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Előszó

A Széchenyi István Egyetem Alkotmányjogi és Politikatudományi Tanszékének 
komplex kutatási projektjét lezáró tanulmánykötetet tartja a kezében az olvasó. 
A kutatás homlokterében az a hipotézis állt, hogy Magyarország az Alaptörvényének 
értékrendje és az Alaptörvénybe foglalt közpénzügyi fejezet megújult környezetet 
jelent az állam és a kormányzat hatáskörei és politikái számára. A kutatócsoport 
ennek megfelelően törekedett feltárni és értelmezni ezen – immár néhány éves gya-
korlattal is bíró – alkotmányos szabályozási környezet újdonságát, belső összefüg-
géseit, valamint pozícionálja a szabályozási modellt az európai alkotmányos kultúra 
főbb tételei fényében. Ezáltal törekszünk egyrészt az alaptörvényi értékek, alapelvek 
és törvényi rendelkezések mélyelemzésére, továbbá azok összehasonlító vizsgála-
tára egyaránt. Átfogó hipotézisünk, hogy a közpénzügyek alaptörvényi szabályozása 
nem csupán az állam és annak pénzügyei fenntarthatóságát szolgálja, hanem a ha-
talommegosztás sajátos dimenzióját adja. Ilyen módon kell hozzájárulnia az alkot-
mányos értéknek tekintett hatékony kormányzáshoz és a demokratikus jogállami 
garanciák érvényesüléséhez egyaránt. Nemcsak az állam szűken vett pénzügyei, de 
a klasszikus alkotmányos elvek értelmezése és nemzetközi kötődésének feltárása is 
sok tanulsággal szolgálhat.

A dogmatikai elemzésekre és komparatív módszertanra épülő tanulmányaink fel-
ölelik az állami szervek hatáskörével, egyes közpolitikákkal és a demokrácia állami 
finanszírozásával kapcsolatos alkotmányos közpénzügyek témaköreit, a tulajdon és 
annak társadalmi kötöttségének, a piacgazdaság értékeinek és a közérdek jogrend-
szerünkben való, újrafogalmazott megjelenését; kötetünk teret kínál továbbá a kuta-
tási projektben megvalósult 2017. évi nemzetközi szeminárium fiatal kutatóinak írá-
sai számára is. A nemzetközi jogi és az európai közjogi esetek elemzései szervezesen 
illeszkednek a demokrácia és a hatalommegosztás tradicionális fogalmairól szóló 



diskurzusba: azonosíthatóak‑e az európai közjogi standardok és azok implementá-
ciója milyen kihívásokkal szembesül a közép-kelet-európai régióban. Köszönettel 
tartozunk a Széchenyi István Egyetem és a Pallas Athéné Domus Animae Alapítvány 
támogatásának, amely lehetővé tette nem csak a jelen projektzáró tanulmánykötet 
megjelentetését, de további szakmai rendezvények és más helyeken közölt tudomá-
nyos eredmények létrehozását is.

Győr, 2017. október
	 Smuk Péter 
	 szerkesztő, kutatásvezető
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I. rész





Stumpf István1

A tulajdonkorlátozás 
alkotmánybírósági megítélése

Kontinuitás és változás

A PADA kutatási program keretein belül a kutatás első időszakában a tulajdonhoz 
való jog alkotmánybírósági megítélésével foglalkoztam részletesen, ezért a beszá-
moló tanulmány első része is ezt a témát tárgyalja. A tulajdonhoz való jog alkotmá-
nyossági védelmének a továbbiakban egy speciális területére tértem át, amelyet az 
első kutatási résszel a közérdek megítélése köt össze, vagyis az alapjog-korlátozás 
szükségességének vizsgálata. A dogmatikai kérdések (a közérdek fogalma és mint 
hivatkozási alap, az Alkotmánybíróság mozgásterének terjedelme, hatáskörének 
megléte, illetve szűkítése, a gazdasági alapjogok dogmatikája) tisztázásán túl szük-
ségesnek tartottam az úgynevezett gazdasági célú állami beavatkozás (normaalko-
tás) alkotmányossági vizsgálatának elemzését, már megszületett alkotmánybírósági 
döntéseken keresztül. Ezzel összefüggésben a kutatás során a már meglévő szakiro-
dalom feldolgozásán alapulva, arra válaszolva, a jövőre nézve igyekeztem az állami 
beavatkozás alkotmányossági értékeléséhez szükséges irányvonalakat, határokat is 
megfogalmazni.

1. Tulajdonhoz való jog terjedelmének 
alkotmánybírósági értelmezése

A kutatás kezdetekor az Alkotmánybíróság által meghatározott tulajdonfogalom 
elemzéséből indultam ki, azt vizsgáltam, hogy miben tér el a polgári jogi dogmati-
kából ismert úgynevezett magánjogi tulajdonfogalom az alkotmányjogi tulajdonfo-
galomtól. Ahhoz ugyanis, hogy jelenleg meglévő tulajdonjog-korlátozás alkotmány-

1 Alkotmánybíró, egyetemi tanár, Széchenyi István Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar, Al-
kotmányjogi és Politikatudományi Tanszék.



bírósági vizsgálatát megítélhessük, szükséges a Testület működésének kezdetétől 
áttekinteni a témával összefüggő döntések esszenciáját, hiszen így rajzolódik az 
átalakulás íve, amellyel mind a normaalkotónak, mind pedig az őt megítélő Testü-
letnek szembe kellett néznie az elmúlt évtizedekben.

A tulajdonhoz való jog kapcsán az Alkotmánybíróság működése kezdetekor az al-
kotmányi tulajdonfogalmat a polgári jogi tulajdon fogalmával azonosította, az alap-
jogok korlátozására vonatkozó szigorú szükségesség-arányosság tesztet alkalmazta 
[7/1991. (II. 28.) AB határozat, ABH 1991, 22, 26; 13/1992. (III. 25.) AB határozat, ABH 
1992, 95, 96; 24/1992. (IV. 21.) AB határozat, ABH 1992, 126, 128].

Az alkotmánybírósági gyakorlatban a tulajdonvédelem „tárgyi hatályának” kiter-
jesztése figyelhető meg az alábbiak szerint. A magánjogból ismert tulajdon tárgyát 
képező „dolgokon” túl ugyanis a védelem a vagyoni értékű jogra is kiterjedt. A fejlő-
dés sarokkövévé a 64/1993. (XII. 22.) AB-határozat vált, ugyanis ezzel vette kezdetét 
az alkotmányos értelemben vett tulajdonfogalom, különösen a védelme alá tartozó 
jogosultságok körének kiterjesztése (tulajdonjog részjogosítványai).

A védelem körének megítélése egyszerűbb abban az esetben, ha jogszabály (tör-
vény) alapján áll fenn a tulajdon, például a 36/1998. (IX. 16.) AB-határozatban vizs-
gált kérdésben is arra támaszkodott a Testület, hogy az önkormányzat jogosultságát 
törvény minősítette tulajdoni igénynek.

A társasházakról szóló törvény vizsgálata során kimondta az Alkotmánybíróság 
395/B/2011. AB- határozatában, hogy a települési közösségi érdekeket képviselő ön-
kormányzatoknak adott azon felhatalmazás, hogy a külön tulajdon használatával/
hasznosításával kapcsolatban állapítsanak meg városképi vagy kereskedelmi szem-
pontok alapján normatív szabályokat, nem alaptörvény-ellenes. „A társasháztulaj-
don osztott jellegéből fakadóan nem alkotmányellenes, ha a jogalkotó a társasház-
közösségnek – jogaik és törvényes érdekeik védelme érdekében – bizonyos jogokat 
ad a külön tulajdon használata módjának meghatározását illetően. Ugyanakkor az 
Alkotmánynak a tulajdonhoz való jogra vonatkozó rendelkezéséből nem következik, 
hogy a társasháznak ez a joga kizárólagos lenne, s kizárná, hogy az önkormányzat 
normatív jelleggel szabályozza a külön tulajdon használatának más típusú, közös-
ségi jellegű szempontjait.”

A korhatár előtti öregségi nyugdíj megszüntetésének vizsgálatáról szóló 23/2013. 
(IX. 25.) AB-határozatot is arra alapozta a Testület, hogy „a korábbi jogcímen szer-
zett jogosulti váromány az új juttatás megállapításával nem szűnt meg”. Az új ellátást, 
a korábbi járulékfizetést alapul véve, törvény állapította meg.

Az alkotmányos tulajdonvédelem köre „nem azonosítható az absztrakt polgári tu-
lajdon védelmével, az kiterjed a polgári jogilag nem tulajdonnak minősülő vagyoni 
értékű jogokra is”. A magánjogi jogviszony alapján fennálló tulajdoni igény védelme 
egyértelmű volt, ám az Alkotmánybíróság gyakorlata során azzal a kérdéssel is 
szembe találta magát, hogy vajon a közjogi jogviszonyok alapján (például hatósági 
határozat, engedély alapján) keletkező tulajdoni igény is a védelem körébe tartozik‑e.
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A 40/1997. (VII. 1.) AB-határozatban vizsgált esetben az Alkotmánybíróság elfo-
gadta, „hogy a technikusi végzettséggel rendelkező tervezők és szakértők által be-
vezetett és gyakorolt, rendszeres tervezői tevékenység, amely rendszeres jövedelmet 
biztosított számukra, az Alkotmány 13. § (1) bekezdés szerint tulajdoni védelmet élvez”.

