAK KÉRDÉSEI

Ahogy láttuk, az Európai Unióról szóló Szerződés 
2. cikk értékei befogadó jellegűek, de a 4. cikk (2) 
bekezdése felveti a kizáró értékek elismerésének le-
hetőségét a tagállamok döntése alapján. A korábbi-
akban ismertetetett multikulturalista megközelítés 
alkalmazása a két cikk közötti döntés során valame-
lyik oldalon mindenképpen veszteséget okoz; a nem-
zeti kötelezettségek felülírása indoklást és igazolást 
igényel. A kérdésünk az, hogy a multikulturalizmus 
elméletei hogyan segíthetik a dilemma feloldását.

Vegyünk egy példát: a „nemzet” fogalmának hasz-
nálata egy tagállam alkotmányában akkor elfogad-
ható, ha azzal a demokratikus politikai közösség jog-
rendje minden állampolgárt egyenlő figyelemben és 
tiszteletben részesít.56 A nemzet olyan premodern 
felfogásának alkalmazása, amely magában foglalja 
például az állami identitást befolyásoló értékeket (hit 
és hűség) az egyenlőség elvének figyelembevétele nél-
kül (csak egy adott társadalmi osztály tagjai – pl. ne-
messég, munkások, egy kaszt – tartozhatnak a nem-
zethez), természetesen nem felel meg ennek az el-
várásnak.

Ha a multikulturalizmus elméleteit alkalmazzuk 
az EU intézményi keretére, kijelenthetjük például, 
hogy a magyar illiberális rezsim megsérti az Euró-

pai Unió értékrendjét, mivel az ország nemzeti iden-
titását a befogadó értékek elsőbbségének tagadásá- 
ra építi. Az Alaptörvény preambuluma, a „Nemzeti 
Hitvallás” megfelelő példával szolgál ennek bizonyí-
tására. Nem említi az egyenlőséget mint értéket, de 
felsorol kizáró értékeket – például a keresztény egy-
házhoz tartozást, a magyar etnikai nemzethez való 
tartozást, a hűséget, a hitet és a szeretetet –, és ezek 
mentén határozza meg Magyarország nemzeti iden-
titását.57 Eszerint a kisebbségek tagjai nem egyenlő 
módon részei az alkotmányos hatalomnak, ami sér-
ti a kulturális csoportok közötti kölcsönös tisztelet 
elvét, valamint a befogadó értékek elsőbbségét, ame-
lyekre a liberális multikulturalizmus épül.

Amint azt fentebb tárgyaltuk, a kizáró értékek 
kritikus tömegben aláássák a jogrendszer liberális 
magját, vagyis a lakosok egyenlő méltóságát. Így nem 
meglepő, hogy az Alaptörvényben található kizáró 
értékek átalakították az ország jogrendjét. Ezek ma-
nifesztációjának tekinthetjük a magyar kormány tá-
madásait a Közép-európai Egyetem ellen, majd az 
egyetem elüldözését, a társadalmi nemek tanulmá-
nya MA-programok betiltását, a „Stop Soros” tör-
vényt – amely az emberi jogi civil szervezeteket és a 
menekültekért küzdő aktivistákat kívánta ellehetet-
leníteni –, valamint a hajléktalanság kriminalizálá-
sát a kulturális értékek védelme érdekében.

Az Alaptörvény kizáró értékrendszerére alapozott 
kormányzati politika a lakosság egy részét egyre in-
kább az állam ellenségeként határozza meg. A kor-
mányzati politikát állandó ellenségkeresés jellemzi: 
a jelenleg leggyakoribb keretezés szerintegy nemzet-
közi, bevándorláspárti liberális koalíció külföldi ügy-
nökei számítanak ellenségnek, akik Soros György fi-
lantróp milliárdossal és a brüsszeli hivatalnokokkal 
állnak kapcsolatban.58

Mindazonáltal a tagállamok nemzeti identitá
sának védelmére is lehet olyan módon hivatkozni, 
amely nem mond ellent a 2. cikk multikulturalista 
értelmezésének. Például nem kizáró az az érv, hogy 
a Brexit alatt is megjelenő parlamenti szupremácia 
összeegyeztethetetlen az európai jog elsőbbségével. 
Győrfi például normatív érveket talál a „Common
wealth bírósági felülvizsgálati modell számára, amely 
az emberi jogok védelmének olyan mechanizmusát 
hozta létre, amelyben a jogalkotó figyelmen kívül 
hagyhatja vagy felülírhatja a bíróságnak az emberi 
jogi standardokra vonatkozó döntését.”59 Mindehhez 
természetesen az is hozzátehető, hogy a Brexit-kam
pány során ezek a védhető érvek kirekesztő, ide
gengyűlölő szólamokkal keveredtek, például a be-
vándorlás ellen hirdetett keresztes hadjárat retori
kájával.60
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Amint az látható, kétféle utalás létezhet a nemze-
ti identitás védelmére: olyan, ami sérti a 2. cikk és a 
4. cikk (2) bekezdése közötti kapcsolat multikul
turalista értelmezését, és olyan, ami nem sérti azt.  
A nemzeti identitás meghatározásakor az EU-val 
szemben kritikus álláspont teljesen elfogadható lehet 
(a szuverenitás gyakorlása, egyébként legitim dönté
sek meghozatalával). De ugyanez a cselekvés meg-
engedhetetlenné válik, ha szuverenitásra való hivat-
kozást arra használják, hogy aláássák a befogadó ér-
tékeket.

A liberális multikulturális szövetségi államok ál-
tal alkalmazott gyakorlat – különösen az, amely az 
elismert, területi alapon szerveződő közösségeket 
érinti – szintén segíthet a 2. cikkben foglalt értékek 
érvényesítésének koncepcionális kialakításában. Qué-
bec 1976-ban elfogadott 101-es törvénye a francia 
nyelv chartájáról61 jó példa az kizáró és a befogadó 
értékek összeütközésére. A jogszabály korlátozta a 
tagállam anglofón és allofón lakosságának (az utób-
biak azok a lakosok, akiknek az anyanyelve nem an-
gol vagy francia) nyelvi jogait azáltal, hogy a franci-
át nyilvánította egyetlen hivatalos nyelvvé (a törvény-
hozás, a bíróságok, a kormányzati intézmények, az 
állami iskolák, a kereskedelem és az üzleti szektor 
számára), és ezzel szembement a „kulturális moza-
ik” alkotmányos elképzelésével.62 A 101-es törvény-
javaslat többek között szigorúan korlátozta az angol 
nyelvű oktatás lehetőségét a tartományban. A korlá-
tozás mögötti központi érv a francia nyelvnek – mint 
a québec-i kultúra sajátosságának – védelme volt az 
angol nyelv dominanciájával szemben.

A kanadai legfelső bíróság számos ítéletet hozott 
az említett törvénnyel kapcsolatosan. Első ilyen, hí-
res döntésében – amelyet a Québec Association of Pro
testant School Boards ügyében (1984) hozott – úgy ítél-
te meg, hogy a törvényjavaslatnak a francia nyelvű 
oktatásra vonatkozó rendelkezése sérti a Kanadai Jo-
gok és Szabadságok Chartájának (1982) 23. cikkét.63 
Ez a rendelkezés kisebbségi nyelvű oktatási jogokat 
garantál a franciaajkú állampolgároknak Québec-en 
kívül, valamint az angolajkú állampolgároknak Qué
bec-ben. Mivel azonban a 23. szakasz hatálya csak  
a kanadai állampolgárokra korlátozódik (és főként 
azokra, akiknek az anyanyelve az angol vagy a fran-
cia), az allofónokat nem védte megfelelően a Jogok 
és Szabadságok Chartája a québec-i jogszabályok 
kirekesztő törekvései ellen. A küzdelem így tovább 
folytatódott. A kanadai legfelső bíróság intézkedé-
seit gyakran további korlátozó lépések követték Qué-
bec részéről; például a 101. törvény 2002-es mó
dosítása ellehetetlenítette azt a lehetőséget, hogy az 
allofón gyerekek hozzáférhessenek az angol nyelvű 
oktatáshoz az állami iskolákban, miután magánisko-

lában („áthidaló iskolában”) rövid angolnyelv-okta-
tási programban vettek részt. A Nguyen Québec elle-
ni ügyében (2009) a kanadai legfelső bíróság kimond-
ta, hogy a 2002-es módosítás alkotmányellenes, mert 
sérti a kisebbségek nyelvtanulási jogait. Ezek az ese-
tek azt mutatják, hogy egy liberális politikát támo-
gató központi intézményrendszer hogyan tud elvi 
korlátokat szabni egy a fenyegetettségére és identi-
tásérvekre hivatkozó entitás korlátozó politikáinak.

Nyilvánvaló lehet, hogy az EU-val való párhuzam 
akkor erősebb, ha az alkotmányos demokráciákban 
elismert területi egységeket (azaz autonóm területe-
ket vagy szövetségi államokat) vizsgálunk, illetve ős-
lakos vagy más kisebbségi közösségeket, akik egy ál-
taluk hagyományosan lakott területet irányítanak. 
Az is igaz, hogy az EU-hoz képest fontos különbsé-
geket láthatunk: az állam ezekben az országokban 
központi szereplője a politikaalkotásnak és a kollek-
tív felelősségvállalás. Az EU viszont olyan fajta sok-
színűséggel szembesül, amely az alapvető értékeit is 
megkérdőjelezi.

A fenti példákból látható, hogy Kanada hogyan 
küzdött az elismerés határainak a felügyeletével 
(nemcsak Québec, hanem őshonos és bevándorló la-
kossága tekintetében is), és ez a küzdelem milyen 
normák kialakulásához vezetett. Kymlicka a kana-
dai példára építette széles körben idézett elméletét, 
amely egyértelmű elveket határoz meg arra vonatko-
zóan, hogy mikor indokolt a liberális beavatkozás. 
Az EU-t illetően nem került sor egy hasonló elmé-
let kidolgozására. A következő részben elővesszük a 
Kymlicka normatív keretét, hogy lássuk, milyen se-
gítséget nyújthat az Európai Uniót a tagállamok ré-
széről érő illiberális kihívás kezeléséhez.

A LIBERÁLIS MULTI
KULTURALIZMUS 

SZEMPONTJAINAK ALKALMAZÁSA

Az illiberális kisebbségekkel szembeni liberális be-
avatkozás kérdéseinek talán leggyakrabban hivat
kozott kifejtése Will Kymlicka műveiben található. 
A multikulturalizmus egyik alapművének tekintett 
1995-ös könyvében külön fejezetben foglalkozik ez-
zel a dilemmával, és négyes szempontrendszert állít 
fel. Eszerint a beavatkozás igazolhatósága függ (a) a 
jogsértések súlyától, (b) az érintett közösségen belü-
li konszenzus mértékétől, (c) a közösségből való ki-
lépés lehetőségétől és (d) a történelmi megállapodá-
sok lététől.64

A jogsértés súlya viszonylag magától értetődő, és 
valószínűleg bármilyen, a beavatkozás legitimitását 
vizsgáló tesztnek figyelemmel kell lennie erre a szem-
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pontra. A 7. cikkes eljárás is utal a közös értékek „sú-
lyos” megsértésére. A liberális multikulturalizmus 
elmélete segít körülírni azt a védendő magot, amely 
a minimumfeltételek teljesülése mellett lehetővé te-
szi a pluralizmus hangsúlyos érvényesítését. A ko-
rábbi felosztás szerint ez a mag kivétel nélkül befo-
gadó értékeket foglal magában; a 2. cikkből kiemel-
ve a szabadságot és egyenlőséget, a demokráciát, a 
jogállamiságot és az emberi jogokat. Minél általáno-
sabb szinten utasítja el egy rendszer ezeket, annál in-
kább igazolható a külső beavatkozás. A magyar eset-
ben például a kormánykritikus szervezetekkel és 
egyénekkel, ellenzéki önkormányzatokkel szembeni 
intézkedések valamennyi pont rendszerszintű meg-
sértését jelentik, mint ahogy a parlamentarizmus alá-
ásásából vagy a választójogi szabályok által teremtett 
egyenlőtlen feltételekből is meggyőzően levezethe-
tő a közös értékek súlyos sérelme.

Kevésbé egyértelmű a második feltétel, a belső 
konszenzus mértékének megítélése. Különösen igaz 
ez olyan esetekben, ahol magát a közvélemény mű-
ködését érintik korlátozások. Ilyen például a fordí-
tott Solange-javaslat levezetése szerint a magyar mé-
diahelyzet,65 amely a javaslat óta eltelt tíz évben lé-
nyegesen romlott,66 vagy a közpénzből folytatott, már 
nyíltan pártpropaganda célokat használó kampányok. 
Mivel a demokratikus működés különálló feltétel, az 
értékek sérelmével járó intézkedések támogatottsá-
gának mértéke nem lehet egyszerűen egy pillanatnyi 
többség, hanem inkább azt követeli meg, hogy egy 
közösség komoly és mély meggyőződését tükrözze 
az adott intézkedés. Kevésbé valószínű, hogy teljesí-
tik ezt a feltételt az olyan döntések, amelyeknek a cél-
ja egyszerűen az aktuális politikai vezetés hatalom-
ban tartása, mint a fentebb hivatkozott magyar in-
tézkedések.

A harmadik feltétel a kilépés lehetősége. Az ere-
deti multikulturalista megközelítésben ez a csoport-
tagoknak azon lehetőségére utal, hogy a csoport el-
hagyásával maguk mögött hagyják a belső korláto-
zásokat is.67 Az egyén számára ez általában terhet 
jelent, és van némi paradoxon abban, hogy a legelé-
gedetlenebbek kilépését éppen az előző pontban vizs-
gált belső konszenzusnak, illetve a rendszer támoga-
tottságának az erősödése motiválja. Ennek jelentős 
példája, amikor többszázezer ember más uniós or-
szágban keres boldogulást, miközben nyilvánvaló, 
hogy az országlakosok egy része számára ez a meg-
oldás különböző okokból nem érhető el (pl. alacsony 
társadalmi mobilitás, családi kötődések).68 Egy or-
szág esetén a kilépés költségei összefügghetnek azzal 
is, hogy milyen nehézséget jelent, ha valaki a rend-
szer által körülírt (kulturálisan keresztény, hetero-

szexuális házasságban élő, etnikailag magyar, fehér 
stb.) közösségen kívül – de az országhatárokon be-
lül – él, vagyis például nem teljesíti az Alaptörvény 
állampolgár-vízióját.69 Minél inkább elnehezül a hi-
vatalos vízión kívül rekedtek élete, például a homo-
fób törvénykezés és hangulatkeltés révén, annál in-
kább indokolható a külső beavatkozás.

Az uniós kontextusban további értelmezési lehe-
tőséget jelent annak vizsgálata, hogy magának az 
illiberális rendszernek mennyire nehéz a liberális kö-
zeget elhagynia. Ebből a szempontból az EU a leg-
megengedőbb államokkal rokonítható, hiszen kife-
jezetten biztosítja az egyoldalú kilépés lehetőségét. 
A Brexit-történet egyik fontos vetülete éppen annak 
tesztelése, hogy milyen magasak a kilépésnek a költ-
ségei a közösséget elhagyó fél számára.

A negyedik szempont szerint számít az is, hogy a 
két entitás kapcsolata a múltban hogy alakult, mi-
lyen esetleges megállapodások rendezték viszonyu-
kat. Az Unió keleti bővítése maga egy ilyen történel-
mi egyezségnek tekinthető, amelynek már része volt 
a 2. cikk szerinti, értékalapú, mélyebb integráció el-
gondolása. Az Egyesült Királyság esete némileg más, 
mert ott az ebben az értelemben vett egyezség még 
szűkebb körre terjedt ki; igaz, a későbbi integrációs 
folyamatnak így részesei voltak. Ehhez kapcsolhat-
juk Kymlicka azon felvetését, amely szerint az újon-
nan érkezettekkel szemben fokozottan legitim a 
liberális értékek érvényesítése.70 Ez kapcsolható a 
negyedik szemponthoz, hiszen a „későbbi érkezés” 
maga is a történelmi megállapodásokat befolyásoló 
tényező. Bulgáriával és Romániával szemben az 
Együttműködési és Ellenőrzési Mechanizmus alkal-
mazása – legalább részben – abból fakad, hogy ké-
sőbbi körben csatlakoztak az EU-hoz.

A fenti listán túl, amely a beavatkozások legitimi-
tását hivatott mutatni, Kymlicka vizsgálja a beavat-
kozások típusait is, ami szorosan összefügg a legi
timitás kérdésével. A liberális értékek sérelmével 
szemben elsősorban a nyilvános állásfoglalást ajánl-
ja, valamint azok támogatását, akik a közösségen be-
lül fel tudnak lépni a kérdéses intézkedésekkel szem-
ben. Javasolja továbbá olyan ösztönzők létrehozását, 
amelyek a döntéshozókat arra motiválják, hogy a kri-
tikus gyakorlatokkal felhagyjanak, vagy módosítsák 
azokat, illetve hatékonyabb emberi jogi garanciákat 
alkalmazzanak.71 Ezek összességében egy keretrend-
szert írnak körül, amelyek a liberális értékek mellet-
ti beavatkozás kevésbé kényszerítő formáit alkalmaz-
zák. A súlyosabb szankciókat mellőző fellépést, ahol 
az lehetséges, Raz is kívánatosnak tartja. Itt annyit 
jegyzünk meg, hogy a magyar illiberalizmus eseté-
ben az értékalapú egyetértésből és a jóhiszemű 
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együttműködésből kiinduló, finomabb eszközök lát-
hatóan kudarca vannak ítélve, az elmúlt évek tanú-
sága szerint.

Ha a fenti szempontok szerinti elemzést Magyar-
országra mint uniós tagállamra alkalmazzuk, ahol 
az EU liberális értékek melletti, 2. cikk szerinti el-
köteleződése ütközik az illiberális tagállami intéz-
kedésekkel, az alábbi következtetésekre jutunk. A 
beavatkozás legitimitása a demokratikus, jogállami 
értékek és emberi jogok sérelmének súlyával nő, mi-
közben a kilépés nehézségi fokával és a hazai támo-
gatottság mértékével fordított arányban változik. 
Ezek a megfontolások mind aláhúzzák a demokra-
tikus akaratképzés fontosságát tagállami szinten. A 
magyarországi kormányzat kedvenc érvét, a demok-
ratikus legitimációra hivatkozást kérdőjelezi meg, 
amikor a hatalom bírálóinak nemzethez tartozását 
kérdőjelezik meg és lépnek fel velük szemben. A plu-
ralizmust és rajta keresztül a demokráciát aláásó po-
litika szintén a liberális demokráciát védő külső fel-
lépés igazolhatóságát erősíti. A liberális beavatkozást 
további két tényező legitimálhatja: az értékek elfo-
gadása a csatlakozási folyamatban, illetve az Unió el-
hagyásának lehetősége.

Kymlicka megközelítésének talán legproblemati-
kusabb eleme a tagság hosszára alapított érv, misze-
rint az újonnan érkezettekkel szemben eleve legiti-
mebb lehet a liberális értékek kikényszerítése. A mul-
tikulturalizmus esetében ezt az őslakos és a nemzeti 
kisebbségek, illetve a bevándorlók csoportjainak 
szembeállítására szokás alkalmazni. Choudhry ezt 
nem tartja meggyőzőnek, hiszen a közösség értéké-
re alapított érvek ugyanúgy alkalmazhatóak a beván-
dorlók csoportjaira is.72 Ez a kettős mérce az Unióra 
alkalmazva is megkérdőjelezhető, még ha el is tekin-
tünk attól, hogy Kymlicka érve a közösségi igénye-
ket úgymond feladó, egyéni alapon megítélt beván-
dorlók esetéről nehezen transzponálható a kollektív 
egészként csatlakozó tagállamokra. A fellépés a li-
berális demokrácia és emberi jogok védelmében csak 
erős és konzisztens érvek alapján lehet védhető. Mi-
közben empirikus érvek alátámaszthatnak elővigyá-
zatosságból elfogadott intézkedéseket, amelyek a 
csatlakozás utáni teljesítményt mérik, a 2. cikk érté-
keinek érvényesítésnél még a látszatát is el kell ke-
rülni annak, hogy a fellépés a régi és új tagállamok 
közötti megkülönböztetésen alapszik. Ez azon túl, 
hogy a neokolonializmus vádját erősítené (a magyar 
miniszterelnök megfogalmazásában: „Nem leszünk 
gyarmat!”), az igazolhatóságot is megkérdőjelezné.

Hasznos lehet Ayelet Schachar elmélete is, amikor 
a hatékony fellépésről gondolkodunk. Ő különböző 
modelleket azonosít megosztott hatásköri helyzetek-
ben, azzal a céllal, hogy javítsa a marginalizált cso-

porttagok helyzetét – akik leggyakrabban válnak az 
illiberális rendszer áldozataivá – és a hatalom elszá-
moltathatóságát.73 Schachar dilemmája erősen emlé-
keztet Kelemen azon meglátására, amely föderális ke-
retek között azonosít autoriter egyensúlyi helyzete-
ket,74 és amely szembemegy azzal az optimizmussal, 
hogy a liberális demokrácia keretei szükségképpen jó-
tékony és transzformatív hatással vannak a kereteik 
között működő autoriter politikai rendszerekre. A cél 
mindkét esetben olyan motivációs mechanizmusok 
létrehozása, amelyek saját logikája szerint is érdekelt-
té teszik az illiberális vezetést, hogy a közös, befoga-
dó értékek irányába mozduljon el.

Schachar amellett érvel, hogy az osztott hatáskö-
rök esetén választható modellek közül a fenti szem-
pontoknak legjobban az felel meg, amelyet „átalakí-
tó alkalmazkodásnak” („transformative accommoda
tion”) nevez. Célja, hogy az illiberális hatalommal 
szemben fellépőket ne kárhoztassuk csupán a „káro-
gó”, vészjelző („whistleblower”) szerepre, a beavatko-
zás pedig ne maradjon pusztán külső közbelépés, ami 
nem alakítja át a rendszert, hanem megerősíti azt – 
ez a forgatókönyv ismerős lehet a magyarországi ol-
vasónak.

A javaslat első lépése, hogy a kulcsterületeken 
olyan osztott hatásköröket hozunk létre, amelyek 
együttműködésre szorítják a feleket, akár egyes szak-
politikai kérdéseket is alegységekre (részkérdésekre) 
bontva. Ezeket olyan módon kell kialakítani, hogy 
legyen jelen olyan részkérdés, amely kizárólagosan 
a csoport (párhuzamunknál a tagállam) hatásköré-
be tartozik, de ez kapcsolódjon olyan részkérdéshez, 
amely a nagyobb egység (itt: az EU) hatáskörébe tar-
tozik. Ez a monopol hatáskörök kizárásának elve.  
A következő lépés annak biztosítása, hogy a válasz-
tók és a két hatáskörgyakorló egység számára is jól 
azonosítható legyen, hogy ki és miért felel ebben a 
leosztásban. Ebben a helyzetben tehát sem a ki
zárólagosságra, sem a nyers erőre nem lehet ha
gyatkozni a választók előtt, és Schachar várakozása 
szerint az ebből kialakuló dinamika hatékonyabb 
védelmet fog nyújtani, mint az előre meghatározott 
minimum elvárások. Végül a javaslat fontos eleme, 
hogy az egyéneknek feltételes kilépési lehetőséget 
biztosítunk. A cél egy olyan versengés beindítása, 
amely az egyének kilépése ellen hat.75

Az uniós jog számos példát és lehetőséget ad ar-
ra, hogy egyéni választás biztosítása révén a megőr-
zött hatásköröket gyakorló tagállamok versenyhely-
zetben érezzék magukat, az oktatástól a munkaerő-
piacon át az üzleti döntésekig, de ide sorolható a 
családi vagy menekültügyben jellemző forum shop-
ping jelensége is. Az azonos neműek kapcsolatának 
különböző szabályozása és az elismerési szabályok 
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eltérései révén például ma is létezik egy olyan „euró-
pai piac”, ahol a korlátozóbb szabályozások eseten-
ként kijátszhatóak a más tagállamban elismert kap-
csolat hazai elismertetése révén. Ahol ezen horizon-
tális eltérések közepette uniós szabályok védik és 
tágítják az egyének választási lehetőségeit, a Schachar 
által leírt helyzet áll elő. Ez a típusú verseny a befo-
gadó értékeket erősítheti az Unió működésében.

Strukturálisan hasonló az a dinamika is, ahogyan 
tagállami bíróságok esetenként saját államuk jogával 
vagy felsőbb bíróságaival szemben használják az elő-
zetes döntéshozatal intézményét.76 Ezek a kezdemé-
nyezések önmagukban talán kevésbé tűnnek alkal-
masnak arra, hogy kikezdjék a saját túléléséért min-
denre hajlandó illiberális rendszert, mégis folytonos 
nyomás alatt tartják. Létrehoznak ugyanis egy olyan 
dinamikát, amelyben minden egyes illiberális intéz-
kedés csökkenti a rendszer saját szabályainak jelen-
tőségét. Hosszabb távon egyes területek akár irrele-
vánssá is válhatnak, miközben jól azonosítható, hogy 
ez a helyzet autonóm (szuverén) döntésből fakad, 
amelyért a tagállami vezetés felel.

Ezen a modellen keresztül vizsgálva láthatóvá vá-
lik nem csak az uniós menekültpolitika közismert 
gyengesége, hanem az is, hogy pontosan mit kell tel-
jesítenie a sikeres reformnak: a világos hatáskörmeg-
osztáshoz olyan szankcióknak kell társulnia, amely-
nek alkalmazásával a tagállam megérzi a saját kizáró 
szabályainak kedvezőtlen hatását, például pénzügyi 
szankciók révén. Az utóbbi terület az, ahol jelentős 
előrelépés látszik az uniós eszköztárban, immár nem 
a menekültügyi területhez kötődően. A finanszíro-
zási döntések elvétele és a pénz közvetlen elosztása, 
illetve a büntetőügyek vizsgálatának átvétele mind 
hozzájárulhatnak ahhoz a dinamikához, amely nyo-
más alatt tartja a tagállamot, és a tagállam taktikai 
engedményekre kényszerítése révén növelik a hazai 
mozgásteret.

A megoldási javaslatok elfogadásának ismertek az 
akadályai, és ezekre a multikulturalizmus irodalmá-
ból bemutatott példák sem adnak egyszerű megol-
dást. Arra azonban alkalmasak, hogy a meglévő ke-
reteket mind a legitimitás, mind a hatékonyság és az 
alkalmazhatóság szempontjából vizsgálhatóvá te-
gyék. További előnye a megközelítésnek, hogy a tag-
állami különbségeket, szuverenitásra és identitásbe-
li eltérésekre hivatkozó érveket kifejezetten kiindu-
lási alapnak tekinti és támogatja. Ugyanakkor olyan 
értelmezési és működési keret megteremtésében se-
gít, amelyben jól láthatóak a kapcsolódó érvek kizá-
rólagos használatának korlátai, az értékalapú meg-
közelítést pedig érdekalapúvá transzformálja, amely-
nek során a politikai csatározást fontos pontokon 

intézményi-jogi megoldások mozdítják el az alkot-
mányosság irányába.

Lehetne további példákat is hozni arra, hogy ho-
gyan használhatóak a liberális multikulturalizmus 
megközelítéséből és az annak kapcsán folytatott vi-
tából adódó meglátások az Unió saját illiberalizmus-
dilemmájára. De a fentiek talán elegendőek annak 
bemutatására, hogy a párhuzam számos tanulsággal 
szolgál nem csak a kérdés elméleti megközelítésére, 
de a gyakorlati lépések végiggondolására is.

BEFEJEZÉS

Az Unió működőképességét nem lehet pusztán a mo-
dus vivendi megteremtésére alapozni; a közös poli-
tikai keretek éppen azt a szolidaritásalapú normatív 
közösséget feltételezik, amely a különbségek kezelé-
se mellett a liberális multikulturalizmus számára is 
központi jelentőségű. Az illiberális rezsimek éppen 
ezt a szolidaritást tagadják meg – nemcsak tagálla-
mi, hanem uniós szinten is –, amikor a befogadó ér-
tékek melletti elkötelezettségre építő közösségben 
fenntartott tagságuk előnyeit élvezve a közösség alap-
elveit, illetve az azokból fakadó alapkötelezettségek 
teljesítését tagadják meg.

Ebben a tanulmányban a liberális multikultura-
lizmus elméleteinek alkalmazását javasoltuk norma-
tív háttérelméletként az Európai Uniót érő alkot-
mányellenes kihívások kezelésére. Egy olyan nor-
matív keretet kívántunk kidolgozni, ami segítheti a 
liberális demokrácia védelmét a tagállamokban és 
uniós szinten. Azt állítjuk, hogy összehasonlítható-
ak az Európai Uniót az illiberális tagállamok részé-
ről érő kihívások azzal a problémával, amit a liberális 
multikulturális szövetségi államok számára jelente-
nek a tagállamaik illiberális politikái és jogszabályai. 
Úgy véljük, hogy ez a megközelítés és a liberális mul-
tikulturális államok működéséből levont tanulságok 
a kulturális közösségek elismerését középpontba he-
lyezve gazdagíthatják az alkotmányos pluralizmus-
ról szóló vitát. Emellett segítheti az EUSZ 2. cikk-
ben foglalt értékek érvényesítésének koncepcionális 
kialakítását, és értelmezheti annak kapcsolatát a 4. 
cikk (2) bekezdésébe foglalt nemzeti identitás védel-
mével, valamint az EUSZ 7. cikke szerinti, a befo-
gadó alkotmányos értékeket támogató módon.

Erre a multikulturalista keretre támaszkodva nem-
csak az EU-t érő fő kihívásokat (pl. Brexit vagy a ma-
gyar közjogi válság) ítélhetjük meg, hanem a nem-
zeti identitás védelmével kapcsolatos tagállami ér-
vek, politikák és jogszabályok igazolhatóságát is. 
Ezek az érvek, politikák és jogszabályok az Egyesült 
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Királyság parlamenti szupremáciájának Európával 
szembeni védelmétől az alkotmányossággal szakító 
kormányoknak egészen azokig az érveiig terjednek, 
hogy a nemzeti identitást a humanitárius és emberi 
jogi civil szervezetektől kívánják megvédeni.