A 3194/2014. (VII. 15.) AB-határozatban vizsgált ügyben az Alkotmánybíróság-
nak azt kellett megítélnie, hogy a hatósági engedély birtokában, több éven keresztül, 
rendszeres jövedelem elérése céljából folytatott dohánytermék-kiskereskedelmi te-
vékenység tulajdonjogi védelemben részesülő gazdasági tevékenység‑e. Az Alkot-
mánybíróság álláspontja szerint „[ö]nmagában az, hogy a panaszosok hosszabb 
időn át, határozatlan időtartamra szóló működési engedély alapján – az abban meg-
jelölt üzlethelyiségben és üzletkörben – dohánytermék-kiskereskedelmi tevékenysé-
get folytattak, amelyből rendszeres jövedelemre tettek szert, nem jelenti azt, hogy az 
említett gazdasági tevékenység megszerzett tulajdonnak vagy alkotmányosan védett 
tulajdoni várománynak lenne tekinthető, és mint ilyen az Alaptörvény XIII. cikk 
oltalma alatt állna”. A meghatározott üzletkörre/tevékenységi körre szóló működési 
engedélyek ugyanis nem tekinthetők az alkotmányos tulajdonvédelem alatt álló va-
gyoni értékű jognak. A jogszabályok megváltozását követően a kiadott engedélyeket 
a hatáskörrel rendelkező közigazgatási szerv visszavonhatja.

Az Alkotmánybíróság a vagyoni értékű jogok tekintetében kialakított gyakorla-
tában főként a társadalombiztosítási jogviszonyokkal összefüggő szolgáltatásokkal 
és várományokkal kapcsolatban állapította meg az alkotmányos tulajdonvédelem 
meglétét.2

A 3048/2013. (II.  28.) AB-határozatban az Alkotmánybíróság nem tekintette a 
váromány fogalmi körébe tartozónak a hitelezőknek a piaci árfolyamú törlesztés és 
a fix árfolyamú végtörlesztés összege közötti különbözetre való igényét.

A tulajdoni várományok tehát csupán kivételes esetekben tartoznak a tulajdon-
hoz való jog védelmi körébe.

A pénzügyi lízingbe vevő tulajdonosi várományos státuszának védelmét ugyan-
akkor az Alkotmánybíróság a XIII. cikk védelme alá vonta a 15/2014. (V. 13.) AB-
határozatban. A  pénzügyi lízing esetében az Alkotmánybíróság a lízingbe vevőt 
tulajdoni várományosnak minősítette, bár megjegyezte, hogy formálisan nem tulaj-
donos, hiszen semmilyen közhiteles nyilvántartásba nincs bejegyezve. A polgári jogi 
tulajdonjog részjogosítványai közül az összes jogosítvány megilleti a lízingbe vevőt 
(a rendelkezési jogot kivéve). A lízingbe vevő „szedi a lízingtárgy hasznait, viseli a 
lízingtárggyal járó terheket, költségeket és azt a kárt, amelynek megtérítésére senkit 
nem lehet kötelezni”.3

2 64/1993. (XII. 22.) AB-határozat, ABH 1993, 373, 380.
3 Lásd a Polgári Törvénykönyvről szóló 2013. évi V. törvény 6:412. § (1) bekezdés.
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Az Alkotmánybíróság gyakorlatában kérdésként merült fel, hogy a tulajdonhoz 
való jog a tulajdon megszerzéséhez fűződő jog védelmére is kiterjed‑e, vagy csak a 
már megszerzett tulajdon védelmére. A 64/1993. (XII. 22.) AB-határozat, valamint 
a 3115/2013. (VI. 4.) AB-határozat alapján elmondható, hogy a tulajdonhoz való jog 
védelmi körébe csupán a már megszerzett tulajdon tartozik.

Az állam kettős „arcát” mutatja, hogy a gazdasági viszonyokban mint tulajdo-
nos és mint (az adott ágazatot szabályozó) közhatalom birtokosa is megjelenhet. Az 
Alaptörvény 38. cikk (2) bekezdése értelmében „[a]z állam kizárólagos tulajdonának 
és kizárólagos gazdasági tevékenységének körét, valamint a nemzetgazdasági szem-
pontból kiemelt jelentőségű nemzeti vagyon elidegenítésének korlátait és feltételeit 
(…) sarkalatos törvény határozza meg”.4

Ezzel összefüggésben az Alkotmánybíróság 11/2013. (V. 9.) AB-határozatában fog-
lalt állást arról, hogy „[a] piacgazdaság körülményei között következetesen el kell 
határolni egymástól az állam közhatalmi és tulajdonosi minőségét. A vagyoni vi-
szonyokban az állam tulajdonosként szerepelve a gazdasági élet egyik alanyaként és 
nem közhatalmi funkciót gyakorló szervezetként jelenik meg, és ennek megfelelően 
kell minősíteni. Amikor tehát az állam félként magánjogi viszonyokban jelenik meg, 
a másik (vele szerződő) félhez képest mellérendelt, vele egyenjogú viszonyban van. 
Ebben az esetben nem élvezhet a közhatalma révén nagyobb védelmet a másik (vele 
szerződő) félhez képest.”

A társasági jogi eredetű tagsági jogosultságokra is kiterjesztette az Alkotmánybí-
róság 20/2014. (VII. 13.) AB-határozatával az alkotmányos tulajdonvédelmet. Hatá-
rozatában hangsúlyozta, hogy „a többségi tulajdon jogszabály útján történő meg-
szerzésére csak az alkotmányos tulajdonvédelem (tulajdonkorlátozás) szabályainak 
figyelembevételével kerülhet sor akkor is, ha a tulajdonszerzés nem kisajátítással 
(államosítással) történt”. Végkövetkezetése volt, hogy amennyiben „az Alkotmány-
bíróság a tulajdonkorlátozás tényét nem állapítaná meg, s annak alkotmányosságát 
nem vizsgálná, védelem nélkül hagyná az érintetteket az államnak a tulajdonjogba 
történő egyértelmű beavatkozásával szemben”. A  törzsrészvényesek tulajdonhoz 
való jogának a korlátozását indokolta, hogy az állam mint közhatalom birtokosa a 
szövetkezeti hitelintézeti szektornak a pénzügyi intézményrendszeren belüli meg-
erősítését, stabilitásának, működőképességének biztosítását és hatékony, versenyké-
pes működését tűzte ki célul.

Az Alkotmánybíróság 21/1990. (X. 4.) AB-határozatában a miniszterelnök kezde-
ményezésére elemezte a kérdést, miszerint hátrányos megkülönböztetésnek minő-
sül‑e, „ha egyes személyek volt tulajdona – aszerint, hogy mi volt a tulajdonukban 

– reprivatizációra kerül, másoké pedig – eltérő privatizációs és kártalanítási elvekre 
tekintettel – nem kerül a tulajdonukba való visszaadásra”. Az Alkotmánybíróságnak 

4 Ilyen például a nemzeti vagyonról szóló 2011. évi CXCVI. törvény.
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ennek kapcsán az Alkotmány 9. § (1) bekezdésében megfogalmazott rendelkezést 
kellett tartalommal kitöltenie, amelynek értelmében a köztulajdon és magántulaj-
don egyenjogú és egyenlő védelemben részesül.

E határozatában alapvető fogalmakat is tisztázott az Alkotmánybíróság a követ-
kezők szerint: „[a] privatizálás az állami tulajdon magántulajdonba adását jelenti. 
A reprivatizálás a korábban magántulajdonban volt, jelenleg állami tulajdonú javak 
visszaadása a korábbi magántulajdonosnak. Mind a privatizálás, mind a reprivatizá-
lás történhet ingyenesen vagy visszterhesen; a különbség tehát a jogosultak körében 
van. (…) A kártalanítás – az általános jogi szóhasználat szerint – a jogosan okozott 
hátrányok és károk, így a tulajdonelvonás jóvátételét jelenti, szemben a jogellene-
sen okozott károkért járó kártérítéssel. Mind a kártalanításra, mind a kártérítésre 
a károkozónak jogi kötelezettsége, a károsultnak pedig alanyi joga van.” Mind a 
privatizációnak, mind pedig a reprivatizációnak állami döntésen kell alapulnia, arra 
senkinek nincs alanyi joga.

Az Alkotmánybíróság külön hangsúlyozta, hogy az Alkotmány a tulajdonfor-
mákra nézve diszkriminációtilalmat fogalmaz meg, a tulajdon tárgya szerinti meg-
különböztetés ugyanis az adott esetben személyek közötti megkülönböztetéssé vá-
lik, mivel tulajdonszerzésre vonatkozik. Az Alkotmánybíróság értelmezése alapján 
a magántulajdon és a köztulajdon egyenrangú.

Az Alaptörvény tehát kifejezetten rendelkezik a tulajdonnal járó társadalmi fele-
lősségről, ezzel kifejezésre juttatva a tulajdon szociális kötöttségét. Ezzel az Alkot-
mányhoz képest új szabállyal a közérdekű tulajdonkorlátozás lehetősége tételes jogi 
megerősítést kapott, ami az alkotmánybírósági vizsgálat teréül az arányossági mérle-
gelést jelöli ki. Más szóval az Alaptörvény szövegében a tulajdonnal járó társadalmi 
felelősség megjelenése a 64/1993. (XII.  22.) AB-határozathoz való visszatérést in-
dokolja, melynek alapján a jogalkotó döntésére tartozik a közérdek meghatározása, 
és az alkotmánybírósági vizsgálat súlypontját az arányosságra és az értékgarancia 
érvényesülésére helyezi. Ha tehát nem nyilvánvalóan megalapozatlan a jogalkotó 
hivatkozása a közérdekre, az Alkotmánybíróság nem vizsgálja azt. Ez nem jelent 
törést az alkotmányosság védelmében: az arányosság vizsgálata körében kellő vé-
delmet biztosíthat az Alkotmánybíróság a tulajdonhoz való jognak. Az arányossági 
vizsgálatnak ugyanakkor központi kérdése az értékgarancia érvényesülése.