A multikulturalista megközelítés segít meghatároz
ni azokat a szempontokat, amelyek alapján eldönthet
jük, hogy az emberi jogok, a jogállam és a demokrácia 
védelmében tett külső beavatkozás indokolható-e. 
Ilyen szempont az alapvető kötelezettségvállalásokhoz 
mért jogsértések súlyossága; a politikák nemzeti tá-
mogatásának szintje (amely csak a demokratikus köz-
vélemény-formálás feltételének teljesülése mellett je-
lenthet igazi érvet a beavatkozással szemben); a közös-
ségből való fizikai és „kulturális” opting out költségei 
(az országnak az EU-ból való kilépésének költségeihez 
képest); és végül a fenntartások lehetséges története, 
valamint a tagság feltételeinek újratárgyalására irányu-
ló jóhiszemű kísérletek. A multikulturalista keretből 
és annak demokratikus elkötelezettségéből fakad az 
arányosság követelménye. Ez itt azt jelenti, hogy a be-
avatkozás lehetséges eszközei közül a pluralizmust 
legkevésbé gátló, de még hatékony módszereket kell 
előnyben részesíteni, amire szintén adtunk javaslatot. 
A multikulturalizmus irodalmából ismert „átalakító 
alkalmazkodás”-t célzó megközelítés jól használható 
az uniós és tagállami hatáskörök olyan megosztására, 
amely minden szereplőt a Szerződésben foglalt közös 
értékek betartására ösztönöz.
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BEVEZETÉS

Az Emberi Jogok Európai Bíróságának (Bíróság vagy 
EJEB) elnöke a közelmúltban a jogállamiság eszmé-
jét az Emberi Jogok Európai Egyezményét (Egyez-
mény) átszövő alkotmányos alapelvnek nevezte, 
amely egyfajta vezércsillagként irányítja már évtize-
dek óta a Bíróság jogértelmezését.1 A jogállamiság 
elve – amint Loucaides bíró is megjegyezte – legin-
kább egy értelmezést segítő elv, ami levált az Egyez-
mény Preambulumáról, nem képezi részét az Egyez-
mény „tárgyának és céljának”, és ezért nem része a 
teleologikus jogértelmezésnek sem.2 Az EJEB szá-
mos ítéletében elismerte, hogy a jogállamiság „egy 
eszme [...], amelyből az egész Egyezmény inspiráci-
ót merít”, és „a demokratikus társadalom egyik alap-
vető elve, [amely] az Egyezmény valamennyi Cikké-
nek részét képezi”.3 Bár az esetjogban nem találunk 
definíciót, a döntések alapján jól körvonalazható, 
hogy milyen összefüggésben tulajdonít az EJEB a 
jogállamiságnak kiemelt szerepet, és mely jogokat 
tekinti nélkülözhetetlennek az érvényesüléséhez. An-
nak ellenére, hogy a korai ítéletek meglehetősen am-
biciózus szerepet szántak a jogállamiság eszméjének, 
mára már érzékelhető, hogy a jogállami garanciák 
számonkérése nem minden egyezményes jog eseté-
ben érvényesül azonos mértékben, és kérdéses, hogy 
mennyire tekinti ezeket magára nézve kötelezőnek 
a Bíróság. A 2010-es évektől kezdve a jogállami hi-
vatkozások száma jelentős mértékben megnöveke-
dett, azonban továbbra is a formális, illetve eljárás-
jogi elemek tekinthetők dominánsnak, amik elsősor-
ban a jogállamiság szűkebb fogalmába illenek;4 az 
esetjog alapján a jogállamiság tágabb – alapjogi és 
egyenlőségi követelményekkel bővített – értelmezé-
se nem terjedt el az EJEB gyakorlatában.5 

JOGÁLLAMISÁG  
ÉS AZ EGYEZMÉNY 6. CIKKE

A Bíróság első alkalommal a Golder Egyesült Király-
ság elleni ügyében hívta segítségül a jogállamiság el-
vét, amikor levezette, hogy a bírósághoz fordulás jo-
ga a tisztességes eljáráshoz való jog részét képezi.6 A 
többségi indokolás a bírósághoz fordulás jogát a 6. 

cikk szövegére, annak szövegösszefüggésére, az 
Egyezmény „tárgyára és céljára”, valamint a nemzet-
közi jog általános alapelveire hivatkozva „olvasta be-
le” a tisztességes eljáráshoz való jogba.7 Elvi éllel ál-
lapította meg, hogy „polgári ügyekben nehezen kép-
zelhető el a jogállamiság a bírósághoz való fordulás 
lehetőségének hiányában”, az ezzel ellentétes állás-
pont ugyanis lehetővé tenné az államoknak, hogy 
„eltöröljék bíróságaikat, vagy elvegyék tőlük a hatás-
kört bizonyos polgári jogi igények eldöntésére, és azt 
a kormánytól függő más szervekre osszák”.8 Annak 
ellenére, hogy a bírósághoz fordulás joga erős jogál-
lami alapokkal bír az esetjogban, továbbra sem te-
kinthető abszolút jognak, és a Bíróság elfogadja az 
állam szabályozási szabadságát azzal a megkötéssel, 
hogy csak a jog lényeges tartalmát korlátozó és arány-
talan korlátozások sértik a 6. cikket.9

A Nagykamara Naït-Liman Svájc elleni ügyében 
hozott ítélete jól illusztrálja, hogy a korlátozás iga-
zolása nem állítja nagy kihívás elé az államot.10 Eb-
ben az ügyben a kérelmező a sérelmére elkövetett 
embertelen bánásmód miatt kívánt Tunézia korábbi 
belügyminisztere ellen kártérítési igényt érvénye
síteni, és bár az EJEB elfogadta, hogy a 6. cikk al-
kalmazandó az esetre, nem tekintette egyezmény-
sértőnek, hogy a svájci hatóságok nem jártak el az 
ügyben. A Bíróság szerint a svájci hatóságok maga-
tartása az igazságszolgáltatás megfelelő működéséhez 
kapcsolódó legitim célt szolgált: nem kell támogatni 
a forum-shopping intézményét, mivel „egy állam nem 
hagyhatja figyelmen kívül a lehetséges diplomáciai 
nehézségeket, amelyeket a polgári joghatóság elfo-
gadása okozhat a kérelmező által javasolt feltételek 
mellett”.11 Az arányosság vizsgálatakor – szemben az 
ENSZ Kínzás elleni Bizottságának állásfoglalásával 
– megállapította, hogy az univerzális joghatóság el-
ismerése kivételesnek tekinthető csupán, és nincs szo-
kásjogi alapja. Ebből azt a következtetést vonta le, 
hogy a forum necessitatis bevezetésével a svájci ható-
ságok nem lépték túl a mérlegelési szabadságuk ha-
tárait. Sajnálatos azonban, hogy a Bíróság a tagálla-
mi mozgásteret kizárólag a részes államok közötti 
konszenzus alapján jelölte ki, az ügyben értintett 
egyezményes jogot, vagyis a kínzás és más emberte-
len bánásmód tilalmát – amelyet korábban jus cogens 
szabálynak minősített12 – nem vette figyelembe. Ez-
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zel szemben az Al-Adsani Egyesült Királyság elleni 
ügyében a különvéleményt jegyző bírák már hang-
súlyozták: a nemzetközi jog feltétlen alkalmazást 
igénylő szabályai felülírják a bírósághoz való jog kor-
látozására vonatkozó rendelkezéseket.13 Bár Svájc 
nem volt közvetlenül felelős a kérelmező ellen elkö-
vetett cselekményekért, azzal, hogy megfosztotta az 
áldozatot a polgári jogi igényének érvényesítésétől, 
gyakorlatilag minden jogorvoslattól elzárta, és ezzel 
a „jogellenes cselekmények elkövetésében való ös�-
szejátszás vagy azokkal szembeni tolerancia látsza-
tát” keltette.14 

A bírósághoz való jog következetlen alkalmazá-
sát jelzi továbbá, hogy számos olyan közigazgatási 
eljárást zár ki az EJEB joggyakorlata, amelyek egy-
értelműen „polgári jogi jogokat és kötelezettségeket” 
érintenek. Dogmatikailag nehéz igazolni, hogy miért 
nem élhetnek az érintettek a 6. cikkben biztosított 
jogaikkal az adózással15 vagy bevándorlással össze-
függő eljárásokban;16 az egyik ügyben a Nagykama-
ra lakonikusan csupán annyit jegyzett meg, hogy „az 
egyén számára létező jogok és kötelezettségek nem 
szükségszerűen polgári jogi jellegűek”.17 Elméletben 
elfogadható, hogy a nemzeti jogban közjoginak te-
kintett jogviták kívül esnek a 6. cikken, de vitatha-
tó, hogy miért tett kivételeket a Bíróság például a 
közszolgálatban állók munkajogi vitáiban.18 

A polgári jogi ügyek terén a 6. cikk kazuisztikus 
és következetlen alkalmazása aláássa a kérelmezők 
bizalmát az Egyezmény által nyújtott védelem ki
számíthatósága iránt. A Bíróság számos alkalommal 
hangsúlyozta: „(a) jogállamiság magában foglalja [...], 
hogy az egyéni jogokba történő beavatkozást a vég-
rehajtó hatalom részéről hatékony felülvizsgálatnak 
kell alávetni, amit általában a bíróságok végeznek el, 
[...] mivel a függetlenséget, a pártatlanságot és […] 
az eljárásjogi garanciákat a bírói kontroll biztosítja a 
legjobban”.19 A 6. cikk alkalmazása alóli kivételek 
kétségtelenül gyengítik a védelmet: a világos és ki-
számítható álláspont hiánya sérti a kérelmezők szá-
mára biztosított jogokat és az egyenlő elbírálást.20

Hasonlóképpen ellentmondásos az esetjog a 6. 
cikk (1) bekezdésében deklarált észszerű időn belü-
li eljárás követelményével összefüggésben is, annak 
ellenére, hogy a strukturális problémákból adódóan 
elhúzódó eljárások „komoly veszélyt” jelentenek a 
jogállamiságra.21 Bár az ilyen ügyekben alkalmazott 
szempontrendszer elméletben világos, a gyakorlatban 
szinte lehetetlen megmondani, hogy mi fog végül 
egyezménysértőnek minősülni. Az egyre növekedő 
ügyteher miatt maga a Bíróság sem képes megbir-
kózni az észszerű időn belüli döntéshozatal kívánal-
mával,22 és ezzel párhuzamosan látványosan megen-

gedőbb lett a tagállamokkal szemben is: amíg a 80-
as években a három és fél évig tartó polgári eljárás is 
sértette az Egyezményt,23 úgy 2012-ben ez az idő-
tartam már csak abban az esetben minősült egyez-
ménysértőnek, ha a kérelmezőt fogva tartották.24

Az EJEB jogállami garanciák iránti elkötelezett-
sége gyengül a büntetőeljárások vonatkozásában is. 
Azzal, hogy a 6. cikket egy jogként – nem pedig rész-
jogosítványok összességeként – kezeli a Bíróság, fo-
lyamatosan leszállítja a védelmi szintet, aminek kö-
vetkeztében „az eljárás egészének tisztességességére 
vonatkozó teszt korrozív kiterjesztésének” lehetünk 
tanúi.25 Ennek jó példája az Ibrahim és mások Egye-
sült Királyság elleni ügyében született ítélet.26 A ké-
relmezőktől, akiket a 2005-ös londoni robbantások-
kal összefüggésben tartóztattak le, megtagadták a 
védőhöz való hozzáférést a rendőrségi „biztonsági in-
terjúk” idejére. Arra hivatkozva, hogy a korábbi jog-
gyakorlat tisztázásra szorul, az EJEB lényegében új-
raírta a Salduz Törökország elleni ügyében felállított 
tesztet, amely szerint azokban az esetekben, amikor 
a védőhöz való jog korlátozása „helyrehozhatatlan 
kárt” okoz, az eljárás mindenképpen tisztességtelen-
nek minősül.27 Ehelyett a többség olyan szempont-
rendszert dolgozott ki, amely lehetővé teszi a cselek-
mény üldözéséhez fűződő közérdek és a terhelt jo-
gai közötti mérlegelést.28 Ezzel nemcsak a védelmet 
csökkentette indokolás nélkül, hanem a saját maga 
számára felállított szabályt sem követte: „a jogbiz-
tonság, előreláthatóság és a törvény előtti egyenlő-
ség érdekében [a Bíróság] nem térhet el, alapos in-
dok nélkül, a korábbi ügyekben lefektetett elvektől”.29 
Sajnálatos, hogy az eljárás egészének tisztességes vol-
tára való hivatkozás átszivárog más 6. cikk alá tartozó 
részjogosítványok értelmezésére is, ami „a jogászok 
számára vészharangot kellene, hogy kondítson”.30

A LEGALITÁS KÖVETELMÉNYE

A jogállamiság valamennyi felfogása nélkülözhetet-
len feltételként kezeli a legalitást.31 Bár a fulleri ér-
telemben vett legalitás32 követelményei kifejezetten 
a jogkorlátozási klauzulával rendelkező jogok,33 va-
lamint az 5. cikk és a 7. cikk értelmezése során hang-
súlyosak, a többi egyezményes jog alkalmazása so-
rán is jelentőségük van.34 A legalitás mindenekelőtt 
azt jelenti, hogy a jogok gyakorlásába történő beavat-
kozásnak van valamiféle jogszabályi alapja a nemze-
ti jogban.35 A jogszabályokkal szemben támasztott 
minőségi elvárások között az EJEB elsősorban azt 
várja el, hogy a jog „legyen összhangban a jogálla-
misággal”,36 ugyanakkor továbbra sem egyértelmű, 
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hogy milyen konkrét követelmények vezethetők le 
ebből, túl az esetjogban kikristályosodott és önálló-
an is alkalmazott feltételeken. Nem minősül jognak 
az a szabály, amely nem hozzáférhető, nem előrelát-
ható és nem kellő precizitással megfogalmazott, és 
amelyet illetően nincsenek megfelelő garanciák az 
önkényességgel szemben.37 Ezen feltételek egyike 
sem merev elvárás, hiszen a Bíróság elfogadja, hogy 
bizonyos esetekben szükség lehet „megfelelő tanács-
ra” ahhoz, hogy valaki előre lássa cselekményeinek 
következményeit, továbbá, hogy az előrelátható- 
ság és pontosság követelménye általánosságban véve 
kontextusfüggő, relatív: „a kérdéses jogszabály tar-
talma, a szabályozni kívánt terület, valamint a cím-
zettek száma és státusza” mind mérlegelendő szem-
pontok.38 Az abszolút bizonyosság csupán kívánatos, 
hiszen a jognak képesnek kell lennie „lépést tartani 
a változó körülményekkel”.39

A nemzetbiztonsági érdekekre alapozott jogkor-
látozás esetében azonban mindkét fenti feltétel ki-
emelt jelentőségű, hiszen „a jogállamisággal lenne 
ellentétes, ha a végrehajtó hatalomnak korlátozások 
nélkül jogi diszkréciót biztosítanának”.40 A jogkor-
látozásokhoz igazítottan lehatárolt diszkrecionális 
jogkör védi az egyént az önkényes jogalkalmazással 
szemben. Ezen sztenderd alkalmazása mára túlmu-
tat a 8. cikk alá tartozó megfigyelési ügyeken: ugyan-
ilyen elvárások érvényesülnek a szólásszabadság41, 
valamint az egyesülési42 és gyülekezési szabadság te-
rén is.43 

A legalitás követelménye a szabadsághoz és biz-
tonsághoz való jogot garantáló 5. cikk alkalmazása-
kor is hangsúlyosan érvényesül. Az 5. cikk – a 2., 3. 
és 4. cikkel együtt – „az egyén fizikai biztonságát vé-
deni hivatott alapvető jogok első sorába” tartozik,44 
és az (1) bekezdésben szereplő „törvényben megha-
tározott eljárás” feltételezi, hogy a jogelvonásnak van 
anyagi és eljárásjogi alapja a belső jogban. A védett 
jog jellegét tekintve a Bíróság szigorúbb mércével 
mér az 5. cikk alkalmazásakor: a jogállamiság elvé-
nek „szigorú betartását” kívánja meg az önkényesség 
kizárása érdekében,45 az önkényes szabadságelvonást 
sosem tekinti jogszerűnek.46 Ugyanezt a cél szolgál-
ja az arányosság követelménye: amennyiben bármi-
lyen más, kevésbé jogkorlátozó intézkedéssel érvé-
nyesíthető a szóban forgó közérdek, kerülni kell a 
szabadságkorlátozást.47 Az 5. cikk (3) és (4) bekez-
désében foglalt jogok további garanciát jelentenek, a 
bírói felülvizsgálat követelménye kifejezetten a jog-
államiság elvéből ered.48 

A szűkebb értelemben vett legalitás követelménye 
a visszaható hatályú büntetőjogi szabályok tilalmát 
jelenti. A Bíróság az Egyezmény 7. cikkében foglalt 

tilalmat a jogállamiság lényeges elemének tekinti, 
amely „kiemelt helyet foglal el az Egyezmény védelmi 
rendszerében”.49 A nullum crimen / nulla poena elve a 
15. cikk értelmében nem derogálható; vagyis akár 
különleges állapot vagy háború esetén is alkalmazan-
dó. A joggal kapcsolatos minőségi elvárások a 7. cikk 
alatt nem térnek el az Egyezmény más rendelkezései-
vel összefüggésben felállított legalitáskövetelmények-
től, bár az előreláthatóság feltétele már többször ne-
héz feladat elé állította a Bíróságot. Az EJEB elfo-
gadja, hogy a korábbi, általában nem demokratikus 
rezsimek uralma alatt elkövetetett jogsértések üldö-
zéséhez nyomós társadalmi érdek fűződik, a 7. cikk 
garanciáit azonban ez nem gyengítheti. Megengedett 
ugyanakkor – különösen, ha a vizsgált cselekmény az 
élethez való jogot érintette –, hogy az utód jogállam 
bíróságai az elkövetéskor hatályos jogot értelmezzék 
és alkalmazzák, az Egyezmény garanciáinak betartá-
sa mellett.50 

A BÍRÓI GARANCIÁK

A jól működő, független és pártatlan bíróságok léte 
nemcsak a 6. cikk alkalmazásakor elengedhetetlen; 
a külső befolyástól mentesen működő bírói fórumok 
valamennyi Egyezményes jog érvényesüléséhez hoz-
zájárulnak, hiszen „a bíróságokba vetett bizalom a 
jogállamiság garanciája”.51 Annak ellenére, hogy a 
bíróságok „küldetése alapvető egy jogállamiságon ala-
puló államban”,52 a tagállamok saját hatáskörben sza-
bályozhatják a különböző hatalmi ágak működését, 
vagyis „a hatalommegosztás elve önmagában nem 
döntő”.53 Az egyéni panaszokon alapuló jogvédelem 
korlátait tekintve továbbra is kétséges, hogy képes-e 
az EJEB a strukturális problémák kezelésére. E kör-
ben különösen a bírák kinevezése során tapasztalha-
tó eljárási problémák kívánták meg az Egyezmény 
újraértelmezését, illetve kreatívabb alkalmazását.

A Guðmundur Andri Ástráðsson Izland elleni ügyé-
ben a Bíróság elismerte, hogy „a törvény által létre-
hozott [...] bíróság” követelménye hangsúlyosan je-
lenik meg a bírák kinevezése kapcsán, mivel ez utób-
bi eljárás hiányosságai kétségbe vonathatják a bírói 
testület függetlenségét és pártatlanságát.54 Fontos 
azonban megjegyezni, hogy nem a kinevezési eljárás 
absztrakt vizsgálatáról van szó, az EJEB a következ-
ményeket mérlegeli döntése során, vagyis azt, hogy 
a kérelmező tisztességes eljáráshoz való joga sérült-e 
a nem megfelelő eljárásban kinevezett bíró részvéte-
le miatt.55 A jogállami érvekkel teletűzdelt ítélet el-
vi éllel jegyezte meg, hogy a törvényes bíróság köve-
telménye önálló jogot képez a 6. cikk rendszerében, 
és háromlépcsős tesztet vázolt fel annak eldöntésére, 
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hogy a kinevezési eljárás szabálytalanságai megkér-
dőjelezik-e az adott bíróság törvényességét. Első lé-
pésként azt kell vizsgálni, hogy a nemzeti jogot nyil-
vánvalóan megsértették-e; amennyiben igen, akkor 
második lépésként mérlegelni kell, hogy a szabály-
talanságok a kinevezési eljárás lényeges szabályát 
érintették-e. Végül, harmadik lépésként arról kell 
dönteni, hogy a belső bírói fórumok megfelelően or-
vosolták-e a jogsértést.56 A teszt kidolgozása során a 
Bíróság arra törekedett, hogy megtalálja az egyen-
súlyt a szubszidiaritás elve és a jogok hatékony érvé-
nyesülése között, fenntartva a 6. cikk autonóm ér-
telmezését, valamint az EJEB jogosítványait az ér-
telmezést illetően.57 A Bíróság követte az izlandi 
ügyben lefektetett elveket egy friss lengyel ügyben 
is, amelyben az alkotmányjogi panasz vizsgálata so-
rán eljáró alkotmánybíró kinevezését sérelmezte a 
kérelmező.58

JOGBIZTONSÁG

A jogszabályok hozzáférhetősége és kiszámíthatósá-
ga a jogbiztonság alapja, a stabil és konzisztens jog-
rendszer a jog tartalmával kapcsolatos legitim el
várásokat is védi. Az EJEB esetjogában a jogbizton-
ság elve „a jogállamiság egyik alapvető aspektusa”,59 
amely „az Egyezményt átszövő fő értékek közé tar-
tozik”.60 Az állandóság követelménye nemcsak a jog-
rendszerrel szemben támasztott követelmény, hanem 
a bírói gyakorlatra is vonatkozik: ha a nemzeti bíró-
ságok által hozott ítéletek folyamatosan ellentmon-
danak egymásnak, az így keletkezett bizonytalanság 
erodálhatja az igazságszolgáltatásba vetett hitet. A 
tisztességes eljáráshoz való jog és a jogállamiság el-
ve ezért beavatkozást tehet szükségessé.61 

A jogbiztonság másik aspektusa az ítéletek végle-
gessége (res iudicata): a jogerős ítéleteket nem lehet 
olyan célból felülvizsgálni, hogy az alapügyben újabb 
bírói döntés szülessen; a felülvizsgálatra csak a bírói 
tévedések kijavítása vagy a jogellenes ítéletek kiküsz-
öbölése érdekében van lehetőség.62 A jogbiztonság 
kizárja, hogy nem bírói szervek kétségbe vonjanak 
egy jogerős ítéletet, illetve azt, hogy hátráltassák egy 
jogerős ítélet végrehajtását. Ha ilyesmire kerülne sor, 
az sértené az Egyezmény 6. cikkét. A Bíróság szava-
ival élve: a jogerős ítéletek végrehajtásának szabotá-
lása „a jogállamisággal összeegyeztethetetlen hely-
zetekhez vezethet”.63 Noha a Bíróság elvileg kiemelt 
figyelmet fordít az ítéletek végrehajtására, a Burmych 
és mások Ukrajna elleni ügyében hozott ítélet megkér-
dőjelezi a testület feltétlen elköteleződését. 2017-ben 
– a korábbi joggyakorlatához képest példátlan mó-
don – az EJEB 12.000 prima facie vizsgálatra érde-

mes kérelmet törölt a lajstromból, arra hivatkozva, 
hogy a függőben lévő ügyeket „felszívja [az Ivanov-
ügyben hozott64] pilot judgment végrehajtásának el-
járása”, vagyis az Ivanov-ügyben előírt általános 
intézkedések a Burmych-ügy kérelmezői számára is 
jogorvoslatot jelent(het)nek.65 A többségi álláspont 
szerint az Egyezmény 19. cikkével nem áll összhang-
ban, hogy a Bíróság folyamatosan olyan repetitív 
egyéni kérelmekkel foglalkozzon, „amelyekben nincs 
többé élő egyezményes probléma”, és amelyek „nem 
[járulnának hozzá] hasznosan vagy bármilyen értel-
mes módon az Egyezmény által nyújtott emberi jo-
gi védelem erősítéséhez”.66 A többségi ítélet a Mi-
niszteri Bizottság és az EJEB közötti feladatmeg-
osztásra hivatkozva hangsúlyozta, hogy az utóbbi 
feladata csupán a tagállam részéről szükséges intéz-
kedések megjelölése, azok végrehajtását az előbbi el-
lenőrzi. A különvéleményt jegyző bírák úgy érveltek, 
részben jogállamisági szempontokra támaszkodva, 
hogy ezzel a megoldással gyakorlatilag megfosztot-
ták a kérelmezőket a jogorvoslathoz való joguktól, 
illetve az igazságos elégtétel lehetőségétől.67 Noha 
mindannyiuk kérelme megfelelt az egyéni panaszok-
kal szemben támasztott elfogadhatósági feltételek-
nek, a bírósági többség egyszerűen áttette az ügyü-
ket a Miniszteri Bizottsághoz, amivel mind az elő-
reláthatóság, mind a jogegyenlőség követelményének 
érvényesülését veszélyeztették. A Bíróság a jogálla-
miság részeként mindkettőt számonkéri a tagálla-
mokon, a saját eljárását illetően azonban könnyedén 
túllépett ezen elvárásokon. 

KÖVETKEZTÉSEK

A jogállamiság elve mára valóban fontos értelmezé-
si alapelv a Bíróság esetjogában, elsősorban a formá-
lis és eljárásjogi garanciák hangsúlyosak a joggyakor-
latban. A jogállamiság ugyanakkor nem önálló szten-
derd a gyakorlatban: sem a jogvédelmi mechanizmus 
sajátosságai, sem a szubszidiaritás elve nem teszi le-
hetővé, hogy az legyen. Egyes részelemei, mint pél-
dául a legalitás követelménye, erősen beépültek a jog-
gyakorlatba. Ugyanakkor a jogállamiság általános 
sérelme – egyezményes jogi kapcsolat hiányában – 
továbbra sem peresíthető, annak ellenére, hogy szá-
mos jel utal arra, hogy a Bíróság igyekszik választ 
adni az egyéni panaszokban felvázolt strukturális 
problémákra. A jogállamiság elve ennek ellenére fon-
tos mérce és emlékeztető a nemzeti hatóságok szá-
mára is: az Egyezményben foglalt jogok tiszteletben 
tartása csak jogállami keretek között valósulhat meg 
maradéktalanul. 
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BEVEZETÓ́

Az Emberi Jogok Európai Bírósága túlterhelt. Az 
volt már az elmúlt évtizedekben is. Ez a helyzet szá-
mos eljárási reformhoz vezetett, amelyeket ennek a 
gondnak a kezelésére vezettek be. Az ötlet, hogy ta-
lán duplájára kellene növelni a bírák számát – és a 
mögöttük álló szervezetet –, minden államból két 
bírót választva, komolyan fel sem merült. Igaz, hogy 
egy ilyen megoldással az EJEB költségvetése jelen-
tősen nőne, és az Emberi Jogok Európai Egyezmé-
nyének részes államai alighanem úgy vélik, hogy a 
jelenlegi Bíróság is – nem csupán a működési költ-
ségek, de főként az EJEB döntéseinek végrehajtása 
tekintetében –, túl sokba kerül, anyagi és politikai 
értelemben is. Persze, az emberi jogok költséges dol-
gok. Az érdemi jogsértések hazai megállapításhoz, 
ezáltal a panaszok számának csökkenéséhez, kifino-
multabb, jobban működő – drágább – intézmény-
rendszerre lenne szükség.

Így nem maradt más megoldás, mint az ügyteher 
csökkentése. Az ebből a célból tett intézkedések egyi-
ke tette lehetővé, hogy az EJEB egyes – egyébként 
minden eljárási feltételnek megfelelő – panaszokat 
azon az alapon utasítson el, hogy csekély súlyúak, 
vagyis bagatell emberi jogi jogsértésekhez kapcso-
lódnak.

Ez az EJEB számára biztosított lehetőség súlyos 
elméleti dilemmákat vet fel. Lehet-e egy emberi jo-
gi jogsértés bagatell? El szabad-e egy panaszt már az 
eljárás elején ilyen indoklással utasítani, miközben 
az ügy valódi súlya a részletes vizsgálat során válhat 
esetleg csak világossá? Vagyis, később még kiderül-
het, hogy valójában mégis jelentős emberi jogi jog-
sértésről van szó. A visszautasítás révén meginog-e 
az EJEB nyújtotta jogvédelem realitása az egyén sze-
mében? Mindezzel szemben viszont mivé lenne a 
testület érdemi tevékenysége, ha nem mentesítenék 
a jelentéktelen ügyektől, a de minimis non curat praetor 
elv szerint?

Valójában – és ezt sokan elismerik – a siker által 
okozott gondról van szó. Arról, hogy az EJEE szö-
vege és az EJEB tevékenysége érdemben és mélyen 
beépült a részes államok jogi kultúrájába – az egy-

kori keleti államok esetében is –,1 a testület tevékeny-
sége révén tekintélyt szerzett és ismertté vált a szak-
ma és a szélesebb közönség előtt is. Ma már aligha 
fordul elő az, ami az 1980-as évek végén egyes észa-
ki államokban történt, hogy tudni illik emberi jogi 
szervezetek tejes dobozokon hirdettek a Bíróságot és 
a hozzá fordulás feltételeit.

A KECSKE ÉS A KÁPOSZTA

A 14. Jegyzőkönyv előkészítése során vita volt a ré-
szes államok képviselői között, hogy miből is álljon 
strasbourgi bírósághoz való fordulás, az egyéni pa-
nasz joga. Elegendő-e, ha az egyénnek joga van az 
előterjesztésre, és ezzel felkínálhatja az ügyét az el-
fogadhatósági feltételek szerinti vizsgálatra? Vagy 
csupán akkor beszélhetünk valódi emberi jogi garan-
ciáról, ha a rendszer az érdemi értékelést is biztosít-
ja?2

A kérdésre lehetne az a válasz, hogy a 14. Jegyző-
könyv előtt is léteztek elfogadhatósági feltételek, és 
csupán bővült ezeknek a száma akkor, amikor meg-
teremtődött a csekély súlyú emberi jogi jogsértések 
elutasításának lehetősége. Következésképpen, egy be-
járatott mechanizmus kiterjesztéséről van szó, amit 
a gyakorlat megkövetel, és ha a korábbi elfogadható-
sági feltételek nem minősültek a panaszjog csorbítá-
sának, akkor az új jogalap bevezetését sem kell an-
nak tekinteni. Ez azonban téves okoskodás, mivel az 
utóbbi esetben nem eljárási, hanem anyagi jogi jel
legű, az ügy érdemére vonatkozó elfogadhatósági 
feltételről van szó; arról, hogy az EJEB előzetesen 
„könnyűnek találja” az ügy lényegét. Persze, úgy is 
lehet érvelni, hogy a Bíróság „értékelési margója” is 
korlátja az érdemi elbírálásnak: a panaszt a gyakor-
latban a beterjesztés jogára szűkíti. Ez a megközelí-
tés azonban nem veszi figyelembe, hogy az „értéke-
lési margó” alkalmazása a részes államok szabályo-
zása egyenértékűségének elve szerint történik, míg a 
jelentős hátrány elszenvedése hiányának megállapí-
tása egyszerűen indokolatlannak nyilvánítja az álla-
mi jogrendszerének EJEB általi vizsgálatát az adott 
ügy kapcsán. A jelentős hátrány elszenvedésének hi-
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ánya miatti elutasítás leginkább a panasz nyilvánva-
lóan megalapozatlan jellege miatti megengedhető-
ségi esethez hasonlít, hiszen ebben az esetben is elő-
re hozott érdemi vizsgálat alapján születik meg a 
döntés. Ugyanakkor az utóbbi eset lényege, hogy a 
panaszban foglaltak nem is tűnnek emberi jogi jog-
sértésnek, vagyis nem az, mint a jelentős hátrány hi-
ánya esetén: amikor emberi jogi jogsértésről van szó, 
ám a súlya bagatellnek minősül. Mindazonáltal egy 
második előzetes mérlegelés – a jelentős hátrány hiá-
nyára vonatkozó klauzula – beépítése a rendszerbe 
túl sok diszkréciót adhatott volna a Bíróságnak a pa-
naszjog tartalmának további csorbítására; legalábbis 
akkor, ha nem kapcsolódnak hozzá korlátozások.

Ebben a helyzetben elkerülhetetlen volt a komp-
romisszum: az EJEB nem kaphatta meg a testület 
akkori elnöke által is támogatott javaslat szerinti azt 
a jogot, hogy a lényeges kérdéseket nem felvető ügye-
ket egyszerűen elutasíthassa.3 Ez ugyanis azt jelen-
tette volna, hogy egy újabb előrehozott érdemi érté-
kelésen nyugvó elutasítást azonosként kezelt volna a 
formai problémák miatti elutasítással. Engedménye-
ket kellett tenni az érdemi vizsgálat lehetőségének, 
ami azzal valósult meg, hogy a szabályozás a kivétel 
– „nem szenvedett jelentős hátrányt” – alól kivételt 
teremt az – „emberi jogok tiszteletben tartása a ké-
relem érdemének szükségességét teszi szükségessé” 
– visszaterelve az ügyet a rendes ügymenet útjára, hi-
szen elvi megfontolások vagy az adott emberi jog lé-
nyege forog kockán.

Így az EJEE 35. cikk 3. bekezdésének releváns 
szövege a 14. Jegyzőkönyv vonatkozó rendelkezése-
inek beépítésével a következőképpen alakult: 

„A Bíróság a 34. cikk alapján előterjesztett egyé-
ni kérelmet elfogadhatatlannak nyilvánítja, amen�-
nyiben úgy találja, hogy (…) b) a kérelmező nem szen-
vedett jelentős hátrányt, kivéve, ha az Egyezményben 
és az ahhoz kapcsolódó jegyzőkönyvekben megha-
tározott emberi jogok tiszteletben tartása a kérelem ér-
demének vizsgálatát teszi szükségessé, és azzal a felté-
tellel, hogy ezen az alapon egyetlen ügy sem utasítható 
el, amelyet hazai bíróság nem vizsgált meg megfelelően” 
(kiemelések a szerzőtől).

Azaz, nem csak egy, de két biztonsági hálót is ki-
alakítottak a rendelkezések révén.

A második tulajdonképpen azt jelenti, hogy ha 
felmerül, hogy az emberi jogsértés bagatell jellegű 
volt, akkor a Bíróságnak különös figyelmet kell for-
dítania arra a kérdésre, hogy valóban szilárdak-e és 
megbízhatók-e a rendelkezésre álló bírói jogorvosla-
tok. Ha igen, akkor nincs szükség a második klau-
zula alkalmazására – állapítja meg az EJEB a Korolev 
Oroszország elleni ügyében.4 Ugyanakkor ez az a pont, 
ahol a Bíróság egy egyéni ügy kapcsán eljuthat arra 

a következtetésre is, hogy mégis érdemben foglal-
koznia kell a panasszal, mivel a szóban forgó részes 
államban az emberi jogok bírói védelmével kapcso-
latban súlyos hibák tapasztalhatóak.5 Ezt a rendel-
kezést egyébként a hatályba lépés előtt álló 15. Jegy-
zőkönyv ki fogja iktatni – ennek fő oka feltehetően 
az, hogy így a kisebb részes államokban tapasztal-
ható bírósági problémák esetén elvileg elmaradhat a 
bagatell jelleg miatti elutasítás, ezáltal nem csökken 
kellő mértékben az ügyteher. Emellett a Jegyzőkönyv 
implicite teret enged annak a megfontolásnak, amely 
szerint a részes államok bírói eljárásai kapcsán ta-
pasztalható hibáival az EJEE 6. cikke alapján kell 
foglalkozni.

Elmondható azonban, hogy a Bíróság idejekorán, 
több esetben is tisztázta, hogy a második klauzula 
célja az ügy megfelelő bírósági vizsgálatnak való alá-
vetése – akár nemzeti szinten, akár az EJEB szint-
jén –, ezáltal elkerülve az igazságszolgáltatás meg-
tagadásának esetét.6 Olyan ügyben is szóba került, 
amikor nem alkalmazták a klauzulát, mivel a pana-
szos a kontradiktórius eljárás során legalább egy el-
járási szinten előadhatta az érveit.7 Továbbá előkerült 
akkor is, amikor egy szabálysértési ügyben a bíróság 
elmulasztotta megfelelően indokolni elmarasztaló 
döntését.8

A főszabály és a kivételek összhangjának megte-
remtése, az alkalmazandó jog finomhangolása gya-
korlást és iránymutatást igényel. Ezért a hatályba lé-
pést követő két esztendőben, 2012. június 1-ig csupán 
az EJEB Nagykamarája és Kamarái alkalmazhatták 
a 35. cikk 3. bekezdésének b) pontját. 

A JELENTÓ́S HÁTRÁNY 
HIÁNYA ÉS AZ EMBERI JOGOK 

TISZTELETBEN TARTÁSA,  
AZ ELVEK ÉRTELMEZÉSE

A már említett Korolev Oroszország elleni ügyében a 
Bíróság leszögezte, hogy az emberi jogsértésnek el 
kell érnie a súlyosság minimális szintjét, amelyet két 
tényező összefüggésében kell vizsgálni: a panaszos 
szubjektív észlelése, valamint a szerint, hogy objek-
tíve mi forog kockán az ügyben.9 Az egyéni percep-
ciót meg kell vizsgálni abból a szempontból, hogy 
objektíve alátámasztható-e. Következésképpen, a mi-
nimális szint viszonylagos jellegű és az ügy összes 
körülményének mérlegelésétől függ.10

Amint az sejthető volt, az EJEB egyes védett em-
beri jogok esetében kényesnek találta, hogy a jelen-
tős hátrány hiányára vonatkozó szabályt érdemben 
alkalmazza. Azaz, önmagában az adott emberi jog 
természete vagy legalábbis bizonyos feltételek meg-
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léte jelentően megnehezíti annak megállapítását, 
hogy a jogsértés nem érte el a súlyosság minimális 
szintjét. Ezzel persze a Bíróság hierarchiát teremtett 
a védett emberi jogok között: minden emberi jog 
egyenlő, de vannak egyenlőbbek. Valójában ez a hi-
erarchia már korábban létrejött; akkor, amikor a Bí-
róság bizonyos jogok esetében ragaszkodni kezdett 
az európai mérce alkalmazásához, nem engedve te-
ret az eltérő részes állami megoldások egyenrangú-
ságán alapuló „értékelési margó” alkalmazásának. 
Egyébként, amint az alábbi felsorolásból kitűnik 
majd, azonos védett jogokról van szó. Ide tartozik 
például a kínzás, illetve megalázó és embertelen bá-
násmód és büntetés tilalma (3. cikk),11 valamint a 
személyi szabadsághoz és biztonsághoz való jog (5. 
cikk).12 A véleménynyilvánítás (10. cikk) esetében 
pedig a Bíróság arra a következtetésre jutott, hogy az 
ügy tárgyának fontossága a közéleti vita szempont-
jából alkalmazhatatlanná teheti a jelentős hátrány hi-
ányának megállapítására vonatkozó szabályt.13

Az EJEB már a Giusti Olaszország elleni ügyében 
kiemelte – általános kritériumokat kidolgozva a 
jelentős hátránya hiányának megállapításához – az 
adott emberi jog természetének kérdését, továbbá itt 
is kiemelte a már említett szubjektív és objektív ele-
met, a jogsértés következményeinek jelentőségét és 
következményeit a panaszos számára, valamint a szó-
ban forgó kérdés objektív emberi jogi súlyát.14

A Bíróság számára viszonylag egyszerűen tisztáz-
ható a jelentős hátrány hiányának megállapítása, ha 
a panaszosnak az ügyben anyagi kára keletkezett, és 
annak összegét meg kell határozni a benyújtott ada-
tok alapján. Az már bonyolultabb kérdés, hogy a kár 
milyen súlyú a panaszos életében, hazájának anyagi 
körülményei között. A Bíróság felfogásában – nyu-
gat-európai jövedelmi viszonyok szerint kalkulálva 
– a csekély összegű, vagyis nem perdöntő kár keve-
sebb mint ötszáz euró. Lehet, hogy a panaszos hely-
zetében egy ilyen összeg nagyon is sok, különösen, 
ha Európa egy szegény államának lakosa. Észak-Ma-
cedóniában például jelentékeny anyagi hátránynak 
minősült a havi harminceurós részlet megfizetése.15 

Hogy mi tekinthető pénzben nem megállapítha-
tó jelentős hátránynak, az kényesebb kérdésnek tűn-
het, amelynek megválaszolásában a már említett hi-
erarchia segíthet, vagyis az ügyben érintett védett jog 
természetének vizsgálata. További segítséget jelent 
az emberi jogok tiszteletben tartására vonatkozó elv 
alkalmazása, ami azt jelenti, hogy az ilyen szempont-
ból fontos ügyek esetében semmiképpen nem álla-
pítható meg a jelentős hátrány hiánya, míg a fenn-
maradó esetekben megállapítható, adott esetben. 
Amint erre a szakirodalom rámutat, a Bíróság jog-
gyakorlata alapján öt olyan esetkör azonosítható, 

amely kapcsán a testület szükségesnek tartja az ér-
demi eljárás lefolytatását, noha megállítható lehetne 
a jelentős hátrány hiánya.16 Ezek a következők: 

– amikor indokolt a különleges figyelem;
– amikor fontos elvi kérdésről van szó;
– amikor más ügyekben is megjelenő, (relatíve) új 

emberi jogi problémáról van szó;
– amikor az ügy az adott védett jog magjához tar-

tozó részjoggal kapcsolatos;
– amikor az ügy szélesebb perspektívában törté-

nő vizsgálatára van szükség.
Ami az első ügycsoportot illeti, a Turturica és Ca

sian Moldova és Oroszország elleni ügyében a Bíróság 
úgy tekintett az emberi jogok tiszteletben tartására 
a Moldovához tartozó transznisztriai területen, mint 
különleges figyelmet érdemlő ügyre, és ezért eltekin-
tett a jelentős hátrány hiányának vizsgálatától.17 Ami 
azt jelenti, hogy a Bíróság különleges figyelemmel 
tekint a sajátos de facto státuszú területek emberi jo-
gi helyzetének vizsgálatára.

A második ügykört tekintve a Karelin Oroszország 
elleni ügye említhető, amelyben a Bíróság megálla-
pította, hogy noha a kiszabott büntetés még az adott 
állam gyakorlatában is csekély mértékűnek minősül, 
mégis – tekintettel arra, hogy a szabálysértési eljá-
rásnak nem szereplője a vádat képviselő fél –, elvi 
kérdésről van szó, amely egyébként számos más pa-
naszban is megjelenik.18 Vagyis, az elvi kérdés ga-
ranciális okok miatt fontos.

A harmadik ügycsoporthoz sorolható Mihajlova 
Oroszország elleni ügyében a Bíróság elfogadta, hogy 
a bírság összege csekély, de mégsem alkalmazta a je-
lentős hátrány hiányának szabályát, mivel a méltá-
nyos bírósági eljáráshoz való jog (6. cikk) részjogá-
nak tekintette az ingyenes jogi segítséghez való jo-
got, még a szabálysértési tárgyalások esetében is.19 

A negyedik ügykörre példa a Rosiianu Románia 
elleni ügye, amelyben a Bíróság a Kenedi Magyaror-
szág elleni ügyében megállapítottokra utalt: a foglal-
kozás gyakorlásához szükséges információk szolgál-
tatásának megtagadásával jogalap nélkül avatkoztak 
be a panaszos 10. cikkben védett véleménynyilvání-
tási szabadságába.20 A Bíróság megerősítette tehát, 
hogy egy védett jog magjához tartozó részjogosít-
ványról van szó, ami jelentéktelen hátrány esetében 
is szükségessé teszi a panasz érdemi vizsgálatát. 

Az ötödik ügykör kapcsán említhető a Finger Bul-
gária elleni ügye, amelyben a Bíróság a csekély anya-
gi hátrány ellenére az ügy folytatása mellett döntött, 
mert az ésszerűtlen ideig húzódó elbírálás, amire a 
panasz vonatkozott, általánosan jellemző volt az érin-
tett állam igazságszolgáltatására.21 Vagyis, az általá-
ban jellemzőnek tekinthető eljárásmód jelentette az 
ügy szélesebb kontextusát.
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TOVÁBBI KÉRDÉSEK

Amikor a jelentős hátrány hiányában elfogadhatatlan-
nak nyilvánított ügyekről van szó, fontos emlékeztet-
ni arra, hogy ezekben az esetekben valójában egy elő-
rehozott, sűrített érdemi vizsgálat zajlik, hiszen a 35. 
cikk 3. bekezdésének b) pontjába foglalt főszabály, va-
lamint az az alóli kivételek értelmezése és alkalmazá-
sa lényegében lefedi azt. Ezért a Bíróság előtti emberi 
jogi jogvédelmi realitás szempontjából nézve az ilyen 
eljárás megfelelősége a lebonyolítás garanciális szabá-
lyaitól függ. A Bíróság esetjoga alapján arra a követ-
keztetésre juthatunk, hogy a testület megfelelően ki-
alakította az értelmezés osztályait és kereteit, ezért itt 
nem ezekre, hanem az eljárás egyes elemeire gondo-
lok, amelyek kapcsán kétségek merülhetnek fel abban 
a tekintetben, hogy azok garanciális szempontból 
megfelelőek-e. Nevezetesen, hogy a jelentős hátrány 
hiányáról való döntés, a többi elfogadhatósági feltétel-
lel együtt, az esetek nyolcvan százalékában egyesbíró 
– valójában pedig az előkészítő apparátus – kezében 
van. Ez megfelelő lehet az eljárási feltételek esetén, 
noha ott sem minden esetben, de az ügy érdemében 
bírói tanácsnak kellene – érdemben – döntenie.
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Magyarország egy ideje nem tekinthető liberális vagy 
alkotmányos demokráciának. 2020-ra pedig még in-
kább igaz lett az a megállapítás, miszerint hazánk a 
diktatúra küszöbén áll.1 2010-től a hazai alkotmá-
nyos demokrácia jelentős eróziója komoly aggályo-
kat vetett fel, és nem pusztán a hazai jogirodalom-
ban: a demokrácia és a jogállamiság, az emberi jogok 
rendszerszintű lebontása nemzetközi szinten is, kü-
lönösen európai uniós szinten, egyre jelentősebb kri-
tikai figyelmet kapott és kap jelenleg is.2 A folyamat 
előrehaladtával sorra jelentek meg a különféle társa-
dalomelméleti meghatározások is: demokratikus ha-
nyatlás, illiberalizmus/illiberalizáció vagy autokra-
tizmus.3 Ráadásul a rezsim leírására további megoldá
sok születtek: illiberális, populista vagy autokratikus 
rezsim – az utóbbinak további meghatározásai is 
megjelentek: modern, választási vagy éppen versen-
gő –, hibrid rezsim.4 A mostani berendezkedést al-
kotmányjogi szempontból aposztrofálták már egye-
bek mellett modern autokráciának5, „democradura”-
nak6 és illiberális alkotmányosságnak is7. A politikai 
rendszer is többféle meghatározást kapott az elmúlt 
időszakban: hibrid rezsim8 vagy éppen visszaéléssze-
rű neo-militáns demokrácia.9

A fenti példák is mutatják, hogy a hazai rendszer 
meghatározása – akár alkotmányjogi, akár politika-
elméleti szempontból – rendkívül összetett feladat, 
így ebben az írásban nem is szeretném új meghatá-
rozását adni a mostani rezsimnek, pusztán kiindu-
lópontnak tekintem az alkotmányosság hazai hiá-
nyát, amit a szakirodalom is kellően alátámaszt; a 
jogállami gondolkodás csapdájával és a jogállamiság 
eróziójával kapcsolatban jelen lap hasábjain is fontos 
és összetett diskurzust lehetett követni az elmúlt 
években.10 Témám szempontjából azonban egyetlen 
definíciót mindenképpen szeretnék kiemelni, még-
hozzá Kim Lane Scheppele „autokratikus legaliz
mus” fogalmát, melyet jelen írás kiindulópontjának 
tekintek.11 Amellett érvelek, hogy az autokratikus 
legalizmus eszköztára kiüresedett. Legkésőbb 2020-
ra, a pandémia elleni védekezés hatására ez a típusú 
„látszat-jogállamiság” vagy „látszat-alkotmányosság” 
elveszítette súlyát, és egyre inkább átvette szerepét 
az illiberális alkotmányon kívüli – elsődlegesen ren-
deleti úton történő – hatalomgyakorlás. Ebből a 
szempontból tehát az autokratikus legalizmus elve-
szítette „legalista” jellegét, és a tartalmi alkotmányos-
ságot háttérbe szorító formai alkotmányosság is meg-

szűnőben van Magyarországon. Mint majd a végkö-
vetkeztetésben látható lesz, ennek elsődleges okaként 
azt fogom megjelölni, hogy a magyar kormány a vál-
ságkezelés keretében saját alkotmányát is megkerül-
ve élt korlátlan hatalmával. 

Ez a folyamat ugyanakkor korábban, a tömeges 
bevándorlás okozta válsághelyzet 2015-ös bevezeté-
sével kezdődött (aminek következtében a különleges 
jogrend megkerülésével épültek be rendkívüli jogi – 
pontosabban: különleges jogrendi – mechanizmusok 
a rendes jogba12), majd a jogszabályi követelmények-
nek való megfelelés hiányában történő fenntartásával 
folytatódott.13 Az eredmény így nem pusztán egy ál-
landósult kivételes állapotban manifesztálódott,14 ha-
nem sokkal inkább egyfajta diktatórikus hatalomgya-
korlási móddá változtatta a hazai közjogi modellt az 
alkotmányi szintű kivételes állapot mellett megjelenő 
pszeudo- vagy kvázi-kivételes állapotokkal 2021-re.15

Ebben az esetben ugyanakkor nem beszélhetünk 
a kivételes állapotot általánosan jellemző, Rossiter-
féle alkotmányos diktatúráról.16 A hazai „autokrati-
kus forradalom” (’autocratic revolution’)17 keretében 
alkalmazott gyakorlat, amely a különleges jogrendi 
elemek rendes jogrendbe építését jelentette az autok-
ratikus legalizmus korábban már felhívott klasszikus 
eszközrendszere mellett, mára kiegészült és állan
dósult az alkotmányos diktatúra terminológiájával. 
Ennek eredményeként a rezsim sokkal inkább per-
manens kivételes állapotnak tűnik, amelynek nem 
célja a válság mielőbbi leküzdése; sőt, éppen ellen-
kezőleg: a rendszer működését az jellemzi, hogy a 
legkülönbözőbb különleges helyzetek életbe lépteté-
sével vagy fenntartásával nem pusztán legalizálja a 
diktatórikus hatalomgyakorlást, hanem állandósítja 
az alkotmányos diktatúra működését, és mivel nem 
irányul tényleges válságkezelésre, így az alkotmányos 
jellege rossiteri értelemben is teljesen elveszett.18

A kivételes állapotnak három kritériumnak kell 
megfelelnie ahhoz, hogy alkotmányosnak tekinthes-
sük; ezeknek a kritériumoknak a rövid bemutatása 
elengedhetetlen a további elemzéshez. Egyrészt a 
rendszer egészének demokratikusan kell működnie; 
másrészt a politikai közösségnek el kell fogadni (de-
mokratikus körülmények között is), hogy rendkívü-
li helyzetekben az alkotmányos-demokratikus mű-
ködés részbeni felfüggesztése indokolt; harmadrészt, 
a kivételes hatalom kizárólag a válságkezelés célját 
szolgálhatja, illetve azt, hogy a rendszer minél előbb 
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visszatérhessen az alkotmányos, jogállami működés-
re.19 Bármely feltétel teljesülésének hiánya diktatori
kus jelleget mutat, nemcsak a kivételes hatalom gya-
korlása, hanem a rendszer egészének működése te-
kintetében is.

A részletes elemzést megelőzően, elöljáróban azt 
állíthatjuk, hogy a magyar kormányzat működése 
nem pusztán a fenti elméleti kritériumokkal nincsen 
összhangban, de a kivételes hatalom permanenssé 
válásával maga idézett elő olyan helyzetet, amelyben 
a jogállamiság és az alkotmányosság eszméi immá-
ron már a látszat szintjén sem érvényesülnek.

AZ AUTOKRATIKUS LEGALIZMUS 
ESETE A „KÜLÖNLEGES” 

HELYZETEKKEL: AVAGY A 
KIVÉTELESSÉG ÁLLANDÓSULÁSA

A 2014-es, majd részben a 2018-as kétharmados vá-
lasztási győzelmeket követően a kormánypárt foly-
tatta az autokrácia kiépítését, és miként erről majd 
szó lesz, be is fejezte ezt a folyamatot. A rendkívüli 
hatalomgyakorlás és a „válságpolitizálás” – kéz a kéz-
ben járva – határozott segítséget jelentett a folyamat 
eredményes elővitelében. Az autokratikus legalizmus 
már említett eszközrendszerét használva a kormány 
a jogalkotást (ideértve az alaptörvény-módosításokat 
is) arra használta, hogy formálisan legális keretet biz-
tosítson a tartalmukat tekintve a jogállamiság fel
számolására irányuló intézkedéseinek, melyek célja 
a jogi fékek teljes leépítése volt, a politikai hatalom 
további kiterjesztése érdekében.20 Ennek egyik isko-
lapéldája a 2015-ben, a menekültügyi szabályok mó-
dosítása révén bevezetett tömeges bevándorlás okoz-
ta válsághelyzet volt. Egy korábbi írásomban már 
részletesen kifejtettem, hogy a kormánytöbbség a 
2015. szeptember 4-én és 21-én elfogadott törvény-
módosításokkal valójában rendkívüli jogi elemeket 
épített be a rendes jogrendbe, a különleges jogrend 
alaptörvényi szabályozását megkerülve.21 A tömeges 
bevándorlás okozta válsághelyzetet ráadásul a kor-
mányzat – a menekültek jogainak megsértése révén 
– hat éve folyamatosan fenntartja.22

A világ valamennyi országát súlyosan érintette a 
koronavírus okozta világjárvány. Gazdasági követ-
kezményeinek precíz értékelésére – a kézirat lezárá-
sakor, a magyarországi járvány negyedik hullám kü-
szöbén – aligha van lehetőség, ugyanakkor a jog te-
rületén jelentős munkák születtek a globális helyzet 
összehasonlíthatósága érdekében.23 Ami a hazai vi-
szonyokat illeti, a koronavírus kezelése során kü
lönösen az úgynevezett első felhatalmazási törvény 
elfogadásával24 vette kezdetét a diktatorikus jellegű 

hatalomgyakorlás, ami egyúttal az autokratikus le
galizmus hanyatlásának jele is. A különleges jogrend 
bevezetésének indokoltsága az első hullám során ön-
magában is kérdéseket vetett fel,25 miközben a ren-
deleti kormányzás határozatlan időre, alkotmány
ellenes törvénnyel történő meghosszabbítása sejteni 
engedte, hogy a kormány elsődleges célja az intézke-
déssel nem az alkotmányos úton történő válságkeze-
lés, hanem sokkal inkább a politikai hatalom meg-
szilárdítása volt.26 Az, hogy a rendkívüli hatalom 
egyik alkotmányos fékje, a parlament kiiktatásra ke-
rült, azzal vált egyértelművé, hogy a 2020. március 
30-án elfogadott törvény – szemben az Alaptörvény-
ben foglalt szabállyal, amely szerint veszélyhelyzet-
ben a rendkívüli kormányrendeletek hatálya tizenöt 
napig tart, kivéve ha azt a kormány a parlament fel-
hatalmazására meghosszabbítja – biankó felhatal
mazást adott rendkívüli jogkorlátozásokat tartalma-
zó kormányrendeletek elfogadására (valamint a ve-
szélyhelyzet határozatlan ideig történő fenntartására, 
alkotmányos felhatalmazás nélkül). Ráadásul a fel-
hatalmazási törvény de facto felülírta az Alaptörvény 
vonatkozó szabályait is, az Alaptörvény formális mó-
dosításáról való döntést mellőzve.27

Az első felhatalmazási törvényt követő nemzetközi 
– mindenekelőtt európai uniós – kritikákra reflektálva 
a kormány júniusban visszavonta a veszélyhelyzetet. 
Azonban – arra hivatkozva, hogy a rendes jogrend-
hez való visszatérés számos jogszabálymódosítást igé-
nyel –, a parlament elfogadott egy salátatörvényt, 
amely egyebek mellett módosította az egészségügyi 
válsághelyzet törvényben foglalt jogintézményét. En-
nek a módosításnak az eredményeképpen – a töme-
ges bevándorlás okozta válsághelyzethez hasonlóan 
– a kormánynak immáron az egészségügyi válság-
helyzet elrendelésére is félévente lehetősége van az 
egészségügyről szóló 1997. évi CLIV. törvény (a to-
vábbiakban: Eütv.) 228. § (2) bekezdésében foglalt 
esetekben, amennyiben az illetékes miniszternek az 
országos tisztifőorvos javaslatára tett kezdeménye-
zését megalapozottnak találja.28 A régi-új jogintéz-
mény – a már említett, tömeges bevándorlás okozta 
válsághelyzethez hasonlóan – rendkívüli jogkorláto-
zásokat tesz lehetővé rendes jogrendben.29 A szabá-
lyozás egyébként megteremti a kapcsolatot is a tö-
meges bevándorlás okozta válsághelyzettel, ugyanis 
amennyiben ennek elrendelésére közegészségügyi 
okból kerül sor, akkor ez egészségügyi válsághelyze-
ti ellátásra vonatkozó speciális szabályokat az egész-
ségügyi válsághelyzet elrendelése nélkül kell alkal-
mazni.30 Bár a jogszabály szövegezéséből az tűnik ki, 
hogy a különleges jogrend kihirdetésekor egészség-
ügyi válsághelyzet kihirdetése nélkül is az utóbbira 
alkalmazandó ellátási szabályok irányadók, az Eütv. 
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júniusi módosítása óta – az egyébként folyamatosan 
fenntartott tömeges bevándorlás okozta válsághely-
zet mellett – a kormány az egészségügyi válsághely-
zetet mégis a különleges jogrenddel párhuzamosan 
tartja fenn.31

Az egészségügyi válsághelyzet tehát lehetővé tet-
te a kormány számára, hogy a különleges jogrend ke-
retében a korlátozásokat parlamenti ellenőrzés nél-
kül – ami egyébként is látszatjellegű lehetne csak –, 
teljesen saját hatáskörben vezesse be.32 A rendes jog-
rendi korlátozások meglehetősen széles körű lehető-
sége ellenére – az egészségügyi válsághelyzet fenn-
tartása mellett – a kormány 2020. november 3-án 
ismételten elrendelte a különleges jogrend szerinti 
veszélyhelyzetet, majd nem sokkal ezt követően el-
fogadta a második felhatalmazási törvényt is,33 ezút-
tal 90 napos hatállyal, ám az első törvénnyel kapcso-
latos alkotmányossági aggályok ebben az esetben is 
helytállóak voltak (elsősorban a jövőbeni biankó fel-
hatalmazás; valamint a tény, hogy a parlamentnek 
nincsen alkotmányos lehetősége az előzetes felhatal-
mazásra, illetve magának a veszélyhelyzetnek a meg-
hosszabbítására).34 

2021. február 8-án, vagyis azon a napon, amikor 
a második törvény hatályát vesztette volna, a kor-
mány ismételten különleges jogrendet vezetett be, 
kihirdetve az Alaptörvény 53. cikke szerinti veszély-
helyzetet, amely tartalmát illetően az őszi veszély-
helyzet meghosszabbítását jelentette.35 Nem sokkal 
ezt követően a parlament ismételten elfogadott egy 
felhatalmazási törvényt (immáron a harmadikat), ez-
úttal szintén 90 napos hatállyal.36 A felhatalmazási 
törvényekkel kapcsolatos korábbi aggályok mellett 
ezzel a harmadik törvénnyel kapcsolatban továbbiak 
merültek fel. Ha el is fogadjuk, hogy a parlament 
alkotmányellenesen meghosszabbíthatja a kormány 
által elrendelt veszélyhelyzet időtartamát, akkor is 
irányadónak kell tekinteni az Alaptörvény 54. cikk 
(3) bekezdésében foglaltakat, miszerint a kormány-
nak meg kell szüntetnie a veszélyhelyzetet, amen�-
nyiben az elrendelés feltételei már nem állnak fenn. 
A harmadik felhatalmazási törvény által gyakorlati
lag korlátlan rendeletalkotási hatalommal felruházott 
kormány ezt a jogkörét május 22-ig gyakorolhat- 
ta volna, de a törvény 90 napos hatályának lejáratát 
megelőzően, május 19-én a parlament elfogadta an-
nak módosítását,37 mellyel a törvény hatályát – így 
végső soron a különleges jogrendet – az őszi ország-
gyűlési ülésszak első ülésnapját követő 15. napig ki-
terjesztette. 