A korlátozás tárgyalását megelőzően fontos hangsúlyozni, hogy a tulajdonhoz 
való jogot az Alaptörvény az állammal szemben biztosítja, azt mint alapjogot az ál-
lammal szemben védi [64/1993. (XII. 22.) AB határozat; 800/B/1993. AB-határozat].

A tulajdonhoz való jog az Alkotmánybíróság értelmezése alapján nem minősül 
korlátozhatatlan alapjognak. A korlátozás annak mértékét tekintve több típusú lehet. 
A legjelentősebb beavatkozást természetesen a tulajdon teljes elvétele, ez történik 
például a később elemzésre kerülő kisajátítás esetében. Ettől jóval enyhébb, ha az 
állam jogszabályok útján a tulajdon használatát korlátozza, például építésjogi elő-
írásokkal. A  tulajdont korlátozó állami szabályok körébe tartozik a pénzügyi jog 
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részét képező adójogszabályok megalkotása is. A tulajdonhoz való jogra vonatkozó 
szabályokat az Alaptörvény I. cikk (3) bekezdése értelmében törvény állapítja meg: 

„[a]lapvető jog más alapvető jog érvényesülése vagy valamely alkotmányos érték vé-
delme érdekében, a feltétlenül szükséges mértékben, az elérni kívánt céllal arányo-
san, az alapvető jog lényeges tartalmának tiszteletben tartásával korlátozható.”

A tulajdonhoz való jog korlátozásának megítélésében a 64/1993. (XII. 22.) AB-ha-
tározat több szempontból is újdonságnak tekinthető, egyrészt azért, mert a tulajdon-
hoz való jog korlátozását nem az általános (szükségesség-arányosság) teszt alapján 
tartotta megítélendőnek: az alkotmányos értelemben vett tulajdonjog korlátozásához 
nem feltétlenül szükséges más alkotmányos jog vagy érték védelme. Miután a tulajdon 
közérdekből is kisajátítható, a tulajdon egyéb korlátozásához szintén elégséges a köz-
érdekre való hivatkozás. Újdonsága másrészt, hogy az Alkotmánybíróság főszabály 
szerint elfogadta a törvényhozó részéről a közérdekre való hivatkozást: hogy mi te-
kinthető közérdeknek, a törvényalkotó dönti el. E döntése csak kivételesen, a közérdek 
nyilvánvaló hiánya esetén bírálható felül. Így a 64/1993. (XII. 22.) AB-határozat alapján 
a tulajdonhoz való jog korlátozásának vizsgálata lényegében egyetlen elemre szűkült: a 
tulajdonkorlátozás arányosságára. Vagyis a vizsgálat arra irányult, hogy a tulajdonkor-
látozás súlya arányban áll‑e az érvényesíteni kívánt közérdekkel (a korlátozás mértéke 
nem minősül‑e eltúlzottnak a korlátozásra okot adó közérdekhez képest).

Az Alkotmánybíróság a természetvédelmi törvény vizsgálata során, 964/B/1998. 
AB-határozatában a természeti környezetben található értékek védelmét a korláto-
zás alapjául szolgáló közérdeknek tekintette. Megállapította, hogy „az egészséges 
környezethez való alkotmányos jog tartalma, továbbá a természeti értékek megőr-
zéséhez és gyarapításához, a természetben okozott jóvátehetetlen és visszafordítha-
tatlan károk megelőzéséhez fűződő közérdek súlya kellő okot szolgáltat arra, hogy a 
jogalkotó (…) az érintett ingatlantulajdonosok tulajdonosi jogait korlátozza. A vé-
detté nyilvánítás a közérdeket szolgálja és az ingatlan-nyilvántartási bejegyzés e tény 
megismerhetőségét biztosítja. A védetté nyilvánítás az Alkotmánybíróság álláspontja 
szerint nem jelent a természeti értékek védelmének megóvását elérni kívánó közér-
dekű célhoz viszonyítva aránytalan tulajdonkorlátozást” (ABH 2002, 873, 878).

A 2000‑es évek közepén az Alkotmánybíróság egyes határozataiban szigorítani 
látszott a 64/1993. (XII. 22.) AB-határozat óta irányadó jogkorlátozási tesztet.

A 42/2006. (X. 5.) AB-határozat a tulajdonkorlátozás közérdekűségének vizsgála-
tát szigorította. E határozat szerint: „[a] közérdek alapján történő tulajdonkorláto-
zásnál az Alkotmánybíróság nem tekinti elégséges alapnak, hogy a jogszabály álta-
lánosságban hivatkozik a korlátozást szükségessé tevő közérdekre, szabad hatósági 
mérlegelési jogkörben hagyva annak meghatározását, konkrétan milyen tulajdoni 
tárgyakra kell a korlátozást alkalmazni. A közérdeket jogszabályban úgy kell meg-
határozni, hogy konkrét ügyben a közérdekből történő korlátozás szükségességét 
bíróság ellenőrizhesse” (ABH 2006, 520, 529). E határozatában azonban az Alkot-
mánybíróság egy olyan szabályozást vizsgált, amelynek alapján az ingatlan-tulajdon 
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korlátozása az ingatlan kisajátítását vonhatta maga után, s így érthető a szigorítás 
a tulajdonkorlátozás állandó alkotmányos mércéjéhez képest. A határozat idézett 
tételéből egyáltalán nem következik, hogy az Alkotmánybíróság a tulajdonkorlátozó 
jogszabályok mögötti közérdek vizsgálatánál eltérne a 64/1993. (XII. 22.) AB-határo-
zatától, vagyis a nyilvánvaló megalapozatlanság esetén túl ellenőrizné annak fennál-
lását. Az Alkotmánybíróság csak abban szigorított, hogy a kisajátítást lehetővé tevő 
jogszabályoknak milyen konkrétsággal kell a közérdeket szabályozniuk.

Az Alkotmánybíróság egy következő, háromtagú tanácsban hozott határozatában, 
az 50/2007. (VII. 10.) AB-határozatban a 42/2006. (X. 5.) AB-határozatot követi (ebből 
azonban a gyakorlat változására vonatkozó messzemenő dogmatikai következteté-
sek nem vonhatók le). Az 50/2007. (VII. 10.) AB-határozatban az Alkotmánybíróság 
háromtagú tanácsa – önkormányzati rendelet alkotmányosságának felülvizsgálata 
során – a 42/2006. (X. 5.) AB-határozatot idézi, s annak alapján a szigorúbb alkot-
mányos garanciát alkalmazta.

A 26/2013. (X. 4.) AB-határozatban azt vizsgálta az Alkotmánybíróság, hogy a pénz-
nyerő automaták üzemeltetésének megváltozott szabályai (az engedéllyel rendelkező 
gépeket ellentételezés, kártalanítás nélkül ki kell vonni a forgalomból) sértette‑e az 
érintett vállalkozások tulajdonhoz való jogát; az állami beavatkozás az adott cél ér-
dekében szükséges és arányos volt‑e, és azt igazolta‑e közérdek? Az Alkotmánybíró-
ság szerint nyomós közérdek fűződik a pénznyerő automatákra vonatkozó állami 
monopólium létrehozásához, amelyet szociális, egészségügyi és gazdasági okokkal 
alá lehet támasztani (például: játékszenvedély).

Az állami beavatkozás közérdekűségét az Alkotmánybíróság a nemzetbiztonsági 
kockázat fennállásával is igazolta.

A közérdek megítélése során továbbá az Alkotmánybíróság a 20/2014. (VII. 13.) 
AB-határozatban arra a következtetésre jutott, hogy „[k]özérdekből – az értékgarancia 
érvényesítése mellett – akár a tulajdon teljes elvonása is alkotmányos lehet”.

2. Tulajdonhoz való jog az Alkotmányban 
és az Alaptörvényben – az Alkotmánybíróság 
hatáskörének változása tükrében

Alkotmányossági szempontból a kormány krízishelyzetben alkotott jogszabályait 
az Alkotmánybíróság vizsgálja felül. Az Alkotmánybíróság gyakorlatában így az 
alkotmányos értékekre való hivatkozás mellett már működésének kezdeti idősza-
kában megjelent, és visszatérően megfigyelhető a gazdasági helyzetre történő utalás 
is. A tanulmány az Alkotmánybíróság tulajdonjogot érintő döntéseit elemzi ilyen 
szempontból.