Itt is érdemes felhívni a figyelmet arra, hogy a par-
lament nem pusztán azért járt el alkotmányellene-
sen, mert a veszélyhelyzetről való döntés a kormány 

hatásköre, míg a parlament funkciója a kormányza-
ti rendkívüli hatalom ellenőrzése és szükség szerinti 
korlátozása, hanem önmagában a különleges jogrend 
fenntartása is az Alaptörvény 54. cikk (3) bekezdé-
sébe ütközik. A védőoltásban részesültek számának 
növekedésével csökkenni kezdtek a fertőzési és ha-
lálozási mutatók, ráadásul a kormány maga jelentet-
te be sorra az enyhítéseket, lehetőség nyílt például 
nyári fesztiválok szervezésére, a labdarúgó Európa-
bajnokság hazai mérkőzéseit júniusban telt ház előtt 
játszották, az augusztus első napján megrendezett 
Formula-1 futam védettségi igazolvánnyal volt láto-
gatható ugyan, de a nézők számát nem korlátozták, 
eltörölték a maszkviselési kötelezettséget stb. Mind-
ezek az intézkedések azt mutatják, hogy a kormány 
maga is beismerte a különleges jogrend fenntartásá-
nak szükségtelenségét. Az esetlegesen (újra) szüksé-
gessé váló járványügyi korlátozások a már említett 
egészségügyi válsághelyzet szabályai alapján, kü
lönleges jogrend nélkül is bevezethetők, vagyis a ve-
szélyhelyzet egész nyáron történő fenntartása nem 
pusztán a különleges jogrendekkel szembeni alkot-
mányossági elvárásokkal ment szembe, hanem az 
Alaptörvény már hivatkozott 54. cikk (3) bekezdé-
sével is ellentétes volt.38

A HATÉKONY BÍRÓI 
FELÜLVISZGÁLAT HIÁNYA

Az olvasó számára aligha lehet meglepő az a megál-
lapítás, hogy a hazai alkotmánybíráskodás lassan egy 
évtizede nem látja el alkotmány(osság)védelmi funk-
cióját. Azonban a különleges jogrendek alkotmányos-
ságával összefüggésben elvárt, hogy biztosítva legyen 
a tényleges és hatékony bírói kontroll az ideiglenes 
rendkívüli hatalom felett ezért röviden át kell tekin-
tenem a veszélyhelyzettel összefüggő bírói gyakorla-
tot is. A bírói kontrollnak ráadásul – a rendkívüli 
kormányzati intézkedéseken túl – a különleges jog-
rend fenntartásának indokoltságára is ki kell terjed-
nie. Habár az Alaptörvény vonatkozó fejezete nem 
tartalmaz részletes szabályozást a bírói felülvizsgá-
lat szerepére, pontos hatáskörére, lehetőségeire vo-
natkozóan a különleges jogrend sajátos alkotmány-
jogi közegében, az Alaptörvény 54. cikk (2) bekez-
déséből – miszerint az Alkotmánybíróság működése 
különleges jogrendben sem korlátozható – mégis ar-
ra következtethetünk, hogy rendkívüli helyzetekben 
a bírói felülvizsgálat megléte a rendkívüli hatalom-
mal való visszaélés megadályozásának biztosítéka. 
Különösen fontos mindez egy olyan helyzetben, ami-
kor – legalábbis veszélyhelyzet keretében – az elsőd-
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leges kontrollfunkciót betölteni hivatott Országgyű-
lés nem fékje, hanem sokkal inkább motorja a rend-
kívüli kormányzati hatalomgyakorlásnak.

Talán nem meglepő, de az Alkotmánybíróság már 
az első hullám alatt sem volt hajlandó érdemben fe
lülvizsgálni a rendkívüli jogkorlátozásokat elrende-
lő rendeletek alkotmányosságát. A testületnek a po-
litikailag szenzitív ügyekben eddig alkalmazott gya-
korlata a halogatás, majd az okafogyottság miatti 
elutasítás volt – ennek egyik legtipikusabb példája a 
„lex CEU”-ügyben mutatott passzivitás volt –, a ve-
szélyhelyzeti korlátozások kapcsán azonban mintha 
változott volna a gyakorlat, bár az első hullámmal 
összefüggésben bevezetett korlátozások esetében még 
a halogató taktika is megfigyelhető volt. A veszély-
helyzet megszűnése miatti okafogyottság volt az 
elutasítás indoka az új munkajogi szabályok,39 vala-
mint a közérdekű adatigénylés határidejére vonatko-
zó rendkívüli szabályok esetében is.40 Ez utóbbi eset 
érdekessége az volt, hogy a testület eljárást megszün-
tető végzésével gyakorlatilag egyidejűleg a kor- 
mány ismételten bevezette a jogkorlátozó szabályt, 
az 521/2020. (XI. 25.) Korm. rendeletével. Az ügy-
re aztán a testület a 15/2021. (V. 13.) AB határo
zatával tett pontot, megállapítva, hogy nem korlá-
tozza a közérdekű adatok megismeréséhez fűződő 
alkotmányos jog lényegi tartalmát az a rendkívüli 
„eljárási szabály”, amely veszélyhelyzetben a rendes 
jogrendi 15 napos határidő helyett 45, illetve hos�-
szabbítás esetén 90 napos határidőt engedélyez az 
érintett adatbirtokos számára. A testület megítélése 
szerint ugyanis a koronavírus elleni védekezés mint 
alkotmányos cél arányban van azzal a hátránnyal, 
hogy az adatigénylő csak 45, illetve 90 napos határ-
idővel számíthat az igényelt információra.

Bár különleges jogrendben az alapjogok az Alap-
törvény értelmében az általános alapjogi tesztekhez 
képest jelentősebben is korlátozhatók, sőt, fel is füg-
geszthetők, azonban ez nem egyenlő azzal, hogy va
lamely alapjog teljes felfüggesztésének kormány általi 
indoklását a testület köteles jóváhagyni; különösen 
akkor, ha a járvány elleni védekezést nem befolyá-
solná az enyhébb korlátozás. Éppen ellenkezőleg, a 
szükségesség-arányosság tesztjének sajátos, különle-
ges jogrendi lefolytatása és az eredménynek megfe-
lelően a kormányzati hatalom korlátozása nem pusz-
tán lehetőség, hanem alkotmányos követelmény is, 
amelynek érvényesülésére különleges jogrend idején 
hatványozottan szükség van. Persze mindezt aligha 
várhajuk el egy olyan testülettől, amely az elmúlt 
években rendre bizonyítja, hogy nemcsak képtelen 
ellátni alkotmányos feladatát, hanem számos eset-
ben alkotmányjogi káderpolitikát folytatva látja el 
munícióval az alkotmányjogi szempontból egyébként 

is aggályos jogalkotást. A testület mégis képes volt 
szintet lépni, minden várakozást alulmúlva, a rend-
kívüli kormányzati intézkedések alkotmányjogi tá-
mogatását illetően.

A járvány őszi, második hulláma alatt a veszély-
helyzet idején alkalmazandó védelmi intézkedések 
második üteméről szóló 484/2020. (XI.10.) Korm. 
rendelet 5. § (1) bekezdése alapján tilos volt rendez-
vényt, valamint gyűlést szervezni, illetve tartani.  
A (2) bekezdés szerint pedig gyűlés helyszínén tilos 
volt tartózkodni. Ez a rendelkezés – amely figyelmen 
kívül hagyta a gyülekezésnek a járványhelyzetre gya-
korolt hatását – a gyülekezési jog abszolút, kógens 
korlátozását jelentette. A rendőrség több esetben is 
erre a rendelkezésre hivatkozással nem adott enge-
délyt autós tüntetésekre, amelyek a fertőzés terjedése 
szempontjából nem jelentettek érdemi kockázatot. 

Rendes bíróságként eljárva a Kúria41 is elismerte a 
kormányzat autonóm döntési kompetenciáját az alap-
jogok felfüggesztése (jelen esetben a gyülekezési jog 
teljes felfüggesztése) terén, mint ahogy az Alkot-
mánybíróság sem vizsgálta felül egyrészt a különleges 
jogrend elrendelésének és fenntartásának alkotmá
nyosságát, másrészt pedig a korlátozás szükségességét 
és mértékének arányosságát. Ha megtette volna, ak-
kor arra a következtetésre kellett volna jutnia, hogy a 
gyülekezési jog a járvány terjedésének megfékezése 
érdekében korlátozható jog, azonban annak teljes fel-
függesztése – különösen úgy, hogy a résztvevők egy-
mástól elszigetelve (jelen esetben gépjárműben ülve) 
gyűltek volna össze – nem a különleges jogrend erede-
ti célját, vagyis a járvány terjedésének megfékezését 
szolgálja, tehát alkotmányellenes. Ehhez képest a tes-
tület alkotmányos követelményként a 23/2021. (VII. 
13.) AB határozatában azt a megállapítást tette, hogy 
a jogalkotó a gyülekezési jog gyakorlását veszélyhely-
zet idején is csak elengedhetetlenül szükséges ideig és 
körben függesztheti fel, és észszerű időközönként 
meg kell vizsgálnia, hogy a korlátozásra okot adó kö-
rülmény továbbra is indokolja-e az alapjog felfüggesz-
tését, illetve az Alaptörvény I. cikk (3) bekezdésében 
foglaltnál nagyobb mértékű korlátozását. A döntésből 
nem következik sem az, hogy az abszolút alapjog-fel-
függesztés esetleg aggályos lehet, sem pedig az, hogy 
a testület a jövőben korlátozhatná a kormányzati telj-
hatalmat. 

Mindez abban a kontextusban tűnik meglehetősen 
problematikusnak, hogy ebben az ügyben – ahogyan 
erre a Helsinki Bizottság is felhívta a figyelmet42 – a 
bíróság szakított a korábbiakban megszokott halo-
gató-elutasító gyakorlatával, és a már visszavont kü-
lönleges jogrendi intézkedésről hozott olyan, hos�-
szabb távon is káros döntést, amely végső soron al-
kotmányosan legitimálta a kormányzat rendkívüli 
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teljhatalmát a rendeletalkotás terén; anélkül, hogy 
érdemi alapjogi tesztet végzett volna az alapjogok tel-
jes felfüggesztésével összefüggésben.

ÖSSSZEGZÉS

A fentiekből azt a következtetést vonhatjuk le, hogy 
a kormányzat politikai hatalmának kiszélesedésére 
a kvázi és a tényleges kivételes állapoti hatalom gya-
korlásának kontextusában került sor az elmúlt évek-
ben. A tömeges migráció, a terrorveszély kevésbé 
közvetlen fenyegetését követően az ország valódi „el-
lenséggel”, a koronavírus-járvánnyal került szembe 
2020-ban, aminek folytán új fejleményként jelent 
meg, legalábbis az elmúlt 10 évet figyelembe véve, a 
különleges jogrend alkalmazása, a rendes jogrendi 
különleges szabályok mellett. Bár az autokratikus 
legalizmus eszközrendszere meghatározta ezt az év-
tizedet, ezzel párhuzamosan az állandósuló kivé
telesség egyre inkább az alkotmányos rezsim meg-
határozó tényezőjévé vált. A veszélyhelyzet alkot-
mányellenes kihirdetése és fenntartása, valamint a 
felhatalmazási törvények és az ezekhez kapcsolódó, 
kormányzati teljhatalmat biztosító intézkedések azt 
mutatják, hogy a jogállamiság, az alkotmányosság 
látszatának fenntartására sincs már törekvés. Az 
autokratikus legalizmus formális alkotmányosságra 
alapuló ideológiája meghaladottá vált, és a legutób-
bi bő egy évet a korlátlan kormányzati hatalom, va-
lamint a rendeleti kormányzás határozta meg. Azál-
tal, hogy a kormány a saját maga kedvére szabott „al-
kotmányos”, avagy alaptörvényi szabályokat sem 
tartja követendőnek, nem pusztán visszaél a rendkí-
vüli jogrend adta felhatalmazással, hanem egyértel-
műen demonstrálja: az autokrácia kiépült, a rende-
leti kormányzással és a korlátlan politikai hatalom-
mal szemben nem számít már a formális legalizmus, 
a látszatalkotmányosság sem.
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BEVEZETÉS

Mindazt, amit a médiaszabadságról tudok, elsősorban 
Halmai Gábornak köszönhetem. A véleményszabadság 
határai (Atlantisz Kiadó, 1994) és a Kommunikációs 
jogok (Új Mandátum Kiadó, 2002) a legfontosabb im-
pulzusai voltak a kutatási témám kiválasztásának. Rá-
adásul az Alkotmánybíróság 1992-es vélemény- és saj-
tószabadság-döntései mögött is Gábor tudása és elkö-
telezettsége áll. A 30/1992. (V.26.) és a 37/1992. 
(VI.10.) AB határozatok máig a legvilágosabb kereteit 
adják a nyilvánosság szabályozásának. Az utóbbi dön-
tés fontos tanulsága, hogy az államnak a médiarend-
szer alakításával kapcsolatban tevőleges feladatai van-
nak. E feladatok nagy részét a médiahatóságokon ke-
resztül látja el, amelyekre ezért nemcsak az a szakmai 
nyomás nehezedik, hogy a piaci és a technikai környe-
zet valóságának megfelelően koordinálják a média-
rendszer folyamatait, hanem az az alkotmányos 
nyomás is, hogy a mindenkori kormányzati hatalom 
politikai igényeitől függetlenül, autonóm módon gya-
korolják a hatásköreiket. A politikai környezet ebben 
természetesen szinte mindig ellenérdekelt, és szinte 
mindig vannak eszközök a politikai akarat érvényesíté-
sére. Éppen a magyar Médiatanács súlyos politikai be-
folyásoltsága mutatott rá arra, hogy a médiahatóságok 
függetlenségével európai szinten is foglalkozni kell.

A médiahatóságok függetlenségének szabályozá-
sa egyrészt elengedhetetlen az európai jog egységes 
végrehajtásának biztosításához, másrészt azonban ér-
zékenyen érinti a tagállamok szuverenitását. A mé-
diahatóságok döntései közvetlen és mélyreható ha-
tással vannak az egyes tagállamok médiarendszere-
inek szerkezetére és működésére.

Nem véletlen ezért, hogy a televíziós irányelv, va-
lamint később az audiovizuális médiaszolgáltatások-
ról szóló irányelv1 a legutóbbi módosításig gyakorla-
tilag egyáltalán nem foglalkozott a függetlenség kér-
désével. Ugyanakkor az sem véletlen, hogy a 2019-es 
módosítás2 végül már részletes kötelezettségeket írt 
elő a tagállamok számára. 2010-től egyre sürgetőb-
bé vált, hogy az Európai Unió ne csak a média bel-
ső piaci kérdéseivel, hanem a médiaszabadsággal kap-
csolatos kérdésekkel is foglalkozzon. A médiasza-

badsággal és pluralizmussal foglalkozó magas szintű 
munkacsoport 2013-as jelentése a szabályozó ható-
ságok függetlenségét „a valódi – és nem a névleges – 
médiapluralizmus egyik előfeltételeként” említette.3

Az AMSZ előző, 2007-ben elfogadott változata 
csak egyetlen utalást tartalmazott a szabályozó szer-
vek függetlenségére, a tagállamok közötti együtt
működéssel kapcsolatban: ezt az együttműködést a 
tagállamoknak az „illetékes független szabályozó 
szerveiken” keresztül kellett megvalósítaniuk (94 
preambulumbekezdés). Ez az utalás ugyanakkor len-
dületet adott a szabályozó szervek függetlenségéről 
szóló európai tudományos vitának. A témában fon-
tos összehasonlító adatokat tettek közzé, például az 
INIDREG projekt4 keretében és annak frissített vál-
tozatában, az AVMS RADAR projektben5. Az IN
DIREG-jelentés tudományos elemzések alapjául is 
szolgált.6 Később részletes összehasonlító elemzések 
is születtek az egyes tagállamok szabályozó szer
veinek függetlenségéről.7

A FÜGGETLENSÉG KÖVETELMÉNYE 
A FELÜLVIZSGÁLT AMSZ-BEN

A függetlenség mint pusztán formális követelmény

Úgy tűnik, hogy a médiaszabályozó függetlenségének 
európai szabályozása téves kiindulóponton alapul. 
Nevezetesen azon a feltételezésen, hogy a független-
séget aláásó kormányzati, illetve politikai beavatkozás 
eszközei a források megvonása, a döntéshozók köz-
vetlen utasítása és a szabályozó testület tagjainak vis�-
szahívása. Magyarország jól dokumentált tapasztala-
tai8 azonban azt mutatják, hogy a kormányzati, illetve 
politikai beavatkozás ilyen durva eszközök nélkül is 
tökéletesen megvalósítható. A jól fizetett, nagy appa-
rátussal és széles döntési mozgástérrel rendelkező 
döntéshozók politikailag lojális döntéshozókként is 
működhetnek. Ehhez sem közvetlen utasításra, sem 
politikai zsarolásra nincs szükség.

Az irányelvben meghatározott követelmények 
szinte mindegyike formális. Ez azt jelenti, hogy az 
irányelv felvázol egy konkrét szervezeti, eljárási és 
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A NEMZETI SZABÁLYOZÓ HATÓSÁGOK 
FÜGGETLENSÉGE AZ AUDIOVIZUÁLIS 
MÉDIASZOLGÁLTATÁSI IRÁNYELVBEN 



F U N D A M E N T U M  /  2 0 2 1 .  1 .  S Z Á M I N T É Z M É N Y E K  É S  A L A P J O G O K  K Á K Á N I Á B A N  /  63

pénzügyi környezetet, amelytől az európai jogalko-
tó azt várja, hogy a szabályozó hatóságok tényleges 
tevékenységük során elfogulatlanok lesznek. A for-
mális garanciák tehát közvetett garanciák. Ezek 
azok, amelyek valószínűleg képesek alakítani a mé-
diahatóságok döntéshozatali mozgásterét. A való-
ságban azonban ezek teljesülése legfeljebb szüksé-
ges, de semmiképpen sem elégséges feltétele a pár-
tatlan, megkülönböztetésmentes döntéshozatalnak.

2019 júliusában a magyar jogalkotó elfogadta az 
AMSZ felülvizsgálatát implementáló törvényét.9 
Semmi jele annak, hogy a magyar parlament ne te-
kintené befejezettnek a jogharmonizációt. A média-
törvény módosítása azonban nem eredményezett vál-
tozást a magyar szabályozó szerv, a Médiatanács jog-
állásában és működésében. A jogalkotó tehát úgy 
véli, hogy a Médiatanács szabályozása megfelel azok-
nak a követelményeknek, amelyet az irányelvben a 
szabályozó szervek függetlenségére vonatkozóan 
meghatározott.

A Médiatanács függetlenségével kapcsolatban leg-
utóbb 2021 márciusában közölt komoly aggályokat 
egy európai szervezet. Az Európa Tanács emberi jo-

gi biztosának memoranduma a Médiatanácsot „po-
litikailag irányított médiaszabályozó hatóságként” 
említi.10 Ezen túlmenően az emberi jogi biztos nagy-
részt csak megismétli a Velencei Bizottság által 2015-
ben jelzett aggályokat.11 Szintén 2015-ben jelent meg 
az AudioVisual Media Services – Regulatory 
Authorities’ InDependence And Efficiency Review 
(AVMS RADAR) című elemzés, amely szintén ko-
moly aggályokat fogalmazott meg a magyar Média-
tanács függetlenségével kapcsolatban. Az Európa Ta-
nács emberi jogi biztosának memoranduma ugyan-
azt a szabályozási környezetet és gyakorlatot 
értékelte, amely a korábbi kritikák tárgyát képezte, 
mivel a Médiatanács szervezeti és működési keretei 
2015 óta változatlanok.

Ha a magyar médiatörvényt kizárólag abból a 
szempontból vizsgáljuk, hogy tartalmazza-e az 
AMSZ 30. cikkének átültetéséhez szükséges rendel-
kezéseket, akkor a magyar médiatörvényt hibátlannak 
fogjuk találni. A törvényben szerepelnek mindazok a 
rendelkezések, amelyek elvileg a független és autonóm 
döntéshozatal biztosításához szükségesek. Az alábbi 
táblázat a harmonizációs megfelelést mutatja.

Az irányelvből származó követelmények Megfelelő szabály a magyar médiatörvényben
A szabályozó szerveknek jogilag el kell különülniük a kormánytól. Mttv. 123. §: a Médiatanács a Nemzeti Média- és 

Hírközlési Hatóság független szerve, amely a Parla-
mentnek tartozik beszámolási kötelezettséggel, és 
amely jogi személyiséggel rendelkezik.

Funkcionálisan függetlenek saját kormányuktól és bármely más köz- 
vagy magánszervezettől.

Mttv. 109. §: a Nemzeti Média- és Hírközlési Ható-
ság autonóm szabályozó szerv, amely kizárólag a tör-
vénynek van alárendelve.

A nemzeti szabályozó hatóságok és testületek vezetőinek, illetve a 
szabályozási feladatot ellátó testület tagjainak kinevezésére és fel-
mentésére vonatkozó feltételeket és eljárásokat, beleértve a megbí-
zatás időtartamát is, a nemzeti jog határozza meg.

Mttv. 124. és 125. §: a Médiatanács megválasztása.

A nemzeti szabályozó hatóságok vagy testületek nem kérhetnek vagy 
fogadhatnak el utasításokat más szervektől az uniós jogot végrehaj-
tó nemzeti jog alapján rájuk ruházott feladatok ellátásával kapcso-
latban.

Mttv. 123. §: a Médiatanács és tagjai kizárólag a ma-
gyar jog hatálya alá tartoznak, hivatali minőségük-
ben nem utasíthatók.

A nemzeti szabályozó hatóságok vagy testületek megfelelő pénzügyi 
és humán erőforrásokkal rendelkeznek.

Mttv. 110/A. §: a Médiatanács humánpolitikájának 
szabályai.

A nemzeti szabályozó hatóságok vagy testületek saját éves költség-
vetéssel rendelkeznek, amelyet nyilvánosságra kell hozni.

Mttv. 134. és 135. §: a Hatóság és a Médiatanács 
pénzgazdálkodása

A nemzeti szabályozó hatóságok vagy testületek hatáskörét jogsza-
bályban egyértelműen meg kell határozni.

Mttv. 132. §: a Médiatanács feladatai.

A nemzeti szabályozó hatóságok vagy testületek felelősségre voná-
sának módját a jogszabályok világosan meghatározzák.

Mttv. 133. §: éves jelentés az Országgyűlésnek.

A nemzeti szabályozó hatóságok vagy testületek megfelelő végrehaj-
tási hatáskörrel rendelkeznek ahhoz, hogy hatékonyan ellássák fel-
adataikat, és hozzájáruljanak az ERGA munkájához.

Mttv. 185-189. §: jogsértés esetén alkalmazandó jog-
következmények.

Nemzeti szinten hatékony fellebbezési mechanizmusok léteznek. Mttv. 163-165. §: jogorvoslatok.

1. táblázat: a magyar médiatörvény harmonizációs megfelelése
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A magyar példa jól mutatja, hogy az irányelv har-
monizációja önmagában nem ad választ a szabályo-
zó testület függetlenségével kapcsolatos összes kér-
désre. Az irányelv nem ír elő semmilyen követel-
ményt a szabályozó testület tagjainak jelölésére és 
megválasztására vonatkozóan, nem hoz létre sem-
milyen mechanizmust annak ellenőrzésére, hogy a 
hatóság valóban befolyástól mentesen működik-e, és 
számos értelmezési kérdést tisztázatlanul hagy.

A függetlenség mint tartalmi követelmény

Mindezek a problémák különösen hangsúlyosak a 
30. cikk 2. bekezdésének első mondatával kapcsolat-
ban, amely a következőképpen hangzik: „A tagálla-
mok biztosítják, hogy a nemzeti szabályozó hatóságok 
vagy szervek pártatlanul, átláthatóan és ezen irány-
elv céljaival összhangban gyakorolják a jogköreiket, 
különös tekintettel a médiapluralizmusra, a kulturá-
lis és nyelvi sokszínűségre, a fogyasztóvédelemre, az 
akadálymentességre, a megkülönböztetésmentesség
re, a belső piac megfelelő működésére és a tisztessé-
ges verseny ösztönzésére.”

Úgy tűnik, hogy ez a mondat a függetlenség tar-
talmi követelményeit határozza meg. Valójában azon-
ban az is kérdéses, hogy ennek a mondatnak van-e 
egyáltalán olyan normatív tartalma, amelyre figye-
lemmel akár a tagállami jogalkotó, akár a szabályo-
zó szervek elszámoltathatók.

A 30. cikk 2. bekezdésének első mondata szerint 
a tagállamoknak először is biztosítaniuk kell a nem-
zeti szabályozó szervek pártatlan működését. A pár-
tatlanság azonban az irányelv szövegében csak egy-
szer jelenik meg a szabályozó testületekkel kapcso-
latban, az (53) preambulumbekezdésben, amely a 
szabályozó testület határozatainak pártatlanságát 
említi. Ebből következik, hogy a pártatlan döntés-
hozatal a függetlenség következménye. Mivel azon-
ban a preambulumban sem jogilag kötelező értelme-
zés, sem az értelmezést segítő részletes magyarázat 
nem található, a pártatlanság fogalma elméleti, illet-
ve alkotmányos kategória marad. Vagyis nincs egy-
séges, világos és vitathatatlan, minden tagállamban 
alkalmazható jelentése.

A tagállamoknak biztosítaniuk kell a nemzeti sza-
bályozó szervek átlátható működését. Az átlátható-
ság nem szerepel az irányelv szabályozó testületekre 
vonatkozó szövegében. Az átlátható működés ma-
gában foglalhatja az indokolással ellátott határoza-
toknak, a döntéshozó testület jegyzőkönyvének és az 
éves munkatervnek a közzétételét, a frekvenciagaz-
dálkodási terv elkészítését, az éves jelentés benyújtá-
sát, valamint nyilvános konzultációk tartását. Ez a 

követelmény tehát a tevékenységek széles körét fedi 
le; ezeket a tevékenységeket a hatóságok nagyon kü-
lönböző minőségben végezhetik. 

Végezetül a tagállamoknak biztosítaniuk kell, 
hogy a szabályozó szervek az audiovizuális médiáról 
szóló irányelv célkitűzéseivel összhangban gyako
rolják hatáskörüket, különös tekintettel a médiaplu
ralizmusra, a kulturális és nyelvi sokszínűségre, a 
fogyasztóvédelemre, a hozzáférhetőségre, a megkü
lönböztetésmentességre, a belső piac megfelelő mű-
ködésére és a tisztességes verseny előmozdítására. Ez 
a kötelezettség tehát további elvárások hosszú sorát 
nyitja meg, amelyek igen tágan értelmezhetők, és 
messze túlmutatnak az irányelv által lefedett sza
bályozási területeken. A műsorszórási célú frekven-
ciapályáztatás a legnyilvánvalóbb példa erre. A pá
lyázati feltételek meghatározása és a pályázati aján-
latok értékelése olyan autonóm döntéshozatali terü-
let, amely közvetlenül alakítja a médiakínálatot. Ez 
a döntés nem tehető teljesen formálissá részletes sza-
bályokkal. A frekvenciapályázatra vonatkozó dönté-
sekhez az érintett médiapiac és a rendelkezésre álló 
médiakínálat alapos ismeretére van szükség, ezért 
legfeljebb a pályázati feltételek és az értékelés garan-
ciális kereteit lehet meghatározni.

Az akadálymentesítés olyan követelmény, amelyet 
az irányelv más rendelkezései részletesen számsze-
rűsítenek. Ebben a tekintetben a nemzeti szervek sze-
repe tisztán végrehajtási jellegű, azaz ellenőrző és 
szankcionáló szerepet tölt be.

A belső piac megfelelő működése elsősorban a 
származási ország elvének12 következetes alkalma-
zásával biztosítható, de az audiovizuális média szabá
lyozásának harmonizációja, azaz az irányelv egésze 
erősíti a belső piac működését. Ebben a tekintetben 
a nemzeti szabályozó szervek önálló mozgástérrel 
rendelkeznek, elsősorban a kétoldalú vagy regioná-
lis, valamint az európai együttműködés során. A két-
oldalú vagy regionális együttműködés alapvetően 
végrehajtási jellegű. Az európai szintű együttműkö-
dés az Audiovizuális Médiaszolgáltatások Európai 
Szabályozó Hatóságainak Csoportja keretében való-
sul meg.13

A kulturális és nyelvi sokszínűség érvényesülése 
olyan célkitűzés, amelyben a szabályozó hatóság mű-
ködésének minősége jelentős szerepet játszik. Az eu-
rópai kvóták szabályozásával az irányelv közvetlenül 
hozzájárul a kulturális sokszínűség érvényesítéséhez 
is, amelyben a szabályozó szerv szerepe ismét csak 
ellenőrző és végrehajtó jellegű. A kulturális és nyel-
vi sokszínűség azonban a műsorszórási frekvenciák 
pályáztatásának is szempontja lehet. A frekvenciák 
pályáztatásakor a szabályozó testület közvetlenül ala-
kítja a rendelkezésre álló műsorkínálatot, ezzel együtt 
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pedig a kulturális és nyelvi sokszínűség érvényesülé-
sét is. Az is releváns tényező a kulturális és nyelvi 
sokszínűség előmozdításában, ha a szabályozóható-
ság bármilyen módon befolyásolja a műsorgyártás tá-
mogatására szánt pénzügyi források elosztását. Ilyen 
esetben a hatóság nem pusztán ellenőrző és végre-
hajtó szerepet tölt be, hanem széles mérlegelési jog-
körrel rendelkező politikaformáló döntéshozó.

Az önálló mérceként említett médiapluralizmus a 
médiaszabályozás átfogó célja.14 Ez magában foglal-
ja a kulturális és nyelvi sokszínűséget a műsorválasz-
tékban, valamint további tartalmi követelményeket, 
például az átfogó, pártatlan tájékoztatásnak, a kisebb-
ségi csoportok képviseleti lehetőségének és a földrajzi 
sokszínűségnek a követelményét. A pluralizmus olyan 
strukturális szempontokat is magában foglal, mint a 
médiapiac koncentrációjának mértéke, a piacra lépés 
lehetősége és a piaci erőforrásokhoz való hozzáférés 
lehetősége. Az e körbe tartozó szabályozási eszközök 
jelentős része a tagállamok nemzeti hatáskörébe tar-
tozik. A pluralizmus megvalósulásának mértéke és 
minősége nem értékelhető kizárólag a jogszabályok 
szövege alapján: ez a követelmény dinamikus és ös�-
szetett, ellenőrzése az érintett médiarendszerben zaj-
ló folyamatok elemzését igényli. A médiaszabályozó-
hatóság tevékenységének hatása a médiapluralizmus 
elvének érvényesülésére szintén összetett, és csak 
részletes elemzés alapján ítélhető meg. Abban az eset-
ben, ha az európai jogalkotó elvárja a nemzeti jogal-
kotótól, hogy olyan jogi környezetet teremtsen, 
amelyben a szabályozó testület tevékenysége a mé-
diapluralizmust erősíti, nemcsak – és nem elsősorban 
– jogalkotási kötelezettséget ró a tagállamokra, ha-
nem elvárja a szabályozó testület tevékenységének 
nyomon követését és elemzését is.

A MONITORINGRENDSZER 
SZÜKSÉGESSÉGE

A 30. cikk 2. bekezdés első mondatának végrehajtá-
sa önmagában aligha számonkérhető. Azt, hogy a 
nemzeti jogalkotó eleget tett-e a cikk szerinti köte-
lezettségének, csak a szabályozó szerv tevékenységé-
nek figyelemmel kísérésével lehet ellenőrizni. Az eu-
rópai jogalkotó elmulasztotta ezt az ellenőrzési rend-
szert kialakítani.

E tanulmány keretein belül monitoring alatt nem 
pusztán a jogszabályi környezet ellenőrzését, nem is 
a másodlagos források újrafeldolgozását, hanem a 
szabályozó szerv döntéseinek elsődleges elemzését 
értjük. 

A meglévő ellenőrzési rendszereknél részletesebb, 
alaposabb elemzést lehetővé tévő nyomon követés 

hatékony eszköz a jogalkotó számára ahhoz, hogy a 
szabályozó szervek függetlenségére vonatkozó jog-
harmonizációs kötelezettséget számonkérje. Termé-
szetesen léteznek olyan meglévő monitoring rend-
szerek, amelyek a médiahatóságok függetlenségével 
foglalkoznak. A legrészletesebb elemzést az IN
IDREG módszertanán alapuló monitoring nyújtja 
(Hans Bredow Institut, 2011; Institut für Europä
isches Medienrecht, 2015). A Media Pluralism Mo-
nitor a „médiahatóság függetlensége és hatékonysá-
ga” vonatkozásában is tartalmaz mutatót.15 A Ripor-
terek Határok Nélkül (Reporters without Borders) 
sajtószabadságra vonatkozó indexében is szerepel ez 
a szempont, több, a szabályozó hatóság függetlensé-
gére vonatkozó kérdés révén.16 Ezek a mutatók azon-
ban mind szakértői elemzéseken és kérdőíveken, il-
letve az adott szakértők helyzetértékelésén alapul-
nak, és nem tárják fel a problémákat a jogi eljáráshoz 
szükséges részletességgel. Általános képet adnak a 
médiaszabályozó testület helyzetéről és környezeté-
ről, de nem tesznek bizonyítékokon alapuló, elsőd-
leges kutatáson alapuló állításokat. 

A Régiók Bizottsága az AMSZ felülvizsgálatáról 
szóló véleményében17 éppen ezt a mulasztást javasol-
ta orvosolni a jogalkotási folyamat során.18 A véle-
mény a 30. cikket a következő bekezdéssel javasolta 
kiegészíteni: „A nemzeti szabályozó hatóságok füg-
getlenségének érvényesülését, különös tekintettel a 
(2) bekezdés első mondatára a Tanács 168/2007/EK 
rendeletének (2007. február 15.) 4. cikke (1) bekez-
dése d) pontja alapján a Bizottság kérésére az Euró-
pai Unió Alapjogi Ügynöksége figyelemmel kíséri és 
elemzi. Az elemzés kétévente vizsgálja a nemzeti sza-
bályozó hatóságok működési feltételeit és tevékeny-
ségét, és az érintettek lehető legszélesebb körének 
bevonásával készül. Az elemzés alapjául szolgáló 
szempontrendszert az Európai Unió Alapjogi Ügy-
nöksége nyilvános konzultációt követően határozza 
meg. Az elemzés eredménye nyilvános.”

Ez a javaslat lehetővé tette volna az irányelv ha
tékonyabb végrehajtását, méghozzá a lehető legna-
gyobb nyilvánosság mellett és jelentős új források 
mozgósítása nélkül. Az Alapjogi Ügynökség (Funda
mental Rights Agency, FRA) elegendő tapasztalattal 
rendelkezik az ilyen típusú ellenőrzési tevékenység 
terén, illetve az Európai Bizottságnak joga van ahhoz 
– az Ügynökséget létrehozó rendelet értelmében –, 
hogy meghatározza az FRA feladatkörét.

Az FRA létrehozásáról szóló rendelet 4. cikk (1) 
bekezdésének d) pontja értelmében az Ügynökség 
feladatai közé tartozik, hogy saját kezdeményezésé-
re vagy az Európai Parlament, a Tanács vagy a Bi-
zottság kérésére következtetéseket és véleményeket 
dolgozzon ki és tegyen közzé meghatározott tema
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tikus területeken az uniós intézmények és a tagálla-
mok számára a közösségi jog végrehajtását illetően. 
A rendelet értelmében azonban az Ügynökség tevé-
kenységének tematikus területeit az Európai Bizott-
ság javaslata alapján a Tanács határozza meg a több-
éves keretben, az Unió prioritásaival összhangban, 
kellően figyelembe véve az Európai Parlament állás-
foglalásaiból és a Tanács következtetéseiből eredő 
iránymutatásokat az alapvető jogok területén. A mé-
diaszabályozó testületek függetlenségének ellenőr-
zése teljes mértékben integrálható az FRA tevékeny-
ségének tematikus területeibe. A jelenlegi többéves 
keretrendszer 2022-ben jár le, ekkor nyílik majd le-
hetőség a tevékenységi területek újradefiniálására.

A Régiók Bizottsága javaslatának indoklása sze-
rint „szükség van egy olyan európai uniós szintű 
monitoringrendszer kialakítására, amely a szabályo-
zó hatóságok működési feltételei, a rájuk vonatkozó 
jogszabályi környezet mellett a hatóságok tevékeny-
ségéről is nyilvánosan hozzáférhető elemzéseket ké-
szít. A vizsgálatok alapján összehasonlítható, objek-
tív adatok állnak rendelkezésre arról, hogy a külön-
böző tagállami szabályozások biztosítják-e a 
függetlenség olyan szintjét, amely a (2) bekezdésben 
említett médiapluralizmus, kulturális sokszínűség, 
fogyasztóvédelem, belső piac és tisztességes verseny 
érvényesüléséhez szükséges.”

Az indoklás hangsúlyozza, hogy „az ellenőrzés 
eredményeinek nem lesznek közvetlen jogi következ-
ményei. Az ellenőrzések eredményei azonban olyan 
információkkal szolgálhatnak a Bizottság számára, 
amelyek valószínűsíthetően feltárják a 30. cikk átül-
tetésének hiányosságait, és így jogsértési eljárások 
alapjául szolgálhatnak. 

Monitoringrendszer nélkül az Európai Bizottság-
nak az AMSZ tagállami végrehajtásának ellenőrzé-
sekor nincs más eszköze, mint hogy összevesse a 
nemzeti jogszabályok szövegét az irányelv szövegé-
vel. A jogszabályok szövege alapján azonban a Bi-
zottság csak remélni tudja, hogy a formális garanci-
ák többé-kevésbé sikeres átültetése valóban biztosít-
ja a pártatlan, esélyegyenlőségen alapuló 
döntéshozatalt. A függetlenség megvalósulását azon-
ban végső soron csak az adott médiahatóság határo-
zatainak és egyéb tevékenységeinek alapos elemzése 
alapján lehet megítélni. Ha ezt a munkát az Európai 
Bizottság megspórolja, az AMSZ valószínűleg nem 
fogja elősegíteni a pártatlan döntéshozatalt azokban 
az országokban, ahol a médiahatóság függetlensége 
veszélyben van.
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Az alábbi írás az akadémiai szabadság értelmezési, 
megközelítési módjait mutatja be – a terjedelmi ke-
retekre tekintettel, a teljesség igénye nélkül hat in-
terpretációs mezőt azonosítva. Az akadémiai szabad-
ság ennek értelmében (i) a nemzetközi jog egyik fej-
lődési iránya (emerging freedom) és egy növekvő 
körben elismert alkotmányos szabadság/jog; (ii) az 
illiberalizmus és az autokratikus kormányzás egyik 
mérőeszköze; (iii) az akadémiai kiválóság egyik le-
hetséges szempontja; (iv) a globalizált piacgazdaság 
egy terepe és eszköze; (v) a külföldi kormányzatok 
behatolásának és térnyerésének instrumentuma; va-
lamint (vi) az identitáspolitika és a társadalmi igaz-
ságosság eszköze. A különböző megközelítési mó-
dok más és más értelmezési hangsúlyokat, jogi-, po-
litikai- és közpolitikai intézkedéseket helyeznek 
előtérbe. Az írás kerete „üzlet és emberi jogok” irá-
nyultságú,1 és inspirációs forrása az a tapasztalat, 
hogy az akadémiai szabadság a neoliberális piac 
Szküllája és az illiberális autokrácia Kharübdisze kö-
zött található, a szabadságkorlátozás fenyegetései pe-
dig adott estben egyidejűleg, összeadódva is jelent-
keznek. Sajátos, de eklatáns példa erre Magyaror-
szág, ahol az elmúlt évtizedben folyamatosan szűkül 
az akadémiai szabadság részben az állami kontroll 
kiterjesztése, részben pedig a szektor privatizációja 
folytán. Az egyik alapvető, és általános szinten meg-
válaszolhatatlan kérdés az, hogy mi jelent nagyobb 
veszélyt, illetve mi biztosít megbízhatóbb garanciát 
az akadémiai szabadság számára: az állam vagy a ma-
gánszektor (üzleti szektor)? Mindeközben a tudo-
mány és a (felső)oktatás korlátozása az illiberális au-
tokráciák fegyvertárának és a nemzetközi biztonság-
politikának is fontos eleme. Vegyük hát sorra a hat, 
az akadémiai szabadság értelmezésében hasznos 
megközelítési szempontot.2

AZ AKADÉMIAI SZABADSÁG  
A NEMZETKÖZI JOG ÉS  

AZ ALKOTMÁNYJOG ASZTALÁN

Az akadémiai szabadság jogi megközelítésének első, 
kézenfekvő lépése a nemzetközi (és nemzeti) kodi-

fikációs és joggyakorlat áttekintése. Elöljáróban szük-
séges megemlíteni, hogy az akadémiai szabadság 
fogalmát és jogi manifesztációját (jogosulti körét, ga-
ranciáit, operacionalizációs mechanizmusait) nagy
fokú bizonytalanság jellemzi. A tudomány szabad-
sága magában foglalja az oktatás, a kutatás és a ku-
tatás disszeminációjának (rendezvények, publikáció) 
szabadságát, helyszínét tekintve pedig leggyakrab-
ban oktatási és kutatóintézetekhez, valamit kiadók-
hoz köthető. Az akadémiai szabadság lehet oktatók 
és kutatók egyéni szabadságjoga, de vonatkozhat in-
tézmények autonómiájára; értelmezhető a vállalko-
zás szabadságának és a közszolgáltatások dimenzió-
jában is.3 

Az akadémiai szabadság kérdésköre – különböző 
formában – számos, kógens és soft law jellegű nem-
zetközi dokumentumban megjelenik, és mértékadó-
nak tekinthető az az álláspont, amely szerint e sza
badság(jog) tiszteletben tartására vonatkozóan – 
minden tartalmi és formai bizonytalanság ellenére 
– az államokat nemzetközi jogi kötelezettség terhe- 
li. Időről időre felvetődik emellett a sui generis jog-
ként történő elismerés, illetve egy önálló nemzetkö-
zi egyezmény megalkotásának igénye. Legutóbb, 
2020 novemberében az Európa Tanács (ET) parla-
menti közgyűlése által elfogadott ajánlás szólított fel 
egy, a tudomány szabadságáról és intézményi auto-
nómiáról szóló európai egyezmény elfogadására.4

Sui generis jogként csak az Európai Unió Alapjo-
gi Chartájának 13. cikke nevesíti a művészet és a tu-
domány szabadságát, de a Gazdasági, Szociális és 
Kulturális Jogok Nemzetközi Egyezségokmányának 
13. és 15. cikke is említi a tudományhoz és az okta-
táshoz fűződő jogot,5 hasonlóan az Emberi Jogok 
Európai Egyezménye Első Kiegészítő Jegyzőköny-
ve 2. cikkéhez. Emellett az Emberi Jogok Európai 
Bírósága az akadémiai szabadságot a 10. cikk által 
biztosított véleménynyilvánítás szabadsága hatálya 
alá tartozóként is védelemben részesíti, a Közép-eu-
rópai Egyetem magyarországi elüldözése kapcsán 
pedig az Európai Bíróság a GATT-normák megsér-
tése tükrében értelmezte az akadémiai szabadságot.6

A soft law dokumentumok közül kiemelést érde-
mel az ENSZ Nevelésügyi, Tudományos és Kultu-

Pap András László
AKADÉMIAI SZABADSÁG:  

ÉRTELMEZÉSI KERETEK „ÜZLET ÉS EMBERI 
JOGOK” MEGKÖZELÍTÉSBEN
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rális Szervezete (UNESCO) által 1997-ben elfoga-
dott, a felsőoktatásban dolgozó oktatók státuszáról 
szóló, valamint az 1960-as (utoljára 2017-ben fris
sített, és az Egyetemes Időszakos Felülvizsgálat – 
Universal Periodic Review, UPR – rendszerébe kap-
csolódó monitoring-eljárást bevezető), tudományos 
kutatásról és kutatókról szóló ajánlása, de az ET is 
több ajánlást elfogadott a tárgykörben.7

Számos nemzetközi fórum jött létre az utóbbi év-
tizedekben az akadémiai szabadság védelmére. Ilyen 
például a Consortium for Higher Education and Re-
search (CHER) vagy az Európai Rektorok Kon
ferenciája (Conference des Recteurs Européens), de 
megemlítendő az 1920-óta működő, jelenleg több 
mint 50 országban aktív World University Service, 
az 1988-ban (a Bolognai Egyetem alapításának 900-
ik évfordulóján) 388 rektor és egyetemi vezető által 
aláírt Magna Charta-kezdeményezés, valamint az 
1999-es Bolognai Nyilatkozat, amelyben 29 állam 
az Európai Felsőoktatási Térség (European Higher 
Education Area, EHEA) erősítése mellett tett nyi-
latkozatot – az egyetemi autonómia elvei mellett is 
hitet téve.

A Magna Charta Universitatum értékeinek és nor-
máinak felügyeletére 2000-ben az Európai Egyete-
mek Szövetsége elemző, kutató, adatgyűjtő, érdek-
képviseleti központot (Observatory) alapított Bo
lognában, amely megvizsgál minden egyetemi 
autonómiát sértő esetet.8 Számos hasonló egyetemes 
és regionális kezdeményezés létezik: ilyen a Kutatá-
si Fejlesztési Tanács Afrikában (CODESRIA) vagy 
az UNESCO égisze alatt működő – 1950-óta ak- 
tív, 130 ország képviselőjét tömörítő – Nemzetközi 
Egyetemi Szövetség (IAU).

A fent említett – monitoring-eljárásokat, szank-
ciókat nemigen tartalmazó – dokumentumok és szer-
vezeti alapelvek közös vonása, hogy felhívják a fi-
gyelmet az akadémiai szabadság és a demokrácia kö-
zötti inherens kapcsolatra. Az említett 2020-as ET 
ajánlás például a Covid-19 járvány kapcsán is hang-
súlyozza a megbízható tudományos adatok és kuta-
tás fontosságát a kríziskezelésben.9 A dokumentu-
mok arra mutatnak rá, hogy a tudomány szabadsága 
nem privilégium, hanem szükséges feltétel ahhoz, 
hogy az oktatáshoz való hozzáférés és szolgáltatás 
joga megvalósulhasson, illetve az állam ilyen irányú 
közszolgáltatási kötelezettsége teljesüljön – nem mel-
lesleg a tudomány szabadsága intrinzikusan kapcso-
lódik a véleménynyilvánítás szabadságához.10 Az em-
lített 2020-as ET-ajánlás azt is megemlíti, hogy a tu-
domány szabadsága és az egyetemi autonómia mint 
fogalmak tartalmát illető jogi bizonytalansága nem-
csak a szabadságkorlátozás szankcionálásának aka-

dálya, de a résztvevők jogtudatosságát is korlátozza.11 
Az ET ajánlás alapjául szolgáló jelentés12 rámutat, 
hogy a nemzetközi dokumentumokban található 
deklarációk a legtöbb tagállam alkotmányos rend-
szerében is megjelennek. A szólásszabadság mellett 
11 tagállam alkotmánya kitér az oktatás szabadságá-
ra, 15 a kutatáséra, 8 nevesíti a releváns intézményi 
autonómiát, 4 pedig a tudomány szabadságáról álta-
lánosságban rendelkezik.13

AZ AKADÉMIAI SZABADSÁG  
MINT AZ ILLIBERÁLIS 

AUTOKRÁCIA MÉRÓ́ESZKÖZE

2021 Magyarországát illetően aligha kell bizonygat-
ni, hogy az akadémiai szabadság állapota tükrözi a 
demokrácia állapotát, valamint azt, hogy az akadé-
miai szabadság korlátozása az illiberális autokráci-
ák fegyvertárának fontos eleme. Magyarország pél-
dája mutatja, hogy az alkotmányos fékek és ellen
súlyok lebontása után (vagy azzal egyidejűleg) a 
kulturális szféra bevétele következik. A szabad
ságkorlátozás sokrétű lehet: publikációk vagy ren-
dezvények cenzúrázása; célzott közfinanszírozás-
megvonás (például bizonyos képzések esetében); po-
litikailag kívánatos intézmények létrehozatala és 
bőkezű támogatása; képzések vagy akár egész intéz-
mények akkreditációjának visszavonása; az egyete-
mi autonómia korlátozása államilag kinevezett (po-
litikailag megbízható) kancellárokkal; a tantervek 
központosítása (például a közoktatás esetében);14 az 
intézményrendszer privatizálása (politikailag ellen-
őrzött) magánalapítványok vagy egyházak számá-
ra.15 A szabadságkorlátozás megnyilvánulhat okta-
tók, kutatók ellen közvetve vagy közvetetten a kor-
mány által folytatott megfélemlítő kampányok vagy 
célzott adóhatósági eljárások, munkaviszony-meg-
szüntetések formájában; az alapkutatási pályázati 
döntéshozatal befolyásolásában is. Ide tartozik az is, 
ha a kormányzat korlátozza vagy akadályozza a ku-
tatáshoz nélkülözhetetlen közérdekű adatokhoz va-
ló hozzáférést, vagy feketelistára teszi a kutatáshoz 
(is) fontos információkat, adatokat szolgáltató rend-
szerkritikus civilszervezetek vagy sajtóorgánumo-
kat. Az oktatók, kutatók sokféle módon kerülnek 
külső és belső (a munkáltatótól érkező) nyomás alá: 
gyakori az öncenzúra is,16 hiszen egy intézmény vagy 
egy oktató-kutató számára jelentős kockázattal vagy 
költséggel járhat a kormány politikai (vagy akár csak 
közpolitikai) irányvonalától eltérő tevékenység.17  
A nyílt nyomásgyakorlás sokszor ritka, és nehezen 
bizonyítható.
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AZ AKADÉMIAI SZABADSÁG  
MINT A KIVÁLÓSÁG  
EGYIK LEHETSÉGES  

SZEMPONTJA

A fentiek folytán egyre erősödik az a mozgalom, 
amely az akadémiai szabadságot a tudományos-szak-
mai minőség értékelésének szempontjává teszi. En-
nek leginkább a (presztízsen túlmutató, közvetlenül 
financiális hatású) egyetemi rangsorok tekintetében 
van jelentősége. Az említett, 2020-as ET ajánlás ki-
emeli annak problematikusságát, hogy az akadémi-
ai szabadság tekintetében rendkívül rosszul teljesítő 
országokban működő egyetemek a különböző rang-
sorokon előkelő helyekhez juthatnak. (Az ajánlás 
alapjául szolgáló jelentés arra is rámutat, hogy az ET 
tagállamai közül sokban siralmas az akadémiai sza-
badság állapota; a vizsgált 144 állam között számos 
ET-tagállam szerepel: Azerbajdzsán az utolsó, a 137-
ik, Törökország a 135-ik, Oroszország a 113-ik; az 
EU-tagállamok közül Magyarország foglalja el a leg-
alacsonyabb helyet).18 Az Európa Tanács fel is hívja 
a releváns nemzeti és nemzetközi szervezeteket, 
szakmai tömörüléseket, hogy a kapcsolatépítésük, 
együttműkődéseik, de kifejezetten az akadémiai mi-
nősítés során is vegyék figyelembe az akadémiai sza-
badság színvonalát az érintett intézmények vonatko-
zásában.19

Az akadémiai szabadság kvantifikálására több 
kezdeményezés is létezik. Figyelemreméltó a Glo-
bal Public Policy Institute (GPPi) – amely az ET 
jelentésben is említést kap20) – a Friedrich-Alexander-
Universität Erlangen-Nürnberg, a Scholars at Risk 
Network és a V-Dem Institute által kidolgozott, 
2020 márciusában közzétett Academic Freedom 
Index. Az utóbbi öt kódolt indikátor alapján tér-
képezi fel az akadémiai szabadság tényleges mű-
ködését a kutatás, az oktatás, az akadémiai mobi-
litás, a disszemináció, az intézményi függetlenség, 
a „kampusz-integritás,” a kifejezés szabadsága és 
különböző formális indikátorok figyelembe véte-
lével.21 A komplex megközelítés (az index a jogi 
háttér feldolgozása mellett civil szervezetek által 
dokumentált konkrét eseményeket, intézményi és 
kutatói önbevalláson alapuló felméréseket és köz
véleménykutatásokat is figyelembe vesz22) azért lé-
nyeges, mert félrevezető lehet például a formális 
alkotmányos vagy jogszabályi elköteleződés a tu-
domány és az oktatás szabadsága és autonómiája 
mellett. (A 2019-ben legrosszabbul teljesítő orszá-
gok harmadában például az akadémiai szabadság 
kifejezett – bár nyilván üres – alkotmányos véde-
lemben részesül.23)

AZ AKADÉMIAI SZABADSÁG  
MINT A GLOBALIZÁLT 

PIACGAZDASÁG TEREPE ÉS 
ESZKÖZE

Az akadémiai szabadság értelmezésekor fontos kér-
dés a tudományos és oktatási tevékenység elhelyezé-
se a köz- és magánszféra viszonyrendszerében. Elvi 
– és általánosságban nyilván nem vagy-vagy alapon 
eldönthető – kérdés, hogy hogyan kell a tudomány-
ra és az oktatásra tekinteni: közjószágként és köz-
szolgáltatásként, vagy a globalizált tudásipar profit-
termelő magánpiaci értékeként, amelyet a vállalko-
zás szabadsága határoz meg? Tény, hogy az elmúlt 
évtizedekben radikálisan átalakult az egyetem és a 
tudományos kutatás világa is. Az egyetemeken az „új 
menedzsment” és a külső (állami és a privátszektor-
ból érkező) kutatási források iránti igény, valamint a 
képzésért fizető diákok fokozódó dominanciája fel-
forgatta a hagyományos viszonyrendszert az egyete-
mi polgárok különböző csoportjai között. Az egye-
temek sokszor a gazdálkodó tevékenységet végző jo-
gi személyekhez hasonló jogállást és társadalmi 
státuszt kapnak, miközben a globalizált piac mar-
káns szereplői, valamint a globális „tudásgyártás” 
sokszínű (az ingatlanpiacon át az egészségügyi- és 
szociális szférán keresztül a kereskedelemig és ven-
déglátóiparig terjedő) portfólióval működő tőkeerős 
szektorrá lett. Ezáltal, ahogy az ET-ajánlás rámu-
tat,24 a tudományos közösség és az oktatási intézmé-
nyek egyre kiszolgáltatottabbá is válnak az üzleti 
szféra profitszerzésre irányuló beavatkozásával és 
nyomásgyakorlásával szemben – miközben, az 
UNESCO ajánlását idézve, 25 a felsőoktatás közér-
dekű, a társadalmi progressziót szolgáló beruházás; 
a Magna Charta Universitatum 2020 szerint a helyi 
kultúrában gyökerező társadalmi felelősség, aminek 
a helyi kultúrák gazdagítását is szolgálnia kell. Az 
említett 2020-as ET-jelentés hangsúlyozza, 26 hogy 
az egyetemek az államok intellektuális teljesítményé-
nek ikonjai, a kulturális és nyelvi hagyományok meg-
őrzésének letéteményesei. Újabb, elvi éllel felmerü-
lő kérdés: egyetemes vagy nemzeti érték a tudomány 
és az oktatás? Az ugyanakkor tény, hogy a tudomány 
és a felsőoktatási piac jelentős, a globalizációt és a 
szupranacionális integrációt erősítő tényező. Az ere-
deti Magna Charta nyilatkozat leszögezi: „az egye-
tem az európai humanista hagyományok letétemé-
nyese, folyamatosan törekszik az egyetemes ismere-
tek megszerzésére, küldetésének teljesítése érdekében 
nem vesz tudomást földrajzi vagy politikai határok-
ról, és hangsúlyozza a kultúrák kölcsönös ismereté-
nek és kölcsönhatásának parancsoló szükségességét”. 
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A 2020-as változat szerint az egyetemek egy globá-
lis kollegiális hálózat összekapcsolt, összefonódott 
elemei.

AZ AKADÉMIAI SZABADSÁG  
MINT A KÜLFÖLDI 

KORMÁNYZATOK BEFOLYÁSOLÁSI 
ÉS TÉRNYERÉSI ESZKÖZE

Az akadémiai szabadság kérdésköre a nemzetközi 
kapcsolatokkal foglalkozók, valamint a biztonság-
politikai szakma és tudomány számára is fontos. 
Közpolitikai viták övezik azt a kérdést, hogy hogyan 
viszonyuljanak egy demokráciában a nem demokra-
tikus berendezkedésű országok tudósaihoz. Az egyik 
álláspont szerint a bilaterális akadémiai csereprog-
ramok a társadalmi progresszió eszközévé válhatnak, 
és egyfajta soft power-ként működhetnek az autokrá-
ciákban is. A másik oldal – az ipari kémkedés és az 
infiltráció veszélyeire tekintettel – a divestment po
litkáját javasolja.27 Számos elemző hívja fel a figyel-
met a tudományos-oktatási-kulturális tevékenység 
mellett (vagy annak álcája mögött) megvalósított po-
litikai propaganda veszélyeire a demokratikus álla-
mokba telepített olyan intézmények vonatkozásában, 
mint a Konfuciusz Intézetek, a China–United States 
Exchange Foundation, a Kreml által irányított Dia
logue of Civilizations Research Institute, vagy a 
German–Russian Forum, amelyek csereprogramokot 
működtetnek, és bőkezű támogatásokat nyújtanak, 
miközben az „oktatási diplomácia” jegyében bizo-
nyos kormányok megfigyelési és propagandatevé-
kenységének eszközei – és ezek a szervezetek a leg-
rangosabb egyetemek, kutatóintézetek falain belül is 
működnek. A Freedom House kimutatta, 28 hogy a 
vezető nyugati egyetemek százmillió dolláros érték-
ben hoznak létre kutatóhelyeket, központokat auto-
riter rendszerek finanszírozásával. 29

Hasonló aggodalom kíséri az Egyesült Államok, 
Ausztrália és az Egyesült Királyság fizetős egyetemi 
rendszerében jelentkező, egyre fokozódó pénzügyi 
függést a külföldi diákoktól. Baykal és Benner be-
mutatja, 30 hogy Németországban a legtöbb külföldi 
diák Kínából érkezik (2018–19-ben 42 676, az ös�-
szes 394 665 diákból), a második helyen Törökor-
szág állt (39 634 diákkal), Oroszország pedig az ötö-
dik (13 968 hallgatóval). Az EU-ban is a Kínából 
érkezőké a legnagyobb vendéghallgatói csoport: az 
összesen 1,71 millió külföldi diák 11,2 százalékát té-
ve ki 2017-ban. Ausztráliában a kínai diákok aránya 
38,3 százalék volt 2018-ban, és a legnagyobb hét 
ausztrál egyetemnek fizetett tandíjból származó be-
vétel 13–23 százaléka tőlük származott. Érthető mó-

don az érintett intézmények kétszer is meggondol-
ják, hogy helyt adnak-e olyan programoknak, kuta-
tásoknak, amelyek irritálhatják Kínát. Az Egyesült 
Királyság, az USA, Franciaország és Ausztrália élen 
járnak a Szaúd-Arábiába és Kínába kihelyezett kam-
puszok és képzések terén is – noha ezekben az orszá-
gokban igencsak más lehet az akadémiai szabadság 
mércéje az otthonihoz képest. A kiszolgáltatottság 
nem csak a pénzügyi forrásokkal összefüggésben je-
lentkezik: sok olyan kutatás van, amely – természe-
ti vagy demográfiai sajátosságokból fakadóan – csak 
bizonyos országokban végezhetőek el, másutt nem is 
replikálhatóak, és az érintett kutatók nem szívesen 
kockáztatják meg a kitiltást, a vízumkérelmük eluta-
sítását. Az öncenzúra tehát közvetlen veszély.