Az Alkotmánybíróság gyakorlatának elemzésénél figyelemmel kell lenni arra, hogy 
Magyarország Alaptörvényének negyedik módosítása (2013. március 25.) 19. cikk 
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(2) bekezdése 2013. április 1‑i hatállyal megváltoztatta az Alaptörvény Záró és vegyes 
rendelkezések 5. pontját, és annak szövegét a következőképpen állapította meg: „Az 
Alaptörvény hatálybalépése előtt meghozott alkotmánybírósági határozatok hatá-
lyukat vesztik. E rendelkezés nem érinti az ezen határozatok által kifejtett joghatá-
sokat.” Az Alaptörvény hatálybalépését követően az Alkotmánybíróság a korábbi 
alkotmányon alapuló határozatai tekintetében kimondta, hogy az újabb ügyekben 
felhasználhatja az Alaptörvény hatálybalépése előtt hozott határozataiban szereplő 
érveket, ha „az Alaptörvény konkrét – az előző Alkotmányban foglaltakkal azonos 
vagy hasonló tartalmú – rendelkezései és értelmezési szabályai alapján ez lehetséges” 
{22/2012. (V. 11.) AB-határozat, Indokolás [40]}. Az 1949. évi XX. törvényen, vagyis 
az Alkotmányon alapuló alkotmánybírósági határozatokban kifejtett dogmatikai 
alapvetések egyedi ügyben történő felhasználásához az Alkotmánybíróságnak eset-
ről esetre össze kell vetnie az Alkotmány és az Alaptörvény érintett rendelkezéseinek 
tartalmát. Amennyiben a két szöveg között úgynevezett „kontextuális” egyezőséget 
lehet kimutatni, az Alkotmány alapján hozott alkotmánybírósági döntés elvi „magja” 
az Alaptörvény hatálybalépését követően is felhasználható.5 Mindezek alapján az 
Alkotmánybíróságnak az Alaptörvény XIII. cikkével6 összefüggésben is vizsgálnia 
kellett az Alkotmány 13. cikkével7 fennálló „kontextuális” egyezőséget. Az Alkotmány-
bíróság bírói kezdeményezés alapján, az elektronikus hírközlésről szóló 2003. évi C. 
számú törvény egyedi normakontroll-eljárásban történő alkotmányossági vizsgálata 
során, 3009/2012. (VI. 21.) AB-határozatában vetette össze először az Alkotmány és 
az Alaptörvény tulajdonhoz való jog védelmével összefüggő szövegét. A Testület a 
következő megállapításra jutott: „[a] tulajdonhoz való jogot tartalmilag megegyező 
megfogalmazásban tartalmazta az Alkotmány 13. § (1) bekezdése is. Az Alaptörvény 
24. cikk (1) bekezdése alapján az Alkotmánybíróság feladata az Alaptörvény védelme. 
Az Alkotmánybíróság az újabb ügyekben felhasználhatja azokat az érveket, amelye-
ket az Alaptörvény hatálybalépése előtt hozott korábbi határozatai az akkor elbírált 
alkotmányjogi kérdéssel összefüggésben tartalmaztak, feltéve, hogy az Alaptörvény 
konkrét – az Alkotmányban foglaltakkal azonos vagy hasonló tartalmú – rendelke-
zései és értelmezési szabályai alapján ez lehetséges. Az Alkotmányon alapuló alkot-
mánybírósági döntésekben kifejtett elvi jelentőségű megállapítások értelemszerűen 
irányadók az Alaptörvényt értelmező alkotmánybírósági döntésekben is. Ez azonban 

5 13/2013. (VI. 17.) AB-határozat Indokolás [28]–[34] pontjai.
6 Az Alaptörvény XIII. cikke szerint „(1) Mindenkinek joga van a tulajdonhoz és az öröklés-

hez. A tulajdon társadalmi felelősséggel jár. (2) Tulajdont kisajátítani csak kivételesen és közér-
dekből, törvényben meghatározott esetekben és módon, teljes, feltétlen és azonnali kártalanítás 
mellett lehet.”

7 Az Alkotmány 13. §‑a következőképpen rendelkezett: „(1) A Magyar Köztársaság biztosítja 
a tulajdonhoz való jogot. (2) Tulajdont kisajátítani csak kivételesen és közérdekből, törvényben 
szabályozott esetekben és módon, teljes, feltétlen és azonnali kártalanítás mellett lehet.”
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nem jelenti az Alkotmányon alapuló határozatokban kifejtettek vizsgálódás nélküli, 
mechanikus átvételét, hanem az Alkotmány és az Alaptörvény megfelelő szabályai-
nak összevetését és gondos mérlegelést kíván. A jelen ügy kapcsán megállapítható, 
hogy a tulajdonhoz való jogot, mint alapjogot, az Alkotmányhoz hasonlóan az Alap-
törvény is garantálja, így a tulajdonhoz való jog értelmezése során az Alkotmánybí-
róság által korábban tett megállapítások továbbra is irányadónak tekinthetők” (In-
dokolás [49] pontja).

Az Alaptörvény XIII. cikk (1) bekezdése az Alkotmány szövegéhez képest nevesíti 
a tulajdonnal járó társadalmi felelősséget, ezzel utalva a tulajdon szociális kötött-
ségére.8 Az Alaptörvény szövegének ilyen irányú kiegészítése álláspontom szerint 
nem indokol(hat)ja a tulajdonhoz való jogon alapuló korábbi alkotmánybírósági 
gyakorlat elvetését, épp ellenkezőleg: arra kell a Testületnek alapoznia; gondolok itt 
különösen a kisajátításnak nem minősülő tulajdonkorlátozások esetében lefolytatott 
közérdekűség-vizsgálatra.

Álláspontom szerint a tulajdonhoz való joggal összefüggésben a vizsgálat nem áll-
hat meg az Alkotmány és az Alaptörvény deklaratív normaszövegének grammatikai 
elemzésénél, összehasonlításánál, hanem hozzá kell rendelni az Alkotmánybíróság 
hatásköreinek a fenti két normában meglévő szabályozását vagy éppen hiányát, így 
válik teljessé a két normaszöveg anyagi jogi vizsgálata is. Míg az Alkotmány a tulaj-
donhoz való jog sérelmét vizsgálatára vonatkozó alkotmánybírósági hatáskör tekin-
tetében semmilyen korlátozást nem tartalmazott (így a gazdasági tárgyú, alapjogot 
érintő normák vizsgálatára sem), addig az Alaptörvény 37. cikk (4) és (5) bekezdései 
az N) cikk (3) bekezdésével együtt értelmezve jócskán leszűkítették a Testület ez 
irányú hatáskörét, gyakorlatilag kizárva a közpénzügyi tárgyú normák alkotmá-
nyossági vizsgálatát (miért is vizsgálhatná az állam által létrehozott Testület [értsd: 
Alkotmánybíróság] egy államszerv [értsd: Parlament] által elfogadott költségvetési, 
illetve zárszámadási törvényeket?)9. Maradt tehát azon gazdasági témájú norma-
vizsgálat, amely nem tartozik az állami költségvetés tárgykörébe, hanem magánjogi 
jogalanyokat érint.

Amíg az Alaptörvény N) cikk (1) és (3) bekezdése súlyos kötelezettségként álla-
pítja meg az Alkotmánybíróságra nézve a következőket: „Magyarország a kiegyen-
súlyozott, átlátható és fenntartható költségvetési gazdálkodás elvét érvényesíti. (…) 
Az Alkotmánybíróság, a bíróságok, a helyi önkormányzatok és más állami szervek 
feladatuk ellátása során az (1) bekezdés szerinti elvet kötelesek tiszteletben tartani”; 

8 A tulajdon szociális kötöttségének fordulata szerepel a német Grundgesetz 14.  cikkének 
(2) bekezdésében is: „Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich dem Wohle der Allgemein‑
heit dienen.”

9 Erről ír: Chronowski Nóra – Vincze Attila: Alkotmánybíráskodás (gazdasági) válságban. 
Alkotmánybírósági Szemle, 2014/2.
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addig a 37. cikk (4) és (5) bekezdései teljesen kizárja a közpénzügyi tárgyú törvé-
nyek teljes körű alkotmányossági vizsgálatát, amikor megfogalmazza: „[m]indaddig, 
amíg az államadósság a teljes hazai össztermék felét meghaladja, az Alkotmány-
bíróság a 24.  cikk (2) bekezdés b)–e) pontjában foglalt hatáskörében a központi 
költségvetésről, a központi költségvetés végrehajtásáról, a központi adónemekről, az 
illetékekről és járulékokról, a vámokról, valamint a helyi adók központi feltételeiről 
szóló törvények Alaptörvénnyel való összhangját kizárólag az élethez és az emberi 
méltósághoz való joggal, a személyes adatok védelméhez való joggal, a gondolat, a 
lelkiismeret és a vallás szabadságához való joggal vagy a magyar állampolgárság-
hoz kapcsolódó jogokkal összefüggésben vizsgálhatja felül, és ezek sérelme miatt 
semmisítheti meg. Az Alkotmánybíróság az e tárgykörbe tartozó törvényeket is 
korlátozás nélkül jogosult megsemmisíteni, ha a törvény megalkotására és kihirde-
tésére vonatkozó, az Alaptörvényben foglalt eljárási követelmények nem teljesültek. 
A (4) bekezdést azon törvényi rendelkezések esetében, amelyek abban az időszakban 
léptek hatályba, amíg az államadósság a teljes hazai össztermék felét meghaladta, 
ezen időszak tekintetében akkor is alkalmazni kell, ha az államadósság a teljes hazai 
össztermék felét már nem haladja meg.” A korlátozáson nem enyhít az Alaptörvény 
37. cikk (6) bekezdése sem, amikor a számítás módjának meghatározásáról rendel-
kezik: „[a]z államadósság és a teljes hazai össztermék számítási módját, valamint a 
36. cikkben és az (1)–(3) bekezdésben foglaltak végrehajtására vonatkozó szabályokat 
törvény határozza meg”, a szabályozási szint ilyen módon történő rögzítése ugyanis 
az időben meglévő bizonytalansági faktor méregfogát meghagyja. Egyetértek tehát a 
Chronowski–Vincze szerzőpárossal abban, hogy a jogállamiság, jogbiztonság köve-
telményétől távol áll, azt gyengíti az Alkotmánybíróság hatáskörének ilyen mértékű 
korlátozása, ám azt az álláspontot már nem osztom, amely szerint az N) cikk (3) be-
kezdése felhatalmazás arra nézve, hogy „az Alkotmánybíróságnak meg kell hajolnia” 
a megszorító gazdasági célú norma alkotmányossági vizsgálata során a jogalkotói 
döntés előtt. Ellenkezőleg, éppen arra kötelezi az Alaptörvény az Alkotmánybírósá-
got és más államszerveket, hogy hatásköreik gyakorlása során az ott meghatározott 
alapelvet figyelembe véve járjanak el. Éppen ezért tartom az Alaptörvény N) cikk 
(3) bekezdésében meghatározott kötelezettséget az Alaptörvény 37. cikk (4) és (5) be-
kezdéseiben foglaltakkal ellentétben állónak, hiszen utóbbi bekezdések az előbbi 
kötelezettség teljesítését korlátozzák, adott esetben lehetetlenítik el.

Drinóczi Tímea „A  tulajdonhoz való jog az Alaptörvényben” című, 2012-ben 
megjelent tanulmányában10 az Alaptörvény N) cikk (3) bekezdését értelmezési sza-
bálynak minősíti, megjegyezve, hogy a tulajdonhoz való jog tartalmára, korlátozá-
sára adott esetben hatással lehet majd a rendelkezés. Alapkérdésként tekinti továbbá 

10 Drinóczi Tímea: A tulajdonhoz való jog az Alaptörvényben. Jogtudományi Közlöny, LXVII. 
évfolyam, 2012. május 227–233. p.
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„a feladatuk ellátása során” fordulat értelmezését, amelynek tartalmát a szerző két 
szempontból közelíti meg. Egyrészt szűkebb értelemben belső működésként defini-
álja, másrészt tágabb értelemben feladat és hatáskör ellátásának minősíti, ám egyik 
verzióval sem ért egyet. Álláspontja szerint ugyanis a szűkebb értelmezés, tehát 
belső működés esetében szükségtelen a szabályozás szintje, vagyis Alaptörvényben 
deklarálni; a tágabb értelmezés pedig „az alapjogvédelem teljessége iránti igénynek 
mond ellent”. Utóbbi értelmezés egybecseng a Chronowski–Vincze szerzőpáros már 
ismertetett nézetével, miszerint az állami gazdálkodási elvek elsőbbséget élveznek az 
alapjogok védelmével szemben.

3. A közérdek vizsgálata a tulajdonhoz való jog 
sérelmének megítélésével összefüggésben

Az Alkotmánybíróság a tulajdonhoz való jog korlátozása alkotmányosságának vizs-
gálata során a következő főbb kérdéseket érinti: 1. a tulajdonhoz való jog korlátozása 
valamely másik alapjog érvényesülésének elősegítése miatt történt‑e?; 2. esetleg más 
alkotmányos érték védelme érdekében történt‑e?; 3. a korlátozás feltétlenül szüksé-
ges‑e?; 4. közérdekkel indokolható‑e?; 5. arányos‑e a korlátozás?

Mint arra a kutatás első része is utalt, az alkotmányos értelemben vett tulajdon-
fogalom meghatározásának, védelme alá tartozó jogosultságok köre kiterjesztésének 
első lépései a 64/1993. (XII. 22.) AB-határozatban figyelhetőek meg. E dogmatikai 
folyamattal a tulajdon védelme a kisajátítással szemben nyújtott védelemmel került 
párhuzamba. Az Alkotmány 13. § (2) bekezdése ugyanis a kisajátítás alkotmányossá-
gához annak közérdekűségét kívánta meg (az értékgarancia érvényesülése mellett), 
nem pedig az alapjog-korlátozás szükségességét. Így a kisajátítást el nem érő, azaz 
enyhébb tulajdonkorlátozások esetén sem lehetett logikusan az alapjog-korlátozás 
szükségességét megkövetelni, hanem a korlátozás közérdekűsége vált követelménnyé.

Az Alkotmánybíróság 64/1993. (XII. 22.) AB-határozatának lényege, hogy a tu-
lajdonhoz való jog korlátozását nem az általános alapjog-korlátozás megítéléshez 
„alkalmazott” (szükségesség-arányosság) teszt alapján tartotta megítélendőnek, az 
alkotmányos értelemben vett tulajdonjog korlátozásához ugyanis nem feltétlenül 
szükséges más alkotmányos jog vagy érték védelme. Tekintettel arra, hogy a tulajdon 
közérdekből kisajátítható, annak egyéb korlátozásához szintén elégséges (lehet), te-
hát érvként, indokként használható a közérdekre való hivatkozás. E határozatával az 
Alkotmánybíróság elfogadta a törvényhozó részéről a közérdekre való hivatkozást 
ám annak tartalma, hogy mi tekinthető közérdeknek, a törvényalkotó hatáskörében 
maradt. E döntése csak kivételesen, a közérdek nyilvánvaló hiánya esetén bírálható 
felül. Ezzel az érveléssel az Alkotmánybíróság saját kompetenciáját valójában a tu-
lajdonkorlátozás arányosságának vizsgálatára redukálta, annak vizsgálatára tehát, 
hogy a tulajdonkorlátozás súlya arányban áll‑e az érvényesíteni kívánt közérdekkel 
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(a korlátozás mértéke nem minősül‑e eltúlzottnak a korlátozásra okot adó közér-
dekhez képest).11

A 90‑es években kialakított gyakorlatát a Testület igyekezett szigorítani a 2000‑es 
években született alkotmánybírósági határozatok tanúsága szerint. Ennek első meg-
jelenési formája a 42/2006. (X.  5.) AB-határozatban érhető nyomon. Az Alkot-
mánybíróság a korábbi gyakorlatától való eltérés indokolásánál elsősorban arra 
hivatkozott, hogy „[t]öbb évvel a tulajdoni rendszer átalakulását követően az Al-
kotmánybíróság már szigorúbb követelmények érvényesítését tartja indokoltnak a 
tulajdonjog védelme érdekében, mint amit az Abh. 1993-ban megfogalmazott”. Eh-
hez hozzá kell tenni, hogy e határozatában az Alkotmánybíróság egy olyan szabályo-
zást vizsgált, amelynek alapján az ingatlan tulajdonjogának korlátozása az ingatlan 
kisajátítását is maga után vonhatta, akár ezzel is indokolható a tulajdonkorlátozás 
korábbi alkotmányos mércéjéhez képest szigorúbb elbírálás.

A határozat szerint: „[a] közérdek alapján történő tulajdonkorlátozásnál az Al-
kotmánybíróság nem tekinti elégséges alapnak, hogy a jogszabály általánosságban 
hivatkozik a korlátozást szükségessé tevő közérdekre, szabad hatósági mérlegelési 
jogkörben hagyva annak meghatározását, konkrétan milyen tulajdoni tárgyakra kell 
a korlátozást alkalmazni. A közérdeket jogszabályban úgy kell meghatározni, hogy 
konkrét ügyben a közérdekből történő korlátozás szükségességét bíróság ellenőriz-
hesse” (ABH 2006, 520, 529). Mindebből az következik, hogy az Alkotmánybíró-
ság megmaradt a 64/1993. (XII. 22.) AB-határozatban lefektetett dogmatika talaján, 
vagyis a tulajdonkorlátozó jogszabályok mögötti közérdek vizsgálatánál ellenőrizte 
annak meglétét és annak tartalmát is (ez tekinthető valójában szigorításnak, vagy 
inkább továbblépésnek); vagyis vizsgálata arra is kitért, hogy a jogi norma milyen 
konkrétan határozta meg korlátozás szükségességét igazoló közérdek tartalmát.

A közérdek meglétének, tartalmának vizsgálata különösen hangsúlyosan vető-
dött fel az építésügyi igazgatás körébe tartozó, településrendezést érintő normatív 
aktusok (önkormányzati rendeletek) tulajdonkorlátozásának alkotmányossági vizs-
gálata során. Így történt az 50/2007. (VII. 10.) AB-határozatban is, amelyben az Al-
kotmánybíróság háromtagú tanácsa önkormányzat képviselőtestülete által elrendelt 
változtatási tilalom alkotmányosságát vizsgálta. E döntésében is a következőkből in-
dult ki az Alkotmánybíróság: „[a] közérdek fennállásának bizonyítása elsősorban a 
jogalkotó felelőssége, ám ez nem jelenti azt, hogy az Alkotmánybíróság kötve lenne 
a jogalkotó által előadott, a közérdekből történő korlátozást szükségességét valószí-

11 Kisajátítás vagy annak minősülő egyéb tulajdonkorlátozások esetében az arányossági vizs-
gálat központi eleme az értékgarancia érvényesülése. Ha a szabályozás megfelelő kártalanítást 
biztosít, ez olyan körülményként értékelendő, amelynek alapján az egyébként akár aránytalannak 
minősülő korlátozás arányosnak tekinthető. Más szóval, ha a megfelelő kártalanítás biztosított, 
akkor a tulajdonkorlátozás aránytalansága aligha állapítható meg.
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nűsítő érveihez.” Eljárása során a Testület áttekintette a vizsgált önkormányzati ren-
delet megalkotásának folyamatát (a képviselőtestület üléseiről szóló jegyzőkönyvek 
áttekintésével), valamint figyelembe vette a képviselőtestület nyilatkozatát is, és arra 
a következtetésre jutott, hogy „nem állapítható meg olyan, a tulajdonkorlátozás köz-
érdekűségének szükségességét igazoló ok, amely alkotmányossá tenné az Alkotmány 
13. § (1) bekezdése szerinti alapjog-korlátozást” [ABH 2007, 987. 993–996].