AZ AKADÉMIAI SZABADSÁG  
MINT AZ IDENTITÁSPOLITIKA  

ÉS A TÁRSADALMI IGAZSÁGOSSÁG 
ESZKÖZE

Az akadémiai szabadság nemcsak illiberális autok-
ráciákban áll kultúrharc kereszttüzében. A társadal-
mi igazságosság kérdésköréhez kapcsolódó viták és 
az identitáspolitikai törekvések konfliktusainak ki-
emelt helyszínei az egyetemek, elsősorban a bölcsész-
karok és társadalomtudományi fakultások. Az ön-
cenzúra egyre gyakoribb jelenség: a kollégák vagy 
egyes társadalmi csoportok által elutasított vagy vi-
tatott, népszerűtlen vélemények, esetenként tudo
mányos álláspontok körül kialakuló konfliktusok a 
karrier előrehaladását akadályozzák. Továbbá, a „he-
likopter-szülők által a hópihe-diákok számára finan-
szírozott oktatási rendszerben megkövetelt bizton-
ságos tér” elveinek megsértése zaklatási eljárásokhoz 
is vezethet,31 így könnyen elbizonytalanodik az egye-
temi oktató, hogy bizonyos (a tudomány és az okta-
tás szempontjából egyébként esszenciális viták alap-
jául szolgáló) kérdésekkel foglalkozzon-e. Különösen 
(az egyetemi tudásiparban egyre nagyobb arányban 
foglalkoztatott, sok nyugati egyetemen kifejezetten 
többségben lévő) határozott idejű munkaviszonyban 
álló vagy junior oktatók-kutatók esetében merül fel 
ez nehéz kérdésként. A 2020-as ET-jelentés utal ar-
ra a friss európai felmérésre, amely szerint a megkér-
dezett oktatók, kutatók 21 százaléka érvényesít ön-
cenzúrát, 15,5 százalékuk pedig a kollégái által elkö
vetett zaklatás (bullying) áldozataként azonosította 
magát.32 Egy másik felmérés szerint a konzervatív 
beállítottságú amerikai és kanadai kutatók, oktatók 
harmada átélt már fenyegetést vagy rendre utasítást 
a nézetei miatt, egy harmadik adatfelvételben pedig 
a résztvevő brit és amerikai konzervatív oktatók há-
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romnegyede számolt be hasonló ok miatt kialakult, 
ellenséges légkörről a tanszéken. Az amerikai okta-
tók 40 százaléka nem venne fel Trump-támogatót, 
Nagy-Britanniában a harmaduk utasítana el Brexit-
támogatót – és minél fiatalabbak a megkérdezettek, 
annál markánsabb az elutasítás (a világnézeti alapon 
történő munkaviszony-megszüntetés támogatása a 
fiatalok körében kétszerese, a doktori hallgatók kö-
rében háromszorosa az 50 év felettiek körében mért-
nek).33 Az „eltörlés kultúrája” nem korlátozódik a tár-
sadalom- és bölcsészettudomány területére: a termé-
szettudományos folyóiratok, kutatási pályázatok 
területén is egyre erősebben jelentkezik biológiai nem 
valóságára vonatkozó, a legutóbbi időkig tudomá-
nyos evidenciának tekintett, de a transzjogi mozga-
lom aktivistái által identitáspolitikai alapon kétség-
bevont és transzfóbiaként azonosított pozíció tabu-
sítása, marginalizálása.34

ZÁRÓ GONDOLATOK

Az írás, elsősorban terjedelmi korlátokra tekintettel, 
számos releváns kérdésre még érintőlegesen sem tu-
dott kitérni (a digitális oktatás során is terebélyese-
dő „surveillance society” kérdésétől az esélyegyenlő-
ség sokdimenziós feladványaiig). Minden bizonnyal 
egy rendkívül hosszú monográfiára lenne szükség 
ahhoz, hogy a tudományos élet és az oktatás szabad-
ságának teljes körű áttekintését adjuk. A jogi szabá-
lyozás nyilván csak egy szeletét képes megragadni a 
problémának – és még így is, említetten, rengeteg bi-
zonytalanság övezi a fókusz és a hatály tekintetében. 
Jó iránymutató az ET sokszor említett ajánlása, az 
Európai Parlament (hasonló megközelítésű) 2018-as 
kezdeményezése vagy éppen az American Association 
of University Professors inventúrája, 35 amely szerint 
(többek között) a tudomány szabadsága a professzi-
onális, tisztességes, mások méltóságát és a diszkri-
minációmentesség elvét tiszteletben tartó, cenzúra és 
megtorlás nélküli tanítást és szabad vitát jelenti, va-
lamint az oktatók szabadságát a hallgatói munka ér-
tékelése terén (az utóbbi magába foglalja az e szabad-
ság korlátozásával szembeni védelmet, ugyanakkor 
nem zárja ki az oktatók szankcionálását mások meg-
félemlítése vagy nevetségessé tétele, a szakmai nor-
máknak való meg nem felelés, inkompetencia kap-
csán).
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A demokratikus politikai intézmények eróziója a po-
litikatudományi irodalom egyik sokat vitatott témá-
ja napjainkban. A demokrácia állapotát mérő intéz-
mények között konszenzus van azt illetően, hogy ez 
az „állagromlás” világméretű jelenség. A Freedom 
House beszámolója szerint immár tizenöt éve folya-
matos a jelenség, hogy a demokrácia mutatói több or-
szágban romlanak, mint amennyiben javulnak.2 Az 
Economist Intelligence Unit szerint a méréseik 2006-
os elindítása óta sohasem voltak olyan rosszak a de-
mokrácia globális mutatói, mint 2020-ban.3 Magyar-
országot e narratívában kiemelt figyelem övezi, mi-
vel egyike azon országoknak, amelyek mutatói a 
legtöbbet romlottak. A Freedom House besorolásá-
ban Magyarország immár nem is a részlegesen kon-
szolidált demokráciák (semi-consolidated democracies), 
hanem az átmeneti vagy hibrid rendszerek (transitio
nal or hybrid regimes) között szerepel,4 míg az Eco
nomist Intelligence Unit a fogyatékos demokráciák 
(flawed democracies) közé sorolja.5

Az autokratikus vonásokat mutató rendszerek 
egyik fontos törekvése a „fékek és ellensúlyok” sze-
repét betöltő intézmények, köztük a bíróságok és az 
alkotmánybíróságok gyengítése. Magyarország egy-
felől unitárius állam, ahol a központi hatalomnak 
nincs komoly regionális ellensúlya, másfelől a parla-
mentáris kormányforma természete miatt a törvény-
hozó és a végrehajtó hatalom ugyanazon politikai 
erők kezében van. Így a mindenkori kormány cse-
lekvési szabadságának igen kevés közjogi korlátja van, 
ami különösképpen felértékeli az Alkotmánybíróság 
szerepét a fékek és ellensúlyok rendszerében. Éppen 
ezért törvényszerű volt, hogy a 2010 után létrejött és 
önmagát illiberális demokráciának aposztrofáló rend-
szer valamilyen módon meg fogja próbálni átformál-
ni az Alkotmánybíróság pozícióját.

Halmai Gábor számos tanulmányában próbálta 
megragadni a 2010 után kialakuló új politikai rend-
szer sajátosságait és azt, hogy ez a közjogi-politikai 
átrendeződés miként érintette az Alkotmánybíróság 

szerepét és jellegét.6 Egyik legfontosabb, 2014-ben 
megjelent elemzésében7 részletesen bemutatja az in
tézmény metamorfózisát, vagyis azt a folyamatot, 
ahogyan az Alkotmánybíróság – értelmezése szerint 
– a hatalom független ellenőrző szervéből politika-
ilag elfogult intézménnyé vált. Állítása szerint ez a 
folyamat világosan szakaszokra bontható: az egyes 
időszakokban az Alkotmánybíróság más-más szere-
pet töltött be. A szakaszhatárok az Alkotmánybíró-
ság személyi állományát illető változásokhoz köthe
tőek. Ebben a folyamatban ugyanis a legfontosabb 
mérföldkő az alkotmánybírák jelölési szabályainak 
megváltoztatása volt, amelyre 2010 júniusában ke-
rült sor, és amely lehetővé tette a kétharmados több-
ségben lévő kormánypártoknak, hogy az ellenzéki 
pártok egyetértése és közreműködése nélkül jelölje-
nek és válasszanak alkotmánybírákat. Ebből fakad 
Halmai elemzésének egyik kulcsállítása, miszerint 
az Alkotmánybíróság azért vesztette el a független-
ségét, mert a megváltozott szabályok segítségével a 
kormányzó pártok által jelölt és a kormányzó frak-
ciók által megszavazott bírák kerültek többségbe, oly-
annyira, hogy ma már kizárólag ilyen bírák alkotják 
a testületet. Halmai másik fontos állítása az Alkot-
mánybíróság politikai elfogultságával kapcsolatban 
az, hogy a testület az új bírák többségbe kerülését 
követően soha nem döntött a kormánnyal szemben 
a politikailag jelentős ügyekben, még akkor sem, ha 
a szembefordulás mellett nyomós jogi érvek szóltak 
volna; azokban az esetekben pedig, amikor az Al-
kotmánybíróság mégis elmarasztalta a kormányt, a 
döntés tényleges következményei nem voltak túl sú-
lyosak a kormányra nézve. 

Jelen tanulmánnyal a Halmai által elemzett folya-
mat értelmezéséhez kívánunk hozzájárulni, Halmai 
állításaira mint hipotézisekre tekintünk. Mi azon-
ban az övétől eltérő módszertani megközelítést al-
kalmazunk: az egyes döntések dogmatikai elemzése 
helyett az ítélkezési gyakorlat statisztikai analízisé-
re támaszkodunk. Tanulmányunk egy átfogó kuta-
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tás része, amely az Alkotmánybíróság 2005 és 2017 
közötti gyakorlatának empirikus vizsgálatára irányul, 
így állításainkat az erre az időszakra vonatkozó ada-
tainkra alapozzuk. Elemzésünkben azt vizsgáljuk, 
hogy az Alkotmánybíróság intézményes gyakorlatá-
ról összegyűjtött adataink mennyire vágnak egybe 
Halmai említett tanulmányának állításaival, illetve 
mennyiben járulnak hozzá az általa is elemzett fo-
lyamatok árnyaltabb értelmezéséhez. Vizsgálatunk 
elsősorban arra irányul, hogy az Alkotmánybíróság 
gyakorlatában – mind a teljes testület, mind az egyes 
bírák vonatkozásában – megfigyelhető-e változás az 
alkotmányellenességet megállapító döntések gyako-
riságában, hiszen a testület ellensúlyozó funkciójá-
nak változását ez bizonyítja legmeggyőzőbben. Ezt 
a kérdést az alkotmánybíróságok erősségével hozzuk 
összefüggésbe, mert abból indulunk ki, hogy Hal-
mai állítása a független alkotmánybíráskodás meg-
szűnésével kapcsolatban megfogalmazható úgy is, 
mint az Alkotmánybíróság meggyengülésére vonat-
kozó tézis. Éppen ezért, mielőtt a magyar alkot-
mánybírósági gyakorlat elemzésébe fognánk, érde-
mes általánosabban is reflektálni arra, hogy mitől lesz 
egy alkotmánybíróság erős vagy gyenge.8

AZ ALKOTMÁNYBÍRÓSÁG 
ERÓ́SSÉGE: AUTONÓMIA  

ÉS ELLENSÚLYOZÓ SZEREP

A magyar Alkotmánybíróságot 1990 után a nemzet-
közi irodalom a „legerősebb” (most powerful) alkot-
mánybíróságok között tartotta számon, leginkább 
arra a beszédes adatra támaszkodva, hogy a testület 
korai időszakában az általa vizsgált jogszabályok 
mintegy harmadát semmisítette meg.9 Az összeha-
sonlító alkotmányjogászok az alkotmánybíróságok 
erejének egyik fontos mércéjeként tekintettek a reg-
náló kormányzatok által alkotott jogszabályok meg-
semmisítésének gyakoriságára. A magyar alkotmá-
nyos demokrácia hívei számára hízelgő toposz10 re-
levanciája azonban már a kezdetekkor is kérdéses 
volt. Egyfelől azért, mert a megsemmisített jogsza-
bályok nagy részét a kommunista rezsim idején al-
kották, tehát nem tekinthetők a regnáló kormány-
zattal szembeni döntéseknek.11 Másfelől eleve kér-
déses, hogy a regnáló kormányzat által elfogadott 
jogszabályok alkotmányellenességét megállapító dön-
tések aránya önmagában meggyőző indikátora-e egy 
alkotmánybíróság erejének. Ha ugyanis az az erő 
egyetlen mércéje lenne, akkor a német alkotmánybí-
róságot bizonyosan nem sorolhatnánk az erős alkot-
mánybíróságok közé.12

Az alkotmánybíróságok erősségét  
meghatározó tényezők

Ebben a tanulmányban azt az álláspontot képvisel-
jük, hogy az alkotmánybíróságok erőssége többdi-
menziós fogalom: megállapításához figyelembe kell 
venni mind a testület jogállását meghatározó, for-
mális intézményes szabályokat, mind a nehezebben 
megfogható, informális paramétereit annak, hogy a 
bírák ténylegesen hogyan élnek hatalmukkal. Az in-
tézményes jogállást tekintve fontos szerepe van egy-
felől a bíróságok hatásköreit megállapító szabályok-
nak (hogy mit vizsgálhat a bíróság, és milyen jogkö-
vetkezményeket állapíthat meg), másfelől azoknak a 
normáknak, amelyek meghatározzák, hogy kik és 
milyen feltételekkel kezdeményezhetik a bíróság el-
járását. Emellett ugyancsak fontos mércéje egy bíró-
ság erejének, hogy mennyire képes autonóm módon 
működni. Daniel Brinks és Abby Blass meghatáro-
zása szerint akkor beszélhetünk formálisan autonóm 
bíróságról, ha azt úgy alakították ki, hogy nem áll a 
bíróságon kívüli, beazonosítható politikai vagy ér-
dekcsoport befolyása alatt; sem a bírák kinevezése 
előtt, a kinevezés formális eljárásán keresztül (ex an-
te autonómia), sem a kinevezés után, a bírák bünte-
tése vagy jutalmazása révén (ex post autonómia).13 

Mint ahogyan azonban arra Stephen Gardbaum 
felhívja a figyelmünket, egy bíróság törvényben biz-
tosított hatáskörei és a tényleges bírói gyakorlat kö-
zött komoly eltérések lehetnek. Egy bíróság hatás-
köri szabályai ugyanis csak a potenciális erejét jelzik 
– az, hogy az előzetesen rögzített szabályok tényle-
gesen beváltják-e a szabályokat alkotók reményeit, 
nagyban függ az adott ország jogi kultúrájától és a 
bíróság működésének politikai kontextusától.14 A jo-
gi kultúra jelentősége különösen a bírói szerepfelfo-
gásban mutatkozik meg. Azokban az országokban, 
ahol a bírói döntéshozatal intézményes gyakorlata 
alapvetően a formalista szabályalkalmazás rutinjain 
alapul, és a jogi kultúrának nem része a nehéz ügyek 
eldöntését felvállaló bíró szerepének hagyománya, 
ott a hatáskörök kiterjedtsége nem jár feltétlenül 
együtt a bíróság markáns ellensúlyozó szerepével.15 
Még fejlett demokráciákban is léteznek olyan bíró
ságok, amelyek erős hatáskörökkel rendelkeznek 
ugyan, de azokat csak nagyon óvatosan gyakorolják.16

Az alkotmánybíróságok erőssége nagyban függ 
továbbá attól is, hogy a többi hatalmi ág, különösen 
a végrehajtó hatalom mennyire hatékonyan tudja ér-
vényesíteni a politikáját. A kormányzat mozgástere 
és ereje pedig maga is nagyban függ a pártrendszer 
helyzetétől, éppen ezért lehet fontos a tágabb politi-
kai kontextus vizsgálata. Az alkotmánybíróság moz-
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gástere ugyanis más egy arányos választási rendszeren 
alapuló versengő pártrendszerben, mint egy olyan-
ban, ahol egyetlen domináns párt uralja a pártrend-
szert (az utóbbira példa Japán, Dél-Afrika, Mexikó). 
Ettől is különböznek azok a rendszerek, ahol szin-
tén egyetlen párt dominál, ám ez a párt nem méltá-
nyos politikai versenyben kerül hatalomra, hanem 
olyan eljárásban, amelyben az egész alkotmányos 
rendszer a szóban forgó párt politikai haszonmaxi
malizációjának az eszköze, s ahol nincsenek a kor-
mánytól független politikai intézmények. Ezekben 
a rendszerekben vannak még korlátozottan szabad 
választások, de az ellenzéknek lényegében nincs esé-
lye a győzelemre (Gardbaum például Magyarorszá-
got, Lengyelországot és Törökországot sorolja ebbe 
a kategóriába).

A magyar Alkotmánybíróság erőssége  
2010 előtt és után

Ha a bíróság formális jogállását meghatározó intéz-
ményi szabályokra összpontosítunk, az 1990 utáni 
magyar Alkotmánybíróság „erősségével” kapcsola-
tos kép ellentmondásos. Az actio popularisnak kö-
szönhetően korlátok nélkül volt lehetőség mind az 
absztrakt normakontroll, mind az alkotmányellenes 
mulasztás megállapításának kezdeményezésére, rá-
adásul ez utóbbi eljárást a testület hivatalból is lefoly-
tathatta. Ha ehhez hozzátesszük az indítványkeze-
lés szabadságát, akkor egy könnyen hozzáférhető és 
nagy önindító képességű bíróság képe bontakozik ki, 
amelynek az eljárásai elsősorban a jogalkotás alkot-
mányos felülvizsgálatára irányultak.17 A bírák ex an-
te és ex post autonómiáját illetően azonban a magyar 
Alkotmánybíróság korántsem viselte az erős és füg-
getlen bíróságok jegyeit. Bár az alkotmánybírák je-
lölésének 1990 és 2010 közötti szabályozása a pár-
tok kompromisszumra kényszerítése révén biztosí-
tott bizonyos függetlenséget a bíróságnak, de más 
tényezők, így a relatíve rövid megbízási idő, az újra-
választás lehetősége, valamint az a körülmény, hogy 
az eljárásban kizárólag a parlamenti pártok vehettek 
részt, nemzetközi összehasonlításban a politikai be-
folyástól kevésbé védett intézmények közé sorolták a 
magyar Alkotmánybíróságot.18

Nem nehéz egyetérteni Halmai Gáborral abban, 
hogy a 2010 utáni változások gyengítették az Alkot-
mánybíróság intézményes pozícióját mindhárom for-
mális dimenzióban (a bíróság autonómiája, jogalko-
tást ellensúlyozó hatáskörök, a hozzáférési lehetősé-
gek szélessége). Noha a magyar Alkotmánybíróság 
már 2010 előtt sem tartozott a legautonómabb tes-
tületek közé, az alkotmánybírák jelölési szabályai-

nak átalakítása – az egypárti jelölés és választás le-
hetőségének megteremtése – tovább fokozta a testü-
let függőségét a kormányzó politikai erőktől.19 Brink 
és Blass szempontrendszere alapján annál függetle-
nebb egy testület, minél több szereplő vesz részt a je-
lölési eljárásban.20 Mivel a jelölést Magyarországon 
egyedül a kormánypárt tartja ellenőrzése alatt, így a 
magyar Alkotmánybíróság a fenti szerzők tipológi-
ájában a leginkább kiszolgáltatott bíróságok közé so-
rolódott. Az újraválasztás lehetőségének megszünte-
tése és a megbízatási időtartam növelése elvileg az 
autonómia irányába tett lépéseknek tekinthetők, de 
a jelölés egyoldalúságát ezek a változások nem tud-
ják ellensúlyozni. Mi több, ezeket relativizálja is az 
az ex post autonómiát fenyegető „jutalmazó” gyakor-
lat, amit Varga Zs. András és Stumpf István esete il-
lusztrál. Mint az köztudomású, az előbbi bíró „egy
pártiként” jelölt és megválasztott alkotmánybíróból 
lett – az új, személyére szabott kinevezési szabályok-
nak köszönhetően – a Kúria elnöke;21 az utóbbi bíró 
pedig alkotmánybírói megbízatását követően kor-
mánybiztosként folytatta tevékenységét.

2010 után azonban az Alkotmánybíróságnak nem-
csak az autonómiája szűkült le, hanem az alkotmá-
nyos felülvizsgálatra vonatkozó hatóköre is; szűkül-
tek az utóbbihoz való hozzáférés lehetőségei is.22  
A 2010 utáni hatáskör-módosítások a törvényhozó 
hatalom és a jogszabályok alkotmányos felülvizsgá-
lata helyett a bírói döntések alkotmányos kontrolljá-
ra helyezték át az alkotmánybíráskodás súlypontját. 
Az új szabályozás nagyrészt kizárta a pénzügyi tár-
gyú jogszabályok alkotmányos felülvizsgálatának le-
hetőségét,23 az actio popularis megszüntetésével pe-
dig jóval nehezebbé vált az Alkotmánybírósághoz 
való hozzáférés. 

Végül, az Alkotmánybíróság működésének poli-
tikai kontextusa is alapvetően megváltozott 2010 
után. Egy rövid időszakot nem számítva a kormány-
zó pártok 2010 óta folyamatosan kétharmados több-
séget alkotnak az Országgyűlésben, ennek folytán 
képesek „felülalkotmányozni” a számukra kedvezőt-
len alkotmánybírósági döntéseket – mint ahogy ezt 
több alkalommal meg is tették, gyengítve ezzel az 
alkotmánybírói döntések általános kötelező erejét.24 
Ezek közül a legnagyobb horderejű az Alaptörvény 
negyedik módosítása volt, amely legalább kilenc kü-
lönböző kérdésben írta felül az Alkotmánybíróság 
korábbi döntéseit,25 és ezzel drámai módon juttatta 
az alkotmánybírák értésére, hogy miképpen gondol-
kodik a kétharmados kormánytöbbség az alkotmány-
bíráskodásról. Ez természetesen hatással volt arra is, 
hogy az alkotmánybírák hogyan gondolkodtak a to-
vábbiakban az ítélkezési mozgásterükről. Lévay 
Miklós alkotmánybíró így fogalmazott ezzel kapcso-
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latban: „[M]eglepő és megrendítő volt a kormánytöbb-
ség hozzáállása az alkotmánybíráskodáshoz. 2010 előtt, 
a konszenzusos demokrácia idején az Alkotmánybíróság 
elé került alkotmányossági kérdésben a testület mondta ki 
a végső szót, és a jogalkotó a vonatkozó határozatban 
foglaltakhoz igazodott. 2010 után ez megváltozott, a 
többség azt üzente, hogy akármit is mond a testület, az 
alkotmányozó hatalom és a végső döntés joga nála van. 
Ilyen helyzetben természetesen elgondolkodik az ember 
azon, hogy alkotmánybíróként mit tegyen.”26 Az Alkot-
mánybíróság elbizonytalanításának fontos szimboli-
kus eleme volt a 2012 előtti alkotmánybírósági ha-
tározatok hatályának megszüntetése a negyedik, át-
fogó alkotmánymódosítás keretében.27

Láthattuk tehát, hogy az alkotmánybíróságok 
erősségét számos jogi és politikai tényező határoz- 
za meg. A magyar Alkotmánybíróság esetében a mű-
ködést meghatározó intézményi szabályok és a tágabb 
politikai kontextus változásai jól dokumentáltak a 
szakirodalomban, ezért tanulmányunk az alkotmány
bíráskodás erősségének egy másik dimenziójára fog 
összpontosítani: az alkotmányellenességet megál
lapító döntések arányára. Mint jeleztük, nem te
kinthető egy alkotmánybíróság erejét jelző egyetlen 
– vagy akár csak legfontosabb – mutatónak, hogy mi-
lyen gyakran állapít meg alkotmánysértést, jó indi
kátora azonban annak, hogy egy bíróság mennyire 
erőteljesen gyakorolja hatásköreit. Így erre a mérő-
számra – amelyet a teljes testületre és az egyes alkot-
mánybírákra vonatkozóan is megvizsgáltunk, külön-
böző összefüggésekben – az alkotmánybíráskodás 
erejének egyik releváns mércéjeként fogunk tekinte-
ni empirikus vizsgálataink eredményeinek bemuta-
tása során.

AZ ALKOTMÁNYELLENESSÉG 
MEGÁLLAPÍTÁSÁVAL 

KAPCSOLATOS GYAKORLAT 
EMPIRIKUS VIZSGÁLATA

Kutatásunk során létrehoztunk egy adatbázist, 
amelybe az Alkotmánybíróság által 2005 és 2017 kö-
zött teljes ülésben meghozott, a Magyar Közlöny-
ben kihirdetett határozatainak adatait vittük fel.28 
Az adatbázis alapegységét nem az egyes határoza-
tok, hanem az alkotmánybírósági határozatok ren-
delkező részében foglalt döntések egyes pontjai ké-
pezik, amelyeket alkotmánybírósági rendelkezések-
nek – röviden: rendelkezéseknek (rulings) – fogunk 
nevezni.29 Adatbázisunk 386 határozat 1093 rendel-
kezését tartalmazza. Ezekből 735 foglalt állást a vizs-
gált jogi aktus vagy valamely joghelyzet alkotmá-
nyosságát illetően (a továbbiakban ezeket fogjuk, né-

mileg pontatlanul, érdemi döntéseknek nevezni30); 
alkotmányellenességet 416 rendelkezés állapított 
meg, vagyis évente átlagosan 32.

Adatbázisunk jelentős részét teszik ki azok az ada-
tok, amelyek az egyes alkotmánybírák tevékenységé-
re vonatkoznak, azaz arra, hogy kapcsoltak-e külön-
véleményt vagy párhuzamos indokolást az egyes ren-
delkezésekhez. Ezen információk alapján nemcsak 
a teljes testületre, hanem az egyes alkotmánybírák-
ra vonatkozóan is vizsgálhatjuk, hogy milyen gya-
korisággal támogatják vagy utasítják el az alkot
mányellenesség megállapítását. Ezt a mutatót az 
alábbiakban a bírói aktivizmus fogalmi körében ér
telmezzük, amely, mint azt fentebb állítottuk, maga 
is az alkotmánybíróságok erősségének egyik össze-
tevője. 

Az alkotmányellenességet  
megállapító rendelkezések abszolút száma és aránya

Az alkotmányellenességet megállapító rendelkezé-
sek arányát évenkénti bontásban, valamint ún. ter-
mészetes bíróságokra vonatkoztatva is elemeztük.  
A természetes bíróságok (natural courts) fogalmát a 
bírói magatartás empirikus vizsgálatával foglalkozó 
kutatások vezették be, s a fogalom az azonos szemé-
lyi összetételben működő bíróságokra utal. A kuta-
tásunk által vizsgált időszakban az Alkotmánybíró-
ság működését összesen 19 ilyen természetes bíróság 
szerint szakaszolhatjuk; adatbázisunkban az elnök 
vezetéknevével és egy sorszámmal jelöltük meg a sza-
kaszokat.31 Kutatásunk során hét természetes bíró-
ság tevékenységéről tettünk érdemi megállapításokat, 
ugyanis ezek voltak azok, amelyek legalább negyven, 
jogi normák alkotmányosságával kapcsolatos rendel-
kezést fogadtak el (lásd a 2. táblázatot).32

Külön vizsgáltuk, hogy az Alkotmánybíróság 
mennyire volt képes betölteni a jogalkotást ellenőr-
ző funkcióját, és hogy empirikus adatokkal igazol-
ható-e az Alkotmánybíróság kormányzatot ellensú-
lyozó funkciójának megszűnése. Ehhez érdemes az 
általunk vizsgált időszakot két szakaszra bontani.  
A 2005 és 2010 közötti szakaszban – a baloldali pár-
tok kormányzása alatt – az Alkotmánybíróság által 
vizsgált jogszabályok többségét baloldali kormány, 
illetve baloldali többségű törvényhozás alkotta,33 
2011-től viszont már lényegesen több alkotmánybí-
rósági döntés foglalkozik az Orbán-kormányokhoz 
köthető jogszabályokkal. 

Ha az alkotmányellenességet megállapító rendel-
kezések arányát vizsgáljuk, nem látunk lényeges el-
térést a 2005–2010-es és a 2011–2017-es szakaszok 
között. A 2005–2010 közötti időszakban az Alkot-
mánybíróság a baloldali kormányokhoz köthető jog-
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szabályok alkotmányosságával kapcsolatos rendelke-
zéseinek 56,84%-ában állapított meg alkotmányel-
lenességet, míg a 2011–2017 közötti időszakban a 
jobboldali kormányokhoz köthető jogszabályok ese-
tében ugyanez a mutató 55,03%. Mindkét érték kö-
zel van az alkotmányellenességet megállapító összes 
rendelkezés arányához a vizsgált teljes időszakban, 
ami 56,60%. Az alkotmányellenességet megállapító 
rendelkezések aránya tehát önmagában nem támaszt-
ja alá azt az állítást, hogy az Alkotmánybíróság mint 
testület kevésbé kritikus a 2011 utáni kormányokkal 
és parlamenti többséggel szemben.34

Más képet kapunk azonban, ha nem az alkotmány
sértések arányát, hanem az alkotmányellenességet 
megállapító rendelkezések abszolút számát nézzük. 
A 2005–2010 közötti időszakban átlagosan évi 54 
rendelkezés foglalkozott a baloldali kormányokhoz 
köthető jogszabályokkal, és átlagosan 31 állapított 
meg alkotmányellenességet. Ugyanezek az értékek a 
2011–2017 közötti időszakban – a jobboldali kormá-
nyok vonatkozásában – majdnem pontosan a felére 
csökkentek (27, illetve 15). Vagyis akkor, amikor Ma-
gyarország demokráciamutatói minden mértékadó 
nemzetközi felmérés szerint jelentősen romlani kezd-
tek, és a jogszabályok alkotmányossági kontrolljá- 
ra még nagyobb szükség lett volna, a jogszabályok 
alkotmányellenességét vizsgáló rendelkezések és a 
megállapított alkotmánysértések száma nagyjából  
a felére csökkent a korábbi időszakhoz viszonyítva. 
Ha ehhez hozzávesszük, hogy a parlamenti többség-
nek a vizsgált időszak nagy részében lehetősége volt 
az alkotmánybírósági döntések alkotmánymódosí-
tással történő felülírására, akkor igenis megalapo-
zottnak tűnik Halmai megállapítása az Alkotmány-
bíróság gyengüléséről. Ugyanakkor a gyengülésnek 
az a dimenziója, amit itt azonosítottunk, elsősorban 
nem a pártos alkotmánybíráskodás számlájára írha-
tó. Inkább az Alkotmánybíróság hatásköreit érintő, 
2010 után bekövetkezett változások határozták meg 
azt, hogy a testület milyen mértékben vizsgálhatja 
felül a jogalkotás alkotmányosságát, valamint azt, 
hogy mennyire hozzáférhető az ellenzék vagy éppen 
a polgárok számára az Alkotmánybíróság.