Az előzőekben összefoglalt alkotmánybírósági gyakorlat generálja a kérdést, hogy 
a Testületnek az Alaptörvény hatálybalépését követően „melyik utat” kell(ene) vá-
lasztania. Vagyis a tulajdonkorlátozás szükségessége vizsgálata során ki kell‑e rész-
letesen térnie a közérdek tartalmára, vagy ha a jogalkotó hivatkozása nyilvánvalóan 
nem alaptalan, el kell‑e fogadnia annak létét. Az Alkotmány és az Alaptörvény szö-
vegének összevetése során már utaltam arra, hogy az Alaptörvény hangsúlyozza a 
tulajdonnal járó társadalmi felelősséget, ezzel kifejezésre juttatva a tulajdon szociális 
kötöttségét. Az Alkotmányhoz képest új szabállyal – álláspontom szerint – a köz-
érdekű tulajdonkorlátozás lehetősége tételes jogi megerősítést kapott, ami az alkot-
mánybírósági vizsgálat teréül az arányossági mérlegelést jelöli ki. Az Alaptörvény 
szövegében a tulajdonnal járó társadalmi felelősség megjelenése a 64/1993. (XII. 22.) 
AB-határozathoz való visszatérést indokolja, amelynek alapján a jogalkotó döntésére 
tartozik a közérdek meghatározása, és az alkotmánybírósági vizsgálat súlypontjának 
az arányosságra és az értékgarancia érvényesülésére kell kerülnie. Ha nem nyilván-
valóan megalapozatlan a jogalkotó hivatkozása a közérdekre, az Alkotmánybíróság 
nem vizsgálja azt.12 Mindez nem vezet az alkotmányossági védelmi szint csökkené-
séhez, hiszen az arányosság vizsgálata során az Alkotmánybíróság kellő védelmet 
biztosít(hat) a tulajdonhoz való jognak, mert az arányossági vizsgálatnak központi 
kérdése az értékgarancia érvényesülése.

12 Az önkormányzati rendeletek megalkotási folyamata vizsgálatának alkotmánybírósági 
eljárásba történő bevonását más esetben sem támogattam, lásd például Solymár Nagyközség 
Önkormányzatának 19/2010. (XII.  14.) számú Ör. rendelkezésének az Alaptörvény XV.  cikk 
(2) bekezdésével összefüggő vizsgálatáról szóló 3142/2015. (VII. 24.) AB-határozathoz fűzött kü-
lönvéleményemet.
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4. Gazdasági válságra hivatkozás az Alkotmánybíróság 
érvelésben

A gazdasági válság mint fogalom, jelenség beszivárgása az alkotmányjogba, ezen 
belül az alkotmánybírósági érvelésbe több kutatót is foglalkoztató témakörré nőtte 
ki magát az utóbbi években. Egyes szerzők a gazdasági alkotmány fogalom beveze-
tésére, értelmezésére tettek kísérletet,13 más szerzők a gazdasági válságra történő 
hivatkozást kifejezetten az Alkotmánybíróság gyakorlatára vetítve vizsgálták,14 
a  legutóbbi kutatások pedig már az alkotmányjogot gazdasági megközelítés alap-
ján vizsgálja.15 A kutatás módszertanát, valamint tárgyát leszámítva megegyezik a 
három kutatási kiindulópont, hipotézis abban, hogy az Alaptörvény jelenlegi szö-
vegezése, a világban történő folyamatok alkotmányjogra gyakorolt hatása, valamint 
az Alkotmánybíróság eddig elért értelmezési eredményei szükségessé teszik a téma 
tudományos igényű gondozását.

A gazdasági, pénzügyi alkotmány definiálása előtt Drinóczi foglalkozik az állam 
gazdaságpolitikai szerepével, és a következőket állapítja meg16: 1. új állami feladat 
jelent meg; 2. az állam aktivitása a gazdasági igazgatás területén szükséges; egyetlen 
korlátja az alkotmányosság. Hangsúlyozza a kötöttségeken belül a szerző a jogal-
kotó értékkötöttségét, ugyanis álláspontja szerint neki magának kell megtalálnia a 
megfelelő egyensúlyt, tehát „alkotmányi értékrendhez” kötötten kell működnie. Az 
értékkötöttségen túl Drinóczi szerint az úgynevezett alkalmassági követelménynek 
is teljesülnie kell, vagyis a megalkotott normának „alkalmasnak kell lennie” a kitű-
zött cél elérésére. Következtetése tehát, hogy a jogalkotó „a nem megfelelően körül-
tekintő, nem racionális, nem tényeken alapuló, nem kellő mértékben előkészített 
jogalkotással is okozhat alapjogsérelmet”. Ha ez így van, akkor az Alkotmánybíróság 
vizsgálatának e pontokra is ki kell terjednie, vagyis vizsgálni kell, hogy a jogalkotó 
„hitelt érdemlően kimutatja azt, hogy az alapjogba való beavatkozás szükséges, és a 
cél másként nem elérhető, és/vagy valóban a legkevesebb sérelmet okozza az alap-
jogokban a választott szabályozási megoldással”. Az alkotmánybírósági vizsgálatnak 
mindezek alapján elsőként a jogalkotási folyamat részletes elemzésére, a szabályo-
zás gazdasági, politikai indokoltságára (szükségesség) és az arányosság kérdésére 

13 Drinóczi Tímea: Gazdasági alkotmány az Alaptörvényben. Jogtudományi Közlöny, LXVII. 
évfolyam, 2012. október 369–384. p.; Drinóczi Tímea: Gazdasági alkotmány az Alaptörvényben. 
Pázmány Law Working Papers, 3:(33) 2012. 379–381. p.

14 Chronowski–Vincze 2014.
15 Orbán Endre: Az alkotmányjog gazdasági elemzése-áttekintés. Állam‑és Jogtudomány, LVI. 

évfolyam, 2015/4. 7–23. p.
16 Drinóczi Tímea: A racionális vagy tényeken alapuló jogalkotás és az Alkotmánybíróság. In 

Gárdos-Orosz Fruzsina – Szente Zoltán (szerk.): Jog és politika határán: Alkotmánybíráskodás 
Magyarországon 2010 után. Budapest: HVG-ORAC Lap- és Könyvkiadó Kft., 2015, 283–315. p.
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kellene kiterjednie. Ez a megoldás az Alaptörvény I. cikk (3) bekezdésében foglal-
tak alapján lefolytatott vizsgálatot sokkal mélyebbre terelné, mint a jelenlegi szint, 
hiszen a jogalkotási folyamat vizsgálatánál akár a hatásvizsgálat meglétén túl an-
nak eredményét és az ahhoz való norma-illeszkedést is meg kellene ítélni. Ezzel 
összefüggésben arra a következtetésre jut Drinóczi, hogy a fenti alkotmányossági 
vizsgálat eredménye kellene, hogy legyen a közjogi érvénytelenség megállapítása, 
ám álláspontja szerint [csupán a 6/2013. (III. 1.) AB-határozatra hivatkozva] e jog-
következmény kimondását az Alkotmánybíróság nagyon szűk keretek között gya-
korolja. E folyamat ahhoz vezetne, hogy nem számon kérhető a gazdasági jogalkotás 
vizsgálata során a parlamenttől az említett racionális, célravezető tényeken alapuló 
jogalkotási kötelezettség sem. Ezt a következtetést túlzónak vélem, már csak azért is, 
mert egyetlen alkotmánybírósági határozatra hivatkozva vonja le a szerző. Arra már 
nem tér ki elemzése során, hogy hol húzódik a határ a szabályozás szükségességének 
vizsgálata során levonható következtetések, nevezetesen az alapjogsérelem bekövet-
kezésének kimondása és a közjogi érvénytelenség megállapítása között. Az Alkot-
mánybíróság ugyanis nem hivatalból (kétségtelen vannak ilyen irányú hatáskörei a 
jogkövetkezmények megállapítása terén) eljárást kezdeményező Testület, hanem az 
indítványhoz kötötten kell lefolytatnia vizsgálatát. Alapjogsérelmet állító indítvány 
esetében pedig gazdasági tárgyú norma vizsgálata során az ehhez szükséges szük-
ségességi-arányossági tesztet kell elvégeznie, a szükségesség vizsgálatát is az érintett 
alapjogra vetítve végzi, nem csúszkálhat az egyes hatáskörök gyakorlása között.

A következőkben az alkotmánybírósági érvelés ismertetésére koncentrált a ku-
tatás.