A bárki által érdekeltség nélkül kezdeményezhe-
tő absztrakt utólagos normakontroll helyébe – lát-
szólag a német mintához hasonlóan35– a privilegizált 

indítványozók léptek.36 A másik actio popularis ha-
táskör is jelentősen átalakult: a jogalkotói mulasztás 
megállapításának kezdeményezése mint hatáskör 
megszűnt (ezzel a bíróság elvesztett egy fontos ha-
táskört a hivatalból is indítható eljárások vonatkozá-
sában), és a mulasztás megállapítása átalakult jogkö-
vetkezménnyé, amelyet a testület normakontroll ha-
táskör gyakorlása során alkalmazhat.37 Ezek a 
változások jelentősen korlátozták a polgárok, illetve 
az ellenzék lehetőségét a jogalkotás alkotmányos fe-
lülvizsgálatának kezdeményezésére, másrészt jelen-
tősen csökkentették az Alkotmánybíróság önindító 
képességét is. Bár az új alkotmányjogi panasz mind-
ezt részben ellensúlyozhatta volna, a szigorú befo-
gadhatósági kritériumok végül az érdemi döntések 
számának jelentős csökkenéséhez vezettek.

Az 1. táblázat a normakontroll hatáskörökben szü-
letett rendelkezések, valamint az azokban megálla-
pított alkotmánysértések számát mutatja. Ebből jól 
kivehető, hogy miképpen csökkent a rendelkezések 
száma 2011 után.

A természetes bíróságok gyakorlatát vizsgálva azt 
vehetjük észre, hogy mindkét vizsgált időszakban az 
első természetes bíróság állapított meg a legnagyobb 
arányban alkotmányellenességet: az első időszakból 
a Holló András elnökségével működő harmadik ös�-
szetételű bíróság (Holló 3) 65,96%-ban, a második 
időszakból a Paczolay Péter elnöksége alatti negye-
dik összetételű bíróság (Paczolay 4) 65,57%-ban. Ki-
rívóan alacsony az alkotmányellenesség megállapí-
tásának aránya a 2006-os év második felében Biha-
ri Mihály elnöksége alatt működő testület (Bihari 3) 
esetén: mindössze 47,22%. 50% alatti arányt a teljes 
időszakban semmilyen más összetételben nem ta-
pasztaltunk. 

Az alkotmánybírói aktivizmus mérése

Mint a bevezetőben említettük, kutatásunk azt is 
vizsgálta, hogy az egyes alkotmánybírák milyen gya-
korisággal állapítanak meg alkotmányellenességet. 
Ezt a mutatót az egyszerűség kedvéért az alkotmány-
bírói aktivizmus mérőszámának fogjuk tekinteni, bár 
tudatában vagyunk annak, hogy az aktivizmus ma-
ga is összetett, több dimenzióban értelmezhető jel-

1. táblázat: Alkotmányellenességről állást foglaló rendelkezések száma normakontroll-hatáskörökben, 2005–2017

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

összes érdemi rendelkezés 66 93 80 77 83 54 54 20 43 38 41 16 32

alkotmányellenességet megállapító 
rendelkezések 43 43 43 43 50 28 31 14 22 20 17 8 17



F U N D A M E N T U M  /  2 0 2 1 .  1 .  S Z Á M 80 /  I N T É Z M É N Y E K  É S  A L A P J O G O K  K Á K Á N I Á B A N

lemzője a bírói szerepfelfogásnak, illetve munkának. 
Úgy gondoljuk azonban, hogy a fenti mutató a bírói 
aktivizmus egyik fontos dimenzióját méri, amely lé-
nyeges adalék az Alkotmánybíróság gyakorlatának 
mélyebb megértéséhez. Mivel Magyarországon az 
egyes alkotmánybírák által leadott szavazat nem 
megismerhető, az alkotmányellenesség kérdésében 
kialakított álláspontokat aszerint kódoltuk, hogy az 
egyes bírák írtak-e különvéleményt, vagy csatlakoz-
tak-e különvéleményhez.

A kutatásunk tárgyát képező időszakban össze-
sen 30 bírája volt az Alkotmánybíróságnak. Mivel 
Bihari Mihály alkotmánybírósági tagsága nem volt 
folytonos, az ő két korszakát külön kódoltuk. Négy, 
2016-ban megválasztott bíró (Horváth Attila, 
Hörcherné Marosi Ildikó, Schanda Balázs, Szabó 
Marcel) kevesebb mint 50 rendelkezés meghozata-
lában vett részt, így az ő ítélkezési gyakorlatukat nem 
tudtuk értékelni, hiszen ekkora adatmennyiségből 
még nem lehet általános következtetéseket levonni. 
Mindebből következően vizsgálatunk 27 bíró adat-
sorára irányult. 

Az egyes bírák aktivizmusának két külön muta-
tóját vizsgáltuk. Egyfelől azt néztük, hogy egy-egy 
bíró az érdemi rendelkezések hány százalékában tar-
totta a vizsgált jogi aktust alkotmányellenesnek. Ezt 
neveztük az aktivizmus abszolút indexének. Másfe-
lől azt néztük, hogy az egyes bírák a részvételükkel 
hozott összes testületi döntéshez képest gyakrabban 
vagy ritkábban találták-e alkotmányellenesnek a vizs-
gált normát. Ezt az értéket az aktivizmus relatív in-
dexének neveztük el.

Az aktivizmus abszolút indexe. Az alkotmányelle-
nesnek tartott rendelkezések arányát évenkénti bon-
tásban, valamint természetes bíróságok szerint is 
mértük az egyes bírákra vonatkozóan. Mint említet-
tük, az alkotmánybírói aktivizmus egyik általunk 
használt mutatója az az arányszám volt, amely azt 
adja meg, hogy az egyes bírák az érdemi rendelkezé-
sek hány százalékában találtak alkotmányellenessé-
get. Ennek meghatározásához minden bíróra vonat-
kozóan megszámláltuk, hogy hány érdemi rendel-
kezés meghozatalában vett részt, majd azt, hogy 
ebből a testület hányban állapított meg alkotmány-

2. táblázat: Alkotmányellenességet megállapító rendelkezések aránya természetes bíróságok szerint azokban 
az összetételekben, amelyek legalább 40 érdemi rendelkezést hoztak, 2005–2017

Természetes bíróság Időszak Érdemi döntések száma Alkotmánysértések aránya

Holló 3 2004. 12. 21. – 2005. 9. 26. 47 65,96%

Bihari 3 2006. 6. 17. – 2007. 3. 10. 72 47,22%

Bihari 6 2007. 4. 21. – 2008. 7. 4. 97 52,58%

Paczolay 1 2008. 7. 4. – 2010. 7. 22. 141 59,57%

Paczolay 4 2011. 9. 1. – 2013. 2. 24. 61 65,57%

Paczolay 6 2013. 4. 3. – 2014. 9. 26. 73 52,05%

Lenkovics 1 2015. 2. 25. – 2016. 3. 11. 54 55,56%

3. táblázat: Az alkotmányellenességet megállapító álláspontok aránya az összes rendelkezéshez viszonyítva 
alkotmánybíránként, 2005–2017
Bihari M. 2 57,78% Balogh E. 54,12% Lenkovics B. 48,06%
Tersztyánszkyné V. É. 57,69% Paczolay P. 52,36% Juhász I. 47,49%
Lévay M. 57,32% Szalay P. 52,09% Bihari M. 1 47,08%
Stumpf I. 56,58% Erdei Á. 52,00% Varga Zs. A. 46,67%
Kiss L. 56,09% Kovács P. 51,76% Salamon L. 40,59%
Trócsányi L. 55,79% Kukorelli I. 51,38% Pokol B. 39,39%
Bagi I. 55,34% Holló A. 51,34% Balsai I. 38,46%
Czine Á. 55,08% Harmathy A. 50,28% Szívós M. 38,32%
Sulyok T. 54,41% Bragyova A. 49,63% Dienes-Oehm E. 34,19%
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ellenességet vagy utasította el azt, és ezekhez kap-
csolódóan az adott bíró hányszor írt különvéleményt. 
Ebből adódik az a szám, ahányszor az adott bíró al-
kotmányellenességet talált. Az abszolút aktivizmus-
index meghatározásához ezt a számot viszonyítot-
tuk a bíró részvételével elfogadott összes érdemi ren-
delkezés számához.38 Mint a 3. táblázatból látha- 
tó, a legalacsonyabb így kapott érték 34,19%, míg a 
legmagasabb 57,78% volt. Ezen mutatók szerint te-
hát a vizsgált időszakban Dienes-Oehm Egon volt 
az Alkotmánybíróság legkevésbé, míg a második cik-
lusát töltő Bihari Mihály a testület leginkább akti-
vista tagja.

Ezekből a mutatókból az tűnik ki, hogy bár a tes-
tület ideológiai értelemben mindig is megosztott volt, 
a jobboldal és a baloldal által jelölt bírák szerepfelfo-
gása és bírói filozófiája között a 2005–2010 közötti 
időszakban nem volt különösebben éles szakadék, 
hiszen a leginkább és a legkevésbé aktivista bírák kö-
zötti távolság mindig 14% alatt maradt mind a négy 
általunk vizsgált természetes bíróság esetében. Ez-
zel szemben a 2011 szeptembere utáni (elemzésünk-
ben szereplő) természetes bíróságok esetében ugyan-
ez az érték mindig 34% fölött volt.

Ezek a számok magyarázhatók lennének ugyan 
egyetlen rendhagyó szerepfelfogással rendelkező bí-
ró tevékenységével is, a 3. táblázat adatai azonban azt 
mutatják, hogy nem ez a helyzet: az Alkotmánybí-
róság belső dinamikája alapvetően megváltozott a 
testület létszámának 2011-es kibővítésével, valamint 
az új, legtöbbször a kormánytöbbség által immár 
egyedül jelölt bírák megválasztásával.39 Az aktiviz-
mus abszolút mutatójára vonatkozó adatokat elemez-
ve szembetűnő, hogy a rangsor első 22 helyét el
foglaló bírák közötti különbség relatíve kicsi, több-
nyire 1% alatti, csupán három esetben 1% és 2% 
közötti. Ezt követően viszont kiugró, több mint 6%-
os szakadék van a többi bíró és Salamon László kö-

zött; Salamonéhoz meglehetősen közel állnak Pokol 
Béla, Balsai István és Szívós Mária vonatkozó mu-
tatói. Őket is jelentős, több mint 4%-os eltéréssel kö-
veti Dienes-Oehm Egon. E rendkívül nagy, 6%-os 
különbség a rangsorban azt jelzi, hogy Salamon, Po-
kol, Balsai, Szívós és Dienes-Oehm alkotmánybírás-
kodásról vallott szerepfelfogása lényegesen különbö-
zik a többi bíróétól, s Dienes-Oehm gyakorlata még 
e bírói tömbön belül is kivételesnek számít. Érdemes 
azt is megjegyezni, hogy Pokol Béla jogelméletében 
megtalálható ennek az antiaktivista krédónak az el-
méleti artikulációja is.40 

Mint az köztudomású, e tömb valamennyi bíráját 
elsősorban a Fidesz–KDNP-kormány jelöltjeinek te-
kinthetjük, s közülük hárman is (Balsai, Salamon, 
Pokol) aktív politikai karriert követően kerültek az 
Alkotmánybíróságra.41 A 2010 után megválasztott 
alkotmánybírákkal kapcsolatban azonban fontos lát-
nunk azt is, hogy nem mindegyikük tekinthető 
„egypárti” bírónak. Bár az alkotmánybírákat jelölő 
eseti bizottságok jegyzőkönyvei nem nyilvánosak, és 
az Országgyűlés az alkotmánybírák személyéről tit-
kos szavazással dönt, a parlamenti szavazatok szá-
mából, a képviselők nyilvános megszólalásaiból, va-
lamint sajtóbeszámolókból arra következtethetünk, 
hogy a 2010 után megválasztott bírák közül egyese-
ket nem kizárólag a kormánypártok támogattak. Po-
kol Bélát, valamint Juhász Imrét valószínűleg a Job-
bik frakció is megszavazta, míg Bihari Mihály má-
sodik ciklusát az LMP is támogatta, ez a frakció 
később további alkotmánybírák megválasztásában is 
együtt szavazott a Fidesz–KDNP-vel.42

A számok azt bizonyítják tehát, hogy a Fidesz a 
maga szempontjából rendkívül sikeresen szabta át a 
testület karakterét, amikor 2011-ben megnövelte a 
bírák számát, mivel a legkevésbé aktivista bírák kö-
zül többet is ekkor neveztek ki.43 Ugyanakkor fon-
tos azt is megjegyezni, hogy az antiaktivista bírói 

4. táblázat: A leginkább és a legkevésbé aktivista bírák alkotmányellenességet megállapító álláspontjainak 
aránya közti különbség természetes bíróságok szerint azokban az összetételekben, amelyek legalább 40 ér-
demi rendelkezést hoztak, 2005–2017

Természetes bíróság Időszak Érdemi döntések száma Különbség

Holló 3 2004. 12. 21. – 2005. 9. 26.   47 10,64%

Bihari 3 2006. 6. 17. – 2007. 3. 10.   72 9,62%

Bihari 6 2007. 4. 21. – 2008. 7. 4.   97 11,34%

Paczolay 1 2008. 7. 4. – 2010. 7. 22. 141 13,64%

Paczolay 4 2011. 9. 1. – 2013. 2. 24.   61 42,91%

Paczolay 6 2013. 4. 3. – 2014. 9. 26.   73 34,84%

Lenkovics 1 2015. 2. 25. – 2016. 3. 11.   54 34,01%
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tömb a 2011-et követő első időszakban még sokszor 
kisebbségben maradt. Éppen ez az öt alkotmánybí-
ró – Salamon, Dienes-Oehm, Szívós, Balsai és Po-
kol – volt az, aki a 2005–2017 közötti időszakban a 
leggyakrabban szavazott a többséggel szemben (a ne-
vek sorrendje egyben a kisebbségi pozíciók arányá-
nak sorrendjét is jelzi). A testület belső dinamikájá-
nak átalakulását az is jól jelzi, hogy 2012–2017 kö-
zött konzisztensen magasabb volt a kisebbségben 
maradt bírák aránya, mint 2005–2011 között (lásd 
az 5. táblázatot), illetve szisztematikusan nőtt a nem 
egyhangú döntések aránya. 

Az aktivizmus relatív indexe. Az aktivizmus itt be-
mutatott abszolút mutatóját nagyban befolyásolhat-
ja, hogy abban az időszakban, amikor az adott bíró 
a testület tagja volt, milyen kérdések kerültek zöm-
mel az Alkotmánybíróság elé. Nem zárható ki, hogy 
bizonyos időszakokban valóban magasabb az alkot-
mányjogilag aggályos esetek száma. A 27 vizsgált bí-
ró rangsorában például az első ciklusát töltő Bihari 
Mihály csak a 21. helyre került, míg a második cik-
lusát töltő Bihari Mihály, mint azt fentebb említet-
tük, a rangsor élére. Mivel ugyanarról a személyről 
van szó, nem észszerűtlen feltételeznünk, hogy a je-
lentős eltérés legalább részben a kontextus, és nem a 
bírói szerepfelfogás változásából származik. 

A testület összetételének jelentőségét a bírói akti-
vizmus alakulásában az alábbi példával szemléltet-
hetjük. Tételezzük fel, hogy X bíró száz érdemi ren-
delkezés meghozatalában vett részt, amelyek felében 
indokolt volt alkotmányellenességet megállapítani, s 
X 40 döntésben valóban alkotmányellenesnek vélte 
a vizsgált jogi aktust. Ugyancsak tételezzük fel, hogy 

Y bíró is száz rendelkezés meghozatalában vett részt, 
de ezeknek csak a negyedében volt indokolt az alkot-
mányellenesség kimondása, Y viszont 30 esetben vél-
te alkotmányellenesnek a vizsgált szabályt. X tehát 
a vizsgált normák nagyobb hányadát találta alkot-
mánysértőnek, mégsem lenne indokolatlan Y-t akti
vistábbnak tekintenünk, hiszen a valóban alkotmány-
ellenessé nyilvánított jogi aktusokhoz képest ő több-
ről állapította volna meg az alkotmányellenességet.

A példában természetesen problémát jelent, hogy 
az alkotmányellenességnek nincsen mindenki szá-
mára egyértelmű, objektív kritériuma. Létezik azon-
ban egy olyan interszubjektív mérce, amivel az egyes 
bírák döntéseit összevethetjük, mégpedig a testület 
egészének álláspontja. Úgy véljük, fontos mutatója 
az alkotmánybírák aktivizmusának, hogy egy-egy 
bíró a testülethez képest mennyivel több vagy keve-
sebb esetben tartott alkotmányellenesnek egyes jogi 
aktusokat. Ezért megállapítottuk, hogy a testület 
adott időszakban az érdemi döntések hány százalé-
kában talált alkotmányellenességet, s ezt összevetet-
tük azzal, hogy egy-egy bíró ugyanezen esetek hány 
százalékában talált alkotmánysértést. A két érték kü-
lönbségét az aktivizmus relatív indexének neveztük 
el. Az abszolút indexhez hasonlóan ezt a mutatót is 
megállapítottuk mind évenkénti bontásban, mind az 
egyes természetes bíróságokra vonatkoztatva. 

Ez a perspektíva egészen más megvilágításba he-
lyezi például Bihari Mihály aktivizmusát. Amikor 
Bihari az első ciklusát töltötte, az Alkotmánybíróság 
csak az esetek 54%-ában állapított meg alkotmány-
sértést. Ugyanez az érték Bihari második ciklusa ide-
jén viszont meghaladta a 61%-ot, ami abszolút csúcs-

5. táblázat: A különvélemények aránya az összes bírói szavazathoz képest, 2005–2017



nak számít. Ha Bihari tevékenységét a teljes testület 
ugyanezen esetekben meghozott döntéseihez, vagy 
a többi bírónak ugyanezen döntésekben elfoglalt po-
zíciójához hasonlítjuk, Bihari aktivizmusa egyálta-
lán nem kiugró. A magas abszolút szám tehát sok-
kal inkább annak köszönhető, hogy Bihari második 
ciklusa egybeesik a testület egészének aktivistább 
korszakával, s nem pedig annak, hogy Bihari az Al-
kotmánybíróság egészéhez vagy többi tagjához képest 
különösebben aktivista lett volna. Bihari példája mel-
lett további érdekes megfigyeléseket is tehetünk az 
egyes bírák és a teljes testület aktivizmus-mutatójá-
nak összevetésével.

Kiinduló hipotézisünk az volt, hogy egyes bírák a 
testület egészénél lényegesen többször, míg más bí-
rák lényegesen kevesebbszer találnak alkotmányel-
lenességet, a testület egésze tehát valahol az aktiviz-
musrangsor közepén helyezkedik el. Ez a hipotézis 
azonban nem bizonyult helytállónak, ugyanis a tes-
tület egészéhez képest az egyes bírák pozíciója közel 
sem szimmetrikus. Egyetlen bíróról, Lévay Miklós-
ról mondható el, hogy magasabb arányban állapított 
meg alkotmánysértést, mint a testület egésze (azo-
kat a rendelkezéseket tekintve, amelyek meghozata-
lában részt vett).44 Ha átlagoljuk az egyes bírák vo-
natkozó mutatóját (ami az alkotmányellenességet 
megállapító álláspontok aránya az összes érdemi ren-
delkezésen belül), az mindig a testület egészének mu-
tatója alatt maradt. 

A kutatásunkban vizsgált hét természetes bíró 
ság esetében az Alkotmánybíróság többsége átlago-
san az alkotmányosságról való érdemi döntések 
56,93%-ában mondta ki egy jogi aktusról, hogy al-
kotmányellenes. Ugyanakkor az egyes bírák vonat-
kozó mutatójának átlaga csupán 51,17%. Ennek az 
az oka, hogy a bírák inkább akkor térnek el a több-
ségi döntéstől, amikor a testület egy jogi aktus al-
kotmányellenességét mondja ki, s kevésbé térnek el 
tőle, ha az nem talál alkotmányellenességet. A vizs-
gált hét természetes bíróság esetében a bírák átlago-
san 13,20%-kal tértek el a testület álláspontjától, 
amikor az alkotmánysértést talált, de csak 4,43%-
kal, amikor a testület nem talált alkotmánysértést. 
A 2011 előtti időszakban a négy vizsgált természe-
tes bíróság (Holló 3, Bihari 3, Bihari 6, Paczolay 1) 
esetében egyetlen példa volt arra, hogy egy bíró a tes-
tület egészénél magasabb arányban talált alkotmány-
ellenességet: Kukorelli István a Bihari 6 bíróság ese-
tében. A 2011-es év ebből a szempontból is választó
vonalat jelent a testület dinamikájának alakulásában. 
A Paczolay 4 bíróság időszakától kezdve ugyanis az 
figyelhető meg, hogy a bírák egy része – tipikusan a 
2010 előtt választott „régi” bírák – a testület többsé-
géhez képest szisztematikusan magasabb arányban 

állapítottak meg alkotmányellenességet. Az egyes bí-
rák mutatójának átlaga azonban ezután is a testület 
többségének mutatója alatt maradt az „új” bírák egy 
jelentős csoportjának erős antiaktivizmusa miatt. 

Éppen azért, mert a 2011 előtti időszakban vi-
szonylag kicsi volt az egyes bírák aktivizmusa közöt-
ti távolság, egy-egy bírónak az évekre lebontott ak-
tivizmusrangsorban betöltött helye még akkor is vi-
szonylag sokat módosulhatott – néhány százaléknyi 
eltérés folytán –, ha sem a testület személyi összeté-
tele, sem a tágabb politikai környezet nem változott 
radikálisan. A vizsgált hét természetes bíróság mind-
egyikében részt vevő Kiss László például a 2011 előt-
ti években hol az egyik leginkább aktivista, hol pe-
dig az egyik legkevésbé aktivista bíró volt, többször 
pedig a középmezőnybe került e tekintetben. 2011 
után viszont már nincsenek ilyen drasztikus mozgá-
sok: az aktivizmusrangsor elején kiszámíthatóan a 
„régi” bírákat találjuk – köztük Kiss Lászlót –, míg 
a sor végén a 2011 szeptemberében vagy azt követő-
en megválasztott bírák helyezkednek el.

Végül fontos megjegyezni, hogy az aktivizmus re-
latív indexét értelmetlen összevetni olyan bírák ese-
tében, akiknek a hivatali ideje nem esett egybe. 
Kukorelli István például kevésbé volt aktivista a Hol-
ló 3, Bihari 3 és Bihari 6 bíróságok többségéhez ké-
pest, mint amilyen aktivista volt Lévay Miklós a 
Paczolay 6 vagy a Lenkovics 1 bíróságok többségé-
hez képest. Ebből azonban nem következik, hogy 
Lévay általában aktivistább lett volna Kukorellinél, 
sokkal inkább arról van szó, hogy Lévay sokáig volt 
tagja olyan testületeknek, amelyeknek sok tagja ná-
la sokkal kevésbé volt aktivista, Kukorelli viszont 
nem volt tagja ilyen testületeknek. Abban az egy ter-
mészetes bíróságban (Bihari 6), amely viszonylag 
nagyszámú érdemi döntést produkált, s amelynek 
mindketten tagjai voltak, éppenséggel Kukorelli bi-
zonyult aktivistábbnak. 

Általános (anti-)aktivizmus  
vagy politikai elfogultság?

Halmai Gábor bevezetőben említett tanulmányának 
egyik fő tézise, hogy az egypárti kinevezésekkel az 
Alkotmánybíróság elvesztette függetlenségét, és pár-
tos intézménnyé vált. Ezt a kijelentést Halmai nem-
csak a bírák megválasztására vonatkozó szabályokra 
alapozza, hanem a bírák ítélkezési tevékenységének 
elemzésével is alátámasztja. Állítása szerint a kor-
mánytöbbség által kinevezett bírák szisztematikusan a 
kormánynak kedvező döntéseket hoztak, s ez bizo-
nyítja politikai elfogultságukat. Noha ez a magyarázat 
fölöttébb észszerűnek tűnik, mégsem feltétlenül kö-
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vetkezik az adatokból. Annak ugyanis, hogy egy bíró 
rendszerint a kormány számára kedvező döntéseket 
hoz, nem a politikai elfogultság az egyetlen lehetséges 
oka; ez következhet a bíró általános antiaktivizmu
sából is. A döntések önmagukban tehát aluldetermi-
nálják a döntések lehetséges magyarázatát. 

Kiegyensúlyozott parlamenti váltógazdaság ese-
tén, amikor különböző politikai hátterű kormányok 
váltják egymást, és egy bíró hivatali ideje alatt jelen-
tős számban dönt a különböző politikai erők által al-
kotott jogszabályok alkotmányosságáról, kiszűrhető 
az, hogy egy bíró konzisztensen aktivista-e, vagy ak-
tivizmusa csupán valamelyik politikai erő által alko-
tott jogszabályok esetében mutatkozik meg. Az al-
kotmánybírósági gyakorlat empirikus elemzése elvi-
leg alkalmas ennek a kérdésnek a megválaszolására. 
Ezért mi is gyűjtöttünk adatokat arra vonatkozóan, 
hogy az Alkotmánybíróság és a bírák milyen arány-
ban találták alkotmányellenesnek a két politikai ol-
dalhoz köthető jogi normákat.

A 2011-es évvel bezárólag megfelelő mennyiségű 
adatot tudtunk kódolni, 2012 előtt ugyanis az Al-
kotmánybíróság minden évben hozott annyi döntést 
mind a baloldali, mind a jobboldali kormányokhoz 
köthető jogszabályok alkotmányosságáról, hogy ezek 
a számok értelmesen összevethetők legyenek. 2012-
től viszont a baloldalhoz köthető jogszabályok alkot-
mányosságával kapcsolatos rendelkezések száma 
olyan alacsony (tipikusan 10 alatti minden évben), 
hogy ezen döntések alapján nem lehet megalapozott 
állításokat tenni a bírák politikai elfogultságáról. 

Ezért itt jobb alternatíva hiányában azt a módszert 
választottuk, hogy a 2012–2017 közötti időszakban 
a jobboldalhoz köthető normák alkotmányellenessé-
gét érintő rendelkezések arányát az összes „egyéb” 
rendelkezéssel vetettük össze; azokkal, amelyek a 
jobboldalhoz nem köthető normák vizsgálatához 
kapcsolódtak.45

A 2012 előtti időszakban a jobb- és baloldalhoz 
köthető normák vizsgálatára vonatkozó rendelkezé-
sek összevetése azt mutatja, hogy 2005–2007 között 
a testület a különböző politikai erőkhöz köthető jog-
szabályokat nagyjából ugyanolyan arányban találta 
alkotmányellenesnek (az eltérés 3% vagy kevesebb a 
baloldal javára). 2008-tól viszont kinyílik ez az ol-
ló, s a 2008–2011 közötti időszakban a jobboldali 
kormányokhoz köthető szabályok alkotmányossá-
gát a testület lényegesen kedvezőbben ítélte meg, 
mint a baloldali kormányokhoz köthetőekét. A leg-
nagyobb eltérést mutató évben, 2008-ban a különb-
ség csaknem 25%, tehát a testület ebben az évben 
25%-kal több baloldalhoz köthető normát nyilvání-
tott alkotmányellenessé, mint jobboldalit. Ha nem 
évenkénti bontásban nézzük a számokat, hanem ter-
mészetes bíróságok szerint, akkor érdemes kiemel-
ni, hogy a legtöbb érdemi döntést hozó természetes 
bíróság, a Paczolay 1 esetében ez az érték közel 15%-
os eltérést mutat a jobboldal javára. A 2008 előtti 
időszakban viszont a Bihari 3 bíróságnál tapasztal-
hatunk több mint 10%-os eltérést a baloldal javára, 
ami némileg szembemegy a 2005–2008 közötti ál-
talános trenddel.

6. táblázat: Baloldalhoz és jobboldalhoz köthető normák alkotmányellenességét megállapító rendelkezések 
aránya, 2005–201146

Év Baloldalhoz köthető Jobboldalhoz köthető Eltérés
2005 31(48) 64,58% 18(27) 66,67% 2,08%
2006 28(60) 46,67% 19(40) 47,50% 0,83%
2007 33(65) 50,77% 14(26) 53,85% 3,08%
2008 39(59) 66,10%   7(17) 41,18% –24,93%
2009 31(55) 56,36% 13(28) 46,43% –9,94%
2010 21(38) 55,26%   7(15) 46,67% –8,60%
2011 12(19) 63,16% 22(40) 55,00% –8,16%

A bírák politikai elfogultságának elemzéséhez két 
indexet alakítottunk ki, az aktivizmus mutatóinak 
analógiájára. Egyrészt, ahogyan a testület egészére 
vonatkozóan, úgy az egyes bírák esetében is infor-
matív az, hogy a különböző politikai erőkhöz köt-
hető jogszabályok vizsgálatakor lényegesen nagyobb 
arányban találnak-e alkotmánysértést valamelyik po-
litikai oldal vonatkozásában. Abszolút ideológiai in-

dexnek neveztük el azt a számot, amely egy-egy bí-
rára vonatkozóan az általa alkotmányellenesnek te-
kintett, jobb-, illetve baloldalhoz köthető jogi nor- 
mák arányszámainak különbségéből adódik. Ha pél-
dául egy bíró a baloldalhoz köthető jogszabályokat 
50%-ban, míg a jobboldalhoz köthetőket 60%-ban 
találta alkotmányellenesnek, akkor ez a mutató nála 
10 (míg ha fordítva lenne, akkor -10 lenne). 



Lehetséges azonban, hogy valamelyik politikai ol-
dal tényleg nagyobb számban alkot alkotmányjogi-
lag problematikus szabályokat, s ezért még az adott 
oldallal szemben egyébként nem elutasító bírák is 
nagy arányban állapítják meg e normák alkotmány-
ellenességét. Így arra is érdemes figyelni, hogy az 
egyes bírák milyen arányban térnek el a testület egé-
szének álláspontjától a bal-, illetve jobboldalhoz köt-
hető jogszabályok vizsgálatakor. Amennyiben egy 
bíró a testület egészéhez képest alacsonyabb arány-
ban állapít meg alkotmányellenességet mind a bal-
oldalhoz, mind a jobboldalhoz köthető jogszabályok 
esetében, úgy magatartása inkább konzisztens antiak
tivizmusként értelmezhető. Ha azonban a testület 
egészétől való eltérés csak az egyik oldal jogalkotá-
sával kapcsolatban mutatható ki, úgy a politikai el-
fogultság a kézenfekvőbb magyarázat. Ennek az ös�-
szefüggésnek a mérésére kialakítottunk egy másik 
mutatót, amely a testület egészének álláspontjához 
viszonyított bírói pozíciók különbségéből adódik, és 
ezt relatív ideológiai indexnek neveztünk el. Ha pél-
dául egy bíró a többségi döntéshez képest mind a bal-
oldalhoz, mind a jobboldalhoz köthető jogszabályok 
esetében arányaiban 10%-kal kevesebb esetben álla-
pít meg alkotmányellenességet, akkor ez a mutató 0. 
Ha azonban egy bíró a jobboldalhoz köthető jogsza-
bályok esetében a testülethez képest 10%-kal na-
gyobb, a baloldalhoz köthető jogszabályok esetében 
10%-kal kisebb arányban talál alkotmánysértést, úgy 
ez az érték 20, míg ha fordítva, akkor -20.