Az Alkotmánybíróság érvelésében a jogalkotó gazdasági válságra adott jogsza-
bályainak alkotmányossági felülvizsgálata során a gazdasági válság kifejezés több-
ször is megjelent. A következőkben e döntéseket vizsgálom, és a tulajdonhoz való 
sérelmének alkotmányossági megítélése kapcsán a gazdasági válságra, valamint a 
közérdekre történő hivatkozás közötti összefüggéseket kívánom feltárni. Az Al-
kotmánybíróság működésének első éveiben már állást kellett foglalnia a gazdasági 
folyamatokba való állami beavatkozásról, amelyet elsőként a lakáscélú kölcsönök 
kamataival kapcsolatos államháztartást érintő jogszabályok alkotmányossági vizsgá-
lata során 32/1991. (VI. 6.) AB-határozatában [ABH 1991, 146, 152–153]. Akkor még 
teljes hatáskörében eljárva az Alkotmánybíróság a következő megállapításokat tette: 
„Különösen a hosszú évekig fennálló szerződési jogviszonyokra ugyanis a jelentős 
gazdasági – esetleg politikai –, pénzügyi és egyéb társadalmi változások nyilvánva-
lóan hatást gyakorolnak (háború, válság, infláció, politikai kockázatok, gazdasági 
lehetetlenülés stb.). A szerződéskötéskor előre nem látott körülmények lényegesen 
megváltoztathatják a szerződő felek helyzetét, a jogok és kötelezettségek arányát, 
és valamelyikük számára rendkívül terhessé vagy egyenesen lehetetlenné tehetik a 
szerződés változatlan tartalommal történő fenntartását, illetőleg a szerződés teljesí-
tését. Ezekben az esetekben tehát az állami beavatkozásra, a szerződési kötelezett-
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ségek átértékelésére, megváltoztatására, esetlegesen a szerződések megszüntetésére 
kifejezetten szükség van. Minden olyan szerződés, amelyet a szerződés megkötését 
követően nem rögtön teljesítenek, bizonyos fokú kockázatot jelent a felek számára. 
A szerződéskötést követően ugyanis olyan változások állhatnak be, amelyek eredmé-
nyeként a szerződés gazdasági egyensúlya teljesen felborulhat, de legalábbis jelentős 
aránytalanságok következhetnek be. Ha ezeket a szerződő felek megállapodásuk-
kal, szerződésmódosítással nem tudják rendezni, ezek kiküszöbölése ugyancsak a 
szerződésekbe történő beavatkozást teheti szükségessé. A  beavatkozás történhet 
bírói úton és történhet törvényi vagy rendeleti úton is. A bíróság feladata egy-egy 
konkrét szerződés megbomlott egyensúlyát helyreállítani. A társadalmi méretű vál-
tozásoknak a szerződések nagy tömegét azonosan érintő következményeit azon-
ban az egyes peres eljárások keretei között nem lehet célszerűen megoldani, itt már 
indokolt, hogy a törvényhozás dolgozzon ki általános megoldást.” Alkotmányosan 
elfogadhatónak találta az Alkotmánybíróság a megváltozott társadalmi, gazdasági 
helyzet okán történő állami beavatkozást, hiszen a szerződéssel érintett feleknél je-
lentős, többnyire negatív hatást váltott ki a normaalkotást megelőző folyamat. Ezt 
az érvelést erősítette meg és tette gyakorlattá az Alkotmánybíróság 1473/B/1991. AB-
határozatában, amelyben azért utasította el az állami tulajdonban álló házingatla-
nok elidegenítésének szabályozásáról szóló jogszabályok alkotmányellenességének 
megállapítására irányuló indítványt, mert „jelentős gazdasági, pénzügyi, politikai, 
társadalmi változások, melyek a jogok és kötelezettségek arányát lényegesen meg-
változtatják, illetve elviselhetetlen terhet rónak valamelyik félre nem állnak fenn”.

A 43/1995. (VI. 30.) AB-határozatban az Alkotmánybíróságnak arra kellett választ 
találnia, hogy a szociális ellátások gazdasági indokkal történő átalakítása terén hol 
húzódnak az állam „határai”.17 A gazdasági (közpénzügyi) indokkal történő rend-
szert átalakító aktus ebben az ügyben egyben felvetette a tulajdonkorlátozás egyik 
esetét, amelyet az úgynevezett „bizalomvédelem” kiterjedésének meghatározásával 
lehetett megítélni. Az arányosság vizsgálata kapcsán, azon belül is a változtatás cél-
jának és eszközének összevetése során érvelt az Alkotmánybíróság a következővel: 
„[a] szolgáltatáscsökkentéseket indokoló »közérdek«, az egész társadalombiztosí-
tás-rendszer működőképessége és fennmaradása, az állam helytállásának külső és 
a társadalombiztosításban rejlő okok miatti megnehezülése (beleértve a járulékok 
behajthatatlanságát a munkáltatóktól) alkotmányjogi kategóriával értékelhetővé vá‑
lik” (ABH 1995, 188. 196). A gazdasági stabilizációt szolgáló egyes törvénymódo-
sításokról szóló 1995. évi XLVIII. törvény egyes rendelkezései megsemmisítésének 

17 Az Alkotmánybíróság gyakorlata alapján ugyanis „[a]z állam széles körű jogosítványokkal 
rendelkezik a szociális ellátásokon belüli változtatásokra, átcsoportosításokra és átalakításokra a 
gazdasági viszonyok függvényében. A változtatások joga azonban nem minden korlátozás nélkül 
illeti meg az államot” [26/1993. (IV. 29.) AB-határozat, ABH 1996, 199, 200].
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indoka azonban a jogállamisággal összefüggő kérdés, az átmenet biztosítása nélküli 
állami beavatkozás volt.

A 90‑es évekhez hasonlóan 2008-ban újabb gazdasági válsággal kellett szembe-
néznie a világnak, Magyarországnak. Álláspontom szerint az Alkotmánybíróság-
nak a „közérdekre” való hivatkozás vizsgálatánál, pontosabban a közérdekre való 
hivatkozás alkotmányossági keretek közé engedéséről szóló vizsgálat során az állam 
szerepét is értelmezni kell, hiszen az erre adott alkotmánybírósági „válasz” csakis en-
nek tükrében ítélhető meg objektívan. Az állam társadalmakban betöltött szerepét a 
közjogi aktusokon globalizációs folyamatok, a pénzügyi-gazdasági változások vagy 
a szociális feszültségek is alakítják, az említett aktusok voltaképpen ezekre megfo-
galmazott „válaszok”. A kilencvenes évektől bekövetkezett állami szerepváltozástól 
kezdve a központi kérdés általában annak megítélése, hogy az állami feladatellátás 
mennyire kiterjedt. Összességében csökkentek az állami feladatok, és ezzel együtt 
– azokon a területeken is, ahol fennmaradt az állami szerepvállalás – az állami hata-
lom stagnálása vagy csökkentése vált észrevehetővé.18 Az ezredforduló tájékán ez az 
irányvonal egyre erőteljesebb hatását fejtette ki a nemzetgazdasági versenyképesség 
és a finanszírozhatóság terén.19

A szakirodalomban megjelent sürgető igény, miszerint az Alkotmánybíróság mint 
a „jogalkotó bírája” köteles lenne kidolgozni a gazdasági válság kezelésére megalko-
tott jogszabályok felülvizsgálatára szóló rendszert is, jelzi a tudományos vizsgálat 
szükségességét.20

2009-ben az országgyűlési biztos indítványa alapján az Alkotmánybíróságnak 
775/B/2009. AB-határozatában vizsgálta, hogy az, az állami kezességvállaláshoz való 
hozzáférésnek a munkaviszony megszűnésének időpontja alapján történő korláto-
zása az Alkotmány 70/A. § (1) bekezdésében tiltott, ún. „egyéb helyzet” szerinti kü-
lönbségtételt valósított‑e meg az önhibájukon kívül munkanélkülivé vált állampol-
gárok között. Az Alkotmánybíróság e döntése ugyan nem érinti a tulajdonhoz való 

18 A good governance és a good government összevetése révén kerestem a választ arra a kér-
désre, hogy a társadalom szempontjából milyen feltételek megléte esetén mondható, hogy az 
állam megfelelően látja el feladatait, vagy melyek egyáltalán az állam feladatai. A minősítést meg-
előzően azt kellett megválaszolni, hogy az állami feladatellátás mindenható‑e, vagyis érdemes‑e 
bizonyos feladatokat „kiszervezni” és rábízni nem állami szereplőkre. A probléma tovább is gör-
dülhet, hiszen ezzel összefüggésben azt is vizsgálni lehet: fel kell‑e az államnak jellemzően nem 
állami, hanem gazdasági, piaci feladatokat vállalnia. Az állam jelentősége/befolyása nem mérhető 
az ellátott feladatok számával, az állam szerepének, funkciójának változását, átalakulását érdemes 
tehát vizsgálni. Lásd erről részletesebben Stumpf István: Erős állam- alkotmányos korlátok. Buda-
pest: Századvég Kiadó, 2014.

19 Stumpf István – Gellén Márton: A jó kormányzás felé. In Verebélyi Imre – Imre Miklós (szerk.): 
Jobb közigazgatás helyben járás és visszafejlődés helyett. Budapest: Századvég Kiadó, 2009, 16. p.