A 2005–2011 közötti időszakban a Holló 3 bíró-
ság csaknem azonos arányban találta alkotmánysér-
tőnek a baloldalhoz és a jobboldalhoz köthető jog-
szabályokat. E bíróság tagjai közül Kiss László bi-
zonyult a baloldalhoz legközelebb állónak: 
13,64%-kal nagyobb arányban találta alkotmánysér-
tőnek a jobboldalhoz, mint a baloldalhoz köthető 
normákat. Erdei Árpád éppen fordítva: 9,09%-kal 
nagyobb arányban találta alkotmányellenesnek a bal-
oldalhoz köthető normákat. Kiss László a jobboldal-

hoz köthető normákat pont olyan arányban találta 
alkotmányellenesnek, mint a testület egésze, míg a 
baloldalhoz tartozó normákat 15,15%-kal kisebb 
arányban, így az ő relatív ideológiai indexe volt a leg-
inkább kiugró: 15,5. További viszonylag magas, 5 fö-
lötti értéket figyelhetünk meg Kukorelli István 
(12,12), Erdei Árpád (-7,58) és Bihari Mihály (6,06) 
esetében. 

A Bihari 3 bíróságban minden egyes bíró a jobb-
oldalhoz köthető normákat találta nagyobb arány-
ban alkotmányellenesnek, s az abszolút ideológiai in-
dex minden bíró esetében 10 fölött volt, Paczolay Pé-
tert leszámítva. Ezzel szemben a relatív ideológiai 
indexek ezen bíróság esetében rendkívül alacsonyak 
voltak, egyetlen bíró indexe sem érte el az 5 pontot. 
A Bihari 3 bírósággal szemben a Bihari 6 bíróság 
minden tagja, megint csak Paczolay Péter kivételé-
vel, immár nagyobb arányban talált alkotmánysér-
tést a baloldalhoz köthető jogi normák vizsgálata-
kor, s itt a tizenegy bíró közül négy relatív politikai 
indexe emelkedett 5 pont fölé: Paczolay (8,64), Bi-
hari (7,54) Bragyova (7,54) és Trócsányi (-5,09). A 
2012 előtti időszak utolsó olyan bírósága, amelynek 
esetében megfelelő számú rendelkezésre támaszkod-
hattunk, a Paczolay 1 bíróság: ennek a testületnek 
minden bírája lényegesen nagyobb arányban találta 
alkotmányellenesnek a baloldalhoz köthető normá-
kat. Még az e normák alkotmányellenességének meg-
állapítását legkevésbé támogató Bragyova András is 
6,28%-kal nagyobb arányban állapított meg alkot-
mánysértést a baloldalhoz köthető normák esetében. 
E bíróság tagjai közül a relatív politikai index két bí-
ró esetében emelkedik 5 pont fölé: Bragyova András 
indexe 8,64, míg Kiss Lászlóé 6,31.

Ahogy azt fentebb jeleztük, 2012-től az Alkot-
mánybíróság kevés olyan jogszabályt vizsgált, amely 
a baloldali kormányokhoz köthető, így a bírák jobb-
oldalhoz köthető szabályokkal kapcsolatos attitűd-
jét jobb híján az „egyéb” döntésekben megmutatko-
zó attitűdjükkel vetettük össze.

7. táblázat: Jobboldalhoz köthető és nem köthető normák alkotmányellenességét megállapító rendelkezések 
aránya, 2012–201747

Év Jobboldalhoz nem köthető („egyéb”) Jobboldalhoz köthető Eltérés

2012     1(2) 50,00% 13(18) 72,22% 22,22%

2013   7(14) 50,00% 18(34) 52,94% 2,94%

2014 14(23) 60,87% 14(25) 56,00% –4,87%

2015 12(19) 63,16% 18(36) 50,00% –13,16%

2016 14(18) 77,78%   5(12) 41,67% –36,11%

2017 13(21) 61,90% 14(24) 58,33% –3,57%
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Ebből az időszakból a Paczolay 4 bíróság össze-
sen 10 olyan döntést hozott, amely az „egyéb” kate-
góriába tartozik, így itt még ez az összehasonlítás 
sem végezhető el megnyugtatóan. A Paczolay 6 bí-
róságnak már lényegesen több „egyéb” döntése volt, 
s ebben a bíróságban Pokol Béla és Dienes-Oehm 
Egon kivételével az összes bíró – beleértve a balol-
dal által jelölt „régi” bírákat is – engedékenyebb volt 
a kormánnyal szemben, mint az egyéb alkotmányos-
sági kérdésekben. Ha csak a jobboldali kormányok-
hoz köthető jogszabályokra fókuszálunk, akkor en-
nek a bíróságnak az egyik pólusán Lévay Miklós he-
lyezkedik el, aki a testület átlagához képest több mint 
15%-kal több esetben talált alkotmánysértést. A má-
sik végletet Salamon László jelenti, aki a testület át-
lagához viszonyítva majdnem 24%-kal kisebb arány-
ban találta alkotmánysértőnek a jobboldali kor
mányokhoz köthető jogszabályokat. Ha ezen érték 
szerint rangsoroljuk a bírákat, akkor a rangsor egyik 
felében kiszámíthatóan a 2011 előtt választott bírá-
kat, míg a másik felében a 2011-ben és utána válasz-
tott bírákat találjuk. Egyetlen „régi” bíró miatt nem 
érvényesül maradéktalanul ez a logika, ebben a bí-
róságban ugyanis Lenkovics Barnabás az „újakhoz” 
hasonlóan engedékeny volt a jobboldali kormányok-
kal szemben. 

Ha a jobboldali normákhoz köthető rendelkezé-
sek számát összevetjük az „egyéb” alkotmányossági 
kérdésekre irányuló rendelkezések számával, akkor 
a nem túl nagy elemszám azt az értelmezést erősíti, 
hogy az elsősorban a Fidesz–KDNP által jelölt és tá-
mogatott bírák nemcsak a jobboldali kormányhoz 
köthető jogszabályok megítélésekor antiaktivisták, 
hanem más esetekben is. Dienes-Oehm és Pokol na-
gyobb arányban talált alkotmánysértést a jobbolda-
li kormányokhoz köthető jogszabályok felülvizsgá-
lata során, mint az „egyéb” esetekben, Szívósnál pe-
dig minimális a két érték közötti különbség. Salamon 
ugyan jóval gyakrabban talált alkotmánysértést az 
„egyéb” esetekben, de ne feledjük, hogy ez még a bal-
oldal által jelölt bírákra is igaz, ha nem is ilyen mér-
tékben. Salamon ugyanolyan mértékben tért el a tes-
tület álláspontjától mindkét esetcsoportban.48

Mint azt fentebb állítottuk, a Paczolay 6 bíróság-
ban még a baloldal által jelölt alkotmánybírák is en-
gedékenyebbek voltak a jobboldali kormányokkal 
szemben, mint az „egyéb” esetekben. A Lenkovics 1 
bíróságra azonban ez már nem igaz. Itt a két utolsó 
olyan bíró, akit még a baloldal jelölt, a jobboldalhoz 
köthető jogszabályok felülvizsgálata során nagyobb 
arányban állapított meg alkotmányellenességet, mint 
az „egyéb” esetekben. Érdekes, hogy a Fidesz–
KDNP és az LMP által is biztosan támogatott Czine 

Ágnes esetében ez méginkább igaz: ő találta a leg-
nagyobb arányban alkotmányellenesnek a jobboldal-
hoz köthető jogszabályokat.49 Czinét leszámítva 
azonban itt is igaz, hogy a 2011 előtt választott bí-
rák általában kritikusabbak voltak a jobboldali kor-
mánytöbbség jogalkotását illetően, mint az új bírák. 
Három bíró, Varga Zs., Dienes-Oehm és Balsai kü-
lönösen engedékenynek bizonyult. Míg Lévay a tes-
tületnél 14,29%-kal nagyobb arányban, addig Var-
ga Zs. a testületnél 29,41%-kal kisebb arányban ál-
lapított meg alkotmányellenességet a jobboldalhoz 
kapcsolódóan. Ha pedig a jobboldal által alkotott 
jogszabályokkal kapcsolatos bírói attitűdöt összevet-
jük az egyéb döntésekben megmutatkozó attitűddel, 
Varga Zs. András esetében már inkább a jobboldal 
iránti politikai elfogultság, semmint az általános 
antiaktivizmus látszik a meggyőzőbb magyarázat-
nak. Míg Varga Zs. az „egyéb” esetekben 63,16%-
ban talált alkotmánysértést, a jobboldalhoz köthető 
jogszabályok esetében csupán 20,59%-ban, s ez a 
diszkrepancia egészen kiugró az adatsorunkban. Míg 
az előbbi szám pont megegyezik a testület egészének 
arányszámával, addig az utóbbi, mint említettük, 
29,41%-kal alacsonyabb a testület vonatkozó muta-
tójánál. 

ALKOTMÁNYBÍRÁSKODÁS  
AZ AUTORITER RENDSZEREKBEN

Az alkotmányellenességet megállapító alkotmány-
bírósági rendelkezések arányát több szempontból 
elemző empirikus kutatásunk eredményeinek bemu-
tatása után érdemes a fentiekben tett megállapításo-
kat átfogóbb elméleti keretbe helyezni, s megvizs-
gálni, hogy ezek mennyiben vágnak egybe azokkal 
az elméletekkel, amelyek az alkotmánybíróságok au-
toriter vagy autoriterré váló rendszerekben betöltött 
szerepét tanulmányozzák. 

Az új típusú autokráciák egyik jellegadó vonása, 
hogy a látszat fenntartása érdekében megőrzik az al
kotmányos demokráciák intézményeit. Azok az 
autoriter rendszerek tehát, amelyek megörökölték  
az alkotmánybíróság intézményét, nem törekednek 
a bírói felülvizsgálat felszámolására. A demokrácia 
homlokzatának érintetlenül hagyása a már létező in-
tézmények formális működtetését kívánja meg, de 
azokat immár a rendszer szolgálatába állítja. Az au-
toriter kormányok tehát az alkotmánybíróságok füg-
getlenségét veszik célba, azzal a szándékkal, hogy 
gyengítsék a politikai hatalomgyakorlás egyik intéz-
ményi ellensúlyát, vagy egyenesen az autoriter törek-
vések kiszolgálójává, sőt adott esetben aktív alakító-
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jává tegyék a valódi demokráciákban tipikusan nagy 
presztízzsel rendelkező intézményeket. 

Az autoriter tendenciák globális erősödése előtér-
be állította azt a kérdést, hogy milyen szerepet tölt-
hetnek be a bíróságok, köztük az alkotmánybíróságok 
a demokráciától távolodó politikai rendszerekben.

Tamir Moustafa és Tom Ginsburg szerint a bíró-
ságok tipikusan a társadalmi és politikai kontroll in-
tézményeiként működnek, amikor kikényszerítik a 
büntetőjogi előírásokat és egyéb közpolitikai dönté-
seket. Ennek keretében az autokráciák előszeretettel 
használják a bíróságokat a politikai ellenfelek elle-
hetetlenítésére. Emellett a bíróságok számos továb-
bi célra felhasználhatók: hozzájárulhatnak a rend-
szer jogi-formális legitimitásának fenntartásához, az 
állami bürokrácia alsóbb szintjeinek kontrollálásá-
hoz, a fennálló gazdasági berendezkedés és a befek-
tetések védelméhez, vagy éppen magukra vállalhat-
ják a kormányzat számára leginkább költséges, poli-
tikailag megosztó kollektív döntések meghozatalát 
is.50 David Landau és Rosalind Dixon pedig amel-
lett érvel, hogy ha a politikai hatalom sikeresen kor-
látozza az alkotmánybíróságok függetlenségét, azok 
a rendszer kiszolgálóivá (agents of a regime) válhat-
nak, és hozzájárulhatnak a demokratikus minimum 
lebontásához.51 

Az autoriter rendszer kiszolgálóiként működő al-
kotmánybíróságok jellemzője, hogy a bírói felülvizs-
gálat hatáskörét visszaélésszerűen gyakorolják (abu
sive judicial review), azaz tudatosan szembehelyezked
nek alkotmányos funkciójukkal, és a demokratikus 
alapértékek ellen fordulnak. Landau és Dixon sze-
rint a visszaélésszerű alkotmánybíráskodás gyenge 
és erős formát is ölthet. Gyenge értelemben akkor 
beszélhetünk visszaélésszerű alkotmánybírásko
dásról, ha a bíróság rendszerint elutasítja az autoriter 
kormányzat intézkedései ellen irányuló alkotmány-
jogi panaszokat. A visszaélésszerű alkotmánybírás-
kodás erős formája akkor érvényesül, ha az alkot
mánybíróság nem pusztán passzív, hanem aktívan 
közreműködik az autokrácia kiépítésében, azaz ma-
gára vállalja a felelősséget a demokrácia alapjait sú-
lyosan kikezdő kérdésekről való döntésben. 

Az autokráciák szolgálatába állított alkotmánybí-
ráskodás további előnyökkel is járhat a politikai ha-
talom számára. A demokratikus alapértékek lerom-
bolása, amennyiben az a bíróságok gyakorlatának 
vagy közreműködésének eredménye, kevésbé látvá-
nyos, mint a nyílt politikai beavatkozás, és nagyobb 
legitimitást biztosít az antidemokratikus intézkedé-
seknek. Landauék szerint az autoriter vezetők esz-
köztárában fellelhető technikák közül hatékonyabb-
nak bizonyulhat az alkotmánybíróság összetételének 

megváltoztatása és a hatalomhoz lojális bírákkal tör-
ténő feltöltése, mint pusztán a bíróságok hatalmának 
és hatásköreinek csökkentése, mivel az előbbi mód-
szer nagyobb eséllyel vezet olyan testülethez, amely 
nemcsak passzív elszenvedője, hanem aktív alakító-
ja is az autoriter átalakulásnak.52 

A szakirodalmi áttekintés alapján általánosságban 
elmondható, hogy az autokráciákban a politikai ha-
talom abban érdekelt, hogy megőrizze az ellenőrző 
intézmények bizonyos mértékű függetlenségét, hi-
szen a rendszer érdekeivel ellentétes döntések tolerá-
lása komoly legitimációs potenciált rejt magában. 

A magyar Alkotmánybíróságot érintő 2010 utáni 
kormányzati lépések is ezt a kettősséget tükrözik. 
Miközben a testület hatáskörének és összetételének 
átalakítása az intézményi függetlenség jelentős szű-
külését eredményezte, a bíróság autonómiája és moz-
gástere nem szűnt meg teljesen, amit kutatásunk em-
pirikus adatai is alátámasztanak.

Fentebb bemutattuk, hogy 2011 után az alkot-
mányellenességet megállapító rendelkezések aránya 
éves szinten érdemben nem változott, és bár az ab-
szolút számok tekintetében jelentős visszaesés tapasz-
talható, ez a visszaesés elsősorban a hatáskörök át-
alakításával magyarázható. 2011 szeptembere után 
ugyanakkor jelentősen megnőtt a különbség a legin-
kább és legkevésbé aktivista bírák aktivizmus-muta-
tói között; illetve, a 2011 szeptemberében megvá-
lasztott bírák következetesen kisebb arányban talál-
tak alkotmánysértést, mint a „régi” bírák. 

Elemzésünk ebben a vonatkozásban tehát egybe-
vág Halmai Gábor azon állításával, hogy a kormány-
zó pártoknak 2011-ben sikerült az Alkotmánybíró-
ság belső dinamikáját alapvetően megváltoztatni egy 
olyan bírói tömb megválasztásával, amelynek tagjai 
a korábbi alkotmánybírákétól lényegesen eltérő sze-
repfelfogást képviseltek, s hozzájuk képest lényege-
sen kisebb arányban állapítottak meg alkotmánysér-
tést (bár az általunk vizsgált időszakban még sokszor 
kisebbségben maradtak). Bár Landau és Dixon sze-
rint egy sikeres court-packing jó eséllyel eredményez 
olyan testületet, amely maga is motorja és alakítója 
az autoriter fordulatnak, a visszaélésszerű alkotmány-
bíráskodás gyenge és erős formájának megkülönböz-
tetése kvalitatív elemzést igényelne, a mi adataink 
viszont nem elegendőek ahhoz, hogy ezt az elhatá-
rolást megtegyük a 2010 utáni magyar gyakorlatra 
vonatkozóan.

Bár fentebb magunk is azt az álláspontot képvi-
seltük, hogy a következetes önkorlátozás vagy anti
aktivizmus teljesen legitim alkotmánybírói attitűd 
lehet, fontos leszögeznünk, hogy egy ilyen szerepfel-
fogás egészen más igazolási kérdéseket vet fel egy jól 
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működő demokráciában – ahol a kormány hatalmá-
nak hatékony intézményi és társadalmi korlátai van-
nak –, mint egy olyan politikai rendszerben, mint 
ami Magyarországon van: ahol a demokrácia muta-
tói folyamatosan és szignifikánsan romlanak, a par-
lamenti döntéshozatal körülményei pedig nem biz-
tosítják megnyugtatóan az alkotmányossági és em-
beri jogi szempontok érvényesülését.

Mivel a 2011 után megválasztott bíráknak nagyon 
kevés alkalmuk volt arra, hogy baloldali kormányok-
hoz köthető jogszabályok alkotmányosságáról dönt-
senek, a mi kvantitatív módszert alkalmazó elemzé-
sünk nem tud egyértelmű választ adni arra a kérdés-
re sem, hogy ezeknek a bíráknak az ítélkezési 
gyakorlatát általános antiaktivista szerepfelfogás vagy 
a jobboldal iránti politikai elfogultság magyarázza-e 
inkább. A rendelkezésre álló adatok egyes bírák ese-
tében az előbbi értelmezést erősítik, Varga Zs. And-
rás esetében azonban inkább az utóbbi tűnik rele-
vánsnak.53 Azt a kérdést, hogy a jobboldal által jelölt 
és megválasztott bírákat általános antiaktivista atti-
tűd vagy inkább politikai elfogultság motiválja-e, ak-
kor lehetne igazából vizsgálni, ha a jövőben előállna 
egy olyan helyzet, amikor a jelenlegi – a jobboldali 
jogalkotással szemben megengedő – alkotmánybí-
ráknak immár egy baloldali kormány által hozott 
jogszabályok alkotmányosságáról kellene dönteniük.

Egy olyan autokratikus tendenciákat mutató rend-
szerben azonban, ahol a hatalomváltás esélye mini-
mális, az általános antiaktivizmus és a politikai el-
fogultság elvi megkülönböztetésének nem sok gya-
korlati relevanciája van, hiszen nagyon kicsi annak 
az esélye, hogy a bírák antiaktivizmusa egyszer majd 
valamikor az őket kinevező politikai erőket fogja hát-
rányosan érinteni. Mint azt az alkotmánybíráskodás 
biztosítási elmélete kimutatta, egy politikai rendszer 
szereplői általában akkor válnak érdekeltté az erős 
alkotmánybíráskodásban (beleértve a hatalmukat ak-
tívan gyakorló bírák kinevezését), amikor reálisan 
számolniuk kell azzal, hogy a következő választáso-
kon nem szerzik meg vagy elveszítik a hatalmat – 
ilyenkor ugyanis jó szolgálatot tesz egy, a politikai 
vetélytársakat hatékonyan ellenőrző bíróság.54 Egy 
magabiztos, hatalma elvesztésétől nem félő politikai 
erőnek viszont nincsen szüksége ilyesfajta biztosíték-
ra. Ha a kormányon lévő politikai erő leválthatatlan, 
akkor az is másodlagos a számára, hogy az alkot-
mánybírákat általános antiaktivista szerepfelfogás 
vagy politikai elfogultság motiválja-e, ugyanis mind-
kettő biztosítja a kormányzó erőnek kedvező kime-
netelű döntéseket.
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nem született kevesebb döntés az Alkotmánybírósá-
gon, mint más években, sőt: 2012-ben az AB hivata-
los lapjában összesen 435 döntést tettek közzé, a 2005–
2017 közötti évek átlaga pedig 392. Ugyanakkor a 435 
döntésnek csak a 3,91%-a kerülhetett be az adatbázi-
sunkba, miközben a teljes időszak átlaga 7,56%. A vég-
zések rendkívül nagy száma (85,5%) alkotmányjogi pa-
naszok visszautasításából adódik.

35.	A látszólagosságot azért érdemes hangsúlyozni, mert 
míg a német választási és pártrendszer összefüggésé-
ben a képviselők egyharmadának adott indítványozá-
si jog garantálta a legnagyobb ellenzéki pártfrakció szá-
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mára a hozzáférést az absztrakt utólagos normakont-
rollhoz, addig Magyarországon 2012-ben a centrális 
erőtér politikai valóságában a kedvezőbbnek tűnő egy-
negyedes szabály egyetlen ellenzéki pártfrakciónak sem 
biztosította a hozzáférést ehhez az eljáráshoz.

36.	Az Alaptv. 24. cikk (2) bek. e) értelmében a Kormány, 
az országgyűlési képviselők egynegyede, a Kúria elnö-
ke, a legfőbb ügyész és az alapvető jogok biztosa.

37.	Abtv. 46. § (1)–(2) bek.
38.	Egy példával megvilágítva: a második ciklusát töltő 

Bihari Mihály 90 érdemi rendelkezés meghozatalában 
vett részt. Ebből a testület 55-ben állapított meg al-
kotmányellenességet, 3 rendelkezéshez azonban Biha-
ri különvéleményt fűzött, tehát szerinte nem kellett 
volna alkotmányellenességet megállapítani. A testület 
35 rendelkezésben nem állapított meg alkotmányelle-
nességet, ezek közül Bihari egyikhez sem fűzött kü-
lönvéleményt. Tehát a 90 érdemi rendelkezésből Bi-
hari szerint 52-ben volt helye alkotmányellenesség 
megállapításának, ami 57,78%.

39.	Bragyova András, aki a testületen belül követte végig 
a változást, egyik interjújában úgy fogalmazott, hogy 
bár „az »új« és a »régi« bírók jogi helyzete is eltér, meg a 
szakmai előéletük is. De a fő különbséget – értéksemlegesen 
– kulturálisnak nevezném, természetesen nem a »művelt-
ség« értelmében véve a kultúra terminust. [...] A fő meg-
osztottságot vagy inkább különbséget a jogi érveléshez, ál-
talában a jogi módszerhez, végső soron a joghoz való vi-
szonyban látom. [...] Mint minden, természetesen az is 
vitatható, hogy a jogi módszer alkalmazható-e az alkot-
mányjogra (mint politikai jogra). Elméleti álláspontként 
képviselhetőnek tartom [hogy az alkotmányjogban nem 
alkalmazható a jogászi módszer], bár nem értek vele 
egyet. Az alkotmánybíróságon belül azonban ennek annyi 
keresnivalója lehet, mint egy ateistának a vatikáni zsina-
ton.” „A szakmai vita és az érvelés esélye fennmaradt” 
– Bragyova András alkotmánybíróval Halmai Gábor 
beszélget, Fundamentum, 2014/1–2, 67–73, 71, 72.

40.	Pokol Béla: A jog szerkezete, Budapest, Gondolat–Fel-
sőoktatási Koordinációs Iroda, 1991, 122–126, vala-
mint: Jogbölcseleti vizsgálódások, Budapest, Nemzeti 
Tankönyvkiadó, 1994, 5–25.

41.	A három egykori parlamenti képviselő életútja annyi-
ban eltérő, hogy míg Balsai és Salamon közvetlenül az 
Országgyűlésből ült át az alkotmánybírói székbe, addig 
Pokol Béla képviselői pályája 2002-ben véget ért. Pokol 
ezt követően elsősorban az akadémiai szférában tevé-
kenykedett, míg 2011-ben alkotmánybíróvá nem vá-
lasztották.

42.	Erről lásd bővebben Schiffer András: Lehet más, 
mint zsákmányszerzés, Reflektor.blog.hu, 2016. novem-
ber 21., https://reflektor.blog.hu/2016/11/21/schiffer_
andras_lehet_mas_mint_zsakmanyszerzes.

43.	Hasonló következtetésre jut Szente Zoltán is, aki 
amellett érvel, hogy a 2010–2014 közötti időszak-
ban az Orbán-kormány sikeresen töltötte fel az Al-
kotmánybíróságot olyan új bírákkal, akik biztosítot-
ták a kormánypolitika folyamatos támogatását. Lásd: 
Szente, Zoltán: The Political Orientation of the 
Members of the Hungarian Constitutional Court 
between 2010 and 2014, Constitutional Studies, 2016/1, 
123–149, 146.

44.	Ez összefüggésben lehet azzal, hogy a testületben ekkor 
már kisebbségben voltak azok a bírák, akik Lévayhoz 
hasonlóan úgy vélekedtek, hogy az Alkotmánybíró-
ságnak valódi ellensúlyként kellene működnie a kor-
mányzati hatalommal szemben. „Álláspontom szerint 
egy olyan kormányzati gyakorlat esetében, amelyben a de-
mokrácia többségi felfogása érvényesül, és amelyet hatalom-
koncentráció jellemez, nem lehet alappal érvelni amellett, 
hogy az Alkotmánybíróságnak nem kell többé betöltenie ezt 
az ellensúlyszerepet, és nem fontos a testület álláspontja. 
Kétségtelen, hogy az új szabályozás alapján a korábbinál 
korlátozottabb körben, de jelenleg is megvannak az eszkö-
zei, hatásköre az Alkotmánybíróságnak arra, hogy betölt-
se az ellensúly szerepét, és szerintem ezekkel az eszközök-
kel a testületnek élnie is kell.” – Lévay Miklós alkotmány-
bíróval Kazai Viktor Zoltán beszélget (24. vj.) 65.

45.	Az összehasonlítás szempontjaként tehát egy olyan ka-
tegóriát hoztunk létre, amelybe egyrészt a baloldali 
kormányokhoz köthető normák vizsgálata tartozott, 
amelyeknek száma viszonylag alacsony volt, másrészt 
a politikai erőkhöz nem kapcsolható rendelkezések. 
Utóbbiak tipikusan a bírósági ítéletek alkotmányossá-
gát érintik, de ide tartoznak a jogegységi határozatok, 
önkormányzati rendeletek vagy közigazgatási határo-
zatok felülvizsgálatát érintő rendelkezések is.

46.	A baloldalra és jobboldalra vonatkozó oszlopokban az 
első aloszlopban az alkotmányellenességet megállapí-
tó rendelkezések száma, zárójelben az összes érdemi 
rendelkezés száma szerepel, a második aloszlopban 
pedig az alkotmányellenesség aránya.

47.	Az „egyéb” rendelkezésekre és a jobboldalhoz köthe-
tő rendelkezésekre vonatkozó oszlopokban az első 
aloszlopban az alkotmányellenességet megállapító ren-
delkezések száma, zárójelben az összes érdemi rendel-
kezés száma szerepel, a második aloszlopban pedig az 
alkotmányellenesség aránya.

48.	Pokol Béla számos publikációban kifejezésre juttatta 
antiaktivizmusát, de Salamon László is ilyen szerep-
felfogását vallott: „Szerepfelfogásom az Alaptörvényből 
világosan következik: az Alkotmánybíróság feladata az 
Alaptörvény védelme, egyedüli viszonyítási pontom az 
Alaptörvény. [...] Kiindulási pontom mindig az Alaptör-
vény szövege, úgy is mondható, hogy textuális szemléletű 
alkotmánybíró vagyok. [...] Az aktivizmussal nagyon óva-
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tos vagyok.” „Ha az alkotmány az alkotmánybíró szá-
mára vállalhatatlanná válna, egyetlen lehetősége volna: 
a lemondás” – Balogh Annamari interjúja Salamon 
László alkotmánybíróval, Ars boni, 2019. május 14., 
https://arsboni.hu/ha-az-alkotmany-az-alkotmanybiro-
szamara-vallalhatatlanna-valna-egyetlen-lehetosege-
volna-a-lemondas/.

49.	Az országgyűlési szavazás adatai azt mutatják, hogy 
Czine Ágnes alkotmánybíróvá választására 156 kép-
viselő szavazott „igen”-nel. Ebben az időszakban a 199 
fős Országgyűlésben a Fidesz-KDNP 133, míg az 
LMP 5 képviselővel rendelkezett, ami arra utal, hogy 
Czinét az említett politikai erőkön kívül más frakciók 
képviselői is támogatták. Ebből következően Czine 
Ágnest semmiképpen sem lehet egypárti alkotmány-
bírónak nevezni.

50.	Tamir Moustafa – Tom Ginsburg: Introduction: The 
Functions of Courts in Authoritarian Politics, in Rule 
by Law: The Politics of Courts in Authoritarian Regimes, 

eds. Tom Ginsburg – Tamir Moustafa,, Cambrid-
ge, Cambridge University Press, 2008, 4–10.

51	 David Landau – Rosalind Dixon: Abusive Judicial 
Review: Courts against Democracy, University of 
California Davis Law Review, 2020, 1322.

52.	Uo. 1343.
53.	Ezt az olvasatot támasztja alá Varga Zs. esetében a 

megválasztásának folyamata is, mivel a parlamenti sza-
vazás eredménye szerint személyét kizárólag annyi 
(133) képviselő támogatta, ahány tagja az aktuális kor-
mánypárti frakciónak volt, azaz Varga Zs. nemcsak te-
vékenysége, hanem megválasztása okán is tekinthető 
„egypárti” alkotmánybírónak. Ugyanez azonban, 
ahogy erre már fentebb utaltunk, számos 2010 után 
megválasztott alkotmánybíróról nem mondható el a 
szavazás adatai alapján.

54.	Tom Ginsburg: Judicial Review in New Democracies: 
Constitutional Courts in Asian Cases, Cambridge, 
Cambridge University Press, 2003, 22–30.
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