20 Lásd erről Chronowski–Vincze 2014, 104–113. p.
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jogot, ám indokolásában nagy szerepet kap a gazdasági válságra történő hivatkozás 
a következők szerint. Először is a Testület figyelembe vette, megvizsgálta a jogalkotói 
szándékot: „[a] Tv.‑t – preambuluma szerint – a gazdasági válság hatásainak tompí-
tása és a rászorult, lakáscélú kölcsönnel rendelkező természetes személyek terheinek 
mérséklése érdekében alkotta meg az Országgyűlés.” Értékelte továbbá a testület a 
norma célját és definiálta azt: „[a] törvényben szabályozott eszközök célja a lakáshi-
tellel rendelkezők fizetésképtelenségének és ennek következtében esetleg kialakul-
ható tömeges lakás-árverezéseknek és fedél nélkülivé válásnak a megakadályozása, 
amely a fennálló lakáshitel-állomány nagysága miatt súlyos társadalmi problémává 
válhat. Hangsúlyozandó ugyanakkor, hogy a gazdasági válság nem teremtett a Tv.-
ben szabályozott készfizető kezesség – mint szerződést biztosító járulékos mellék-
kötelezettség – vállalására vonatkozó állami kötelezettséget, ilyen kötelezettség az 
Alkotmány egyetlen rendelkezéséből sem következik. Az állam által vállalt kész-
fizető kezesség méltányosságon és társadalmi szolidaritáson alapuló, ún. ex gratia 
juttatás” [ABH 2010, 2125]. Fontos kiemelni, hogy az Alkotmánybíróság e döntésé-
ben elfogadta ugyan a gazdasági válságra hivatkozással történő állami beavatkozást, 
ám kifejtette: „[a] jogalkotó hatáskörébe tartozó kérdés tehát dönteni arról, hogy 
támogatja‑e a lakáscélú kölcsönt felvett, ám a válsággal összefüggő okok miatt, önhi-
bájukon kívül nehéz helyzetbe került adósokat; amennyiben pedig a segítségnyújtás 
mellett dönt, a jogosulti kör megállapítását illetően széles körű mérlegelési jog illeti 
meg. E tekintetben nyilvánvalóan jelentős befolyásoló tényező a nemzetgazdaság 
teherbíró képessége is, a döntésért a törvényhozó viseli a politikai felelősséget.”

Ezt követően mérföldkőnek tekinthető a földgázellátással összefüggő normák 
alkotmányossági vizsgálatáról született 813/B/2009. AB-határozat, hiszen a Testü-
let mereven elzárkózott attól, hogy alkotmányossági kérdésként tekintsen pusztán 
gazdasági, gazdaságpolitikai meghatározásra, nevezetesen a keletkezett hiány mér-
tékének megállapítására, annak kiszámítására, valamint a befizetett összeg elosztá-
sának módjára. A vizsgált normát pedig „egy konkrét, gazdasági válsághelyzetből 
előálló gazdaságpolitikai problémára adott válasznak, finanszírozási megoldásnak” 
minősítette [ABH 2010, 2136]. Ezt az elhatárolódást értelmezi Chronowski–Vincze 
tanulmányában ún. biankó felhatalmazásnak a gazdasági válságra mint hivatkozási 
alapra utalva, amellyel a Testület kibújt az érdemi vizsgálat alól.

A tőkepiacról szóló 2001. évi CXX. törvény alkotmányossági vizsgálatáról szüle-
tett 70/B/2009. AB-határozat indokolásában is megjelent a gazdasági válságra való 
utalás, a Testület az időtényező vizsgálatánál, és a vizsgált norma megalkotásának 
körülményeinek megítélésénél vette azt figyelembe [ABH 2010, 1945].

A villamos energiáról szóló 2007. évi LXXXVI. törvény, valamint a távhőszolgál
tatónak értékesített távhő árának, valamint a lakossági felhasználónak és a külön ke-
zelt intézménynek nyújtott távhőszolgáltatás díjának megállapításáról szóló 50/2011. 
(IX. 30.) NFM-rendelet vizsgálatáról született (érdemben elutasítást és visszautasí-
tást tartalmazó) 3062/2012. (VII. 26.) AB-határozat indokolása egyrészt fenntartotta 
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a 32/1991. (VI. 6.) AB-határozatban foglalt elvet, amely a gazdasági válságra való 
hivatkozás alapján történő szerződéses viszonyokba való beavatkozást illeti. Más-
részt a hatásvizsgálat elemzése során kitért a következőkre: „[a]z Alkotmánybíró-
ság az utólagos hatásvizsgálaton túlmenően tényként tudomásul vette azt is, hogy 
a 2008–2009‑es globális gazdasági-pénzügyi válság (melynek hatásai a mai napig 
érzékelhetőek) és ezzel párhuzamosan a magyar gazdasági-pénzügyi-költségvetési 
helyzet együttesen a körülmények olyan lényeges megváltozását eredményezték, 
melyek indokolttá tették a KÁT-rendszer közjogi és magánjogi elemeinek is a felül-
vizsgálatát és átalakítását, azaz a korábbi támogatási rendszertől eltérő támogatási 
szisztéma bevezetését, a távhőtermelők másfajta kompenzálását” [ABH 2012, 604]. 
A teljesség igényével meg kell jegyezni, hogy a határozathoz párhuzamos indokolást 
fűző alkotmánybírák közül ezt az érvelési elemet egyikük sem vitatta, Kiss László al-
kotmánybíró külön megjegyzi csatlakozó párhuzamos indokolásában, hogy „a jog-
alkotót terheli a közérdekből fakadó jogkorlátozás szükségességének bizonyítása”.

A pacta sunt servanda elve érvényesülésének megítélése során a végtörlesztési 
törvény alkotmányossági vizsgálatáról szóló 3048/2013. (II. 28.) AB-határozatában 
is hivatkozott a Testület a következőkre: „nem megalapozott az indítványozóknak 
azon érvelése sem, hogy a közjogi beavatkozás megrendíti a bizalmat a szerződések 
kötőerejében, a »pacta sunt servanda« elvének érvényesülésében, ezáltal pedig sérül 
a jogbiztonság és a szerződési szabadság elve. A jogalkotó az érintett jogszabállyal 
hangsúlyozottan egy nemzetközi válság következtében Magyarországon előállt je-
lentős, kivételes és súlyos helyzetre reagált. Mindebből nem lehet azt a következte-
tést levonni, hogy egyébként ne tartaná tiszteletben a magánjogi viszonyokat.”

E határozatában az Alkotmánybíróság az állam magánjogi jogviszonyokba történő 
beavatkozásának közérdekű indokait érdemben vizsgálhatta volna, ha várománynak 
és így alkotmányos tulajdonvédelem alatt állónak tekintette volna a végtörlesztések 
piaci árfolyama és fix árfolyamú végtörlesztés összege közötti különbözetet. „Az Al-
kotmánybíróság megítélése szerint a devizaárfolyamoknak az állami intervenciót 
kiváltó mértékű változása olyan előre nem látható körülmény volt, melynek bekö-
vetkezésére megalapozottan számítani nem lehetett, erre tekintettel pedig a hitele-
zőknek a piaci árfolyamú törlesztés és a fix árfolyamú végtörlesztés összege közötti 
különbözetre jogilag értékelhető várománya nem keletkezhetett, ennek következté-
ben pedig az alkotmányos tulajdonvédelem hatálya alá nem tartozik. Erre tekintet-
tel a közérdekűség, valamint a szükségességi-arányossági vizsgálatnak a tulajdonvé-
delmi szempontból történő elvégzése nem szükséges” (Indokolás [39]–[41] pontjai). 
Az Alkotmánybíróság a magánjogi viszonyokba történő beavatkozásról deklarálta, 
hogy „[a] jogalkotó hatáskörébe tartozó kérdés tehát dönteni arról, hogy a deviza-
hitelesek megsegítésére beavatkozik‑e a magánjogi viszonyokba és az is, hogy ezt 
milyen feltételekkel teszi” (Indokolás [50]).

A 2008‑as gazdasági válságnak köszönhetően az Alkotmánybíróságnak állást kel-
lett foglalnia a korhatár előtti öregségi nyugdíjak megszüntetéséről, a korhatár előtti 
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ellátásról és a szolgálati járandóságról szóló 2011. évi CLXVII.  törvény vizsgálata 
kapcsán a szociális ellátásokba történő állami beavatkozásról a 23/2013. (IX. 25.) AB-
határozatban. Bár a tulajdonjog sérelmét állító indítványelemeket az Alkotmánybí-
róság elutasította, elemezte a korhatár előtti nyugdíjak csökkentésének, megszün-
tetésének, illetőleg szociális járadékká átalakításának alkotmányos alapjait, az erre 
irányuló alkotmányozói szándékot és felhatalmazást. Az Alkotmánybíróság meg-
állapította, „hogy a fenntartható gazdasági fejlődés és a fokozatosan romló demo-
gráfiai helyzet a szociális biztonság felfogásának és alkotmányos szabályozásának új 
alaptörvényi megfogalmazásához vezetett. A korábbi Alkotmány 70/E. § (1) bekez-
dése által kinyilvánított elbánást (amelyet számosan »állampolgári jognak« tekin-
tettek, és amelyet az állam a valóságban csak egyre alacsonyabb szinten volt képes 
nyújtani, aminek még így is jelentős szerepe volt az ország eladósodásában) a 2011. 
április 18‑án elfogadott Alaptörvény a valós lehetőségekhez igazította. Az Alaptör-
vény XIX. cikkének (1) bekezdése szerint: »Magyarország arra törekszik, hogy min-
den állampolgárának szociális biztonságot nyújtson«” (Indokolás [45]–[47] pontjai).

Eddig kialakított gyakorlatát erősítette meg a Testület az Alaptörvény M) cikk 
(2) bekezdése; II. cikk; és B) cikk (1) bekezdése értelmezéséről szóló 8/2014. (III. 20.) 
AB-határozatában amikor így fogalmazott: „[a]z adott esetben – a végtörlesztés kap-
csán – egy nemzetközi válságban Magyarországon előállt, jelentős, kivételes és sú-
lyos helyzetben történő jogszabályi beavatkozásról volt szó” (Indokolás [95]).

A családok támogatásáról szóló 1998.  évi LXXXIV.  törvény diszkrimináció ti-
lalmának vizsgálata tárgyában született 14/2014. (V. 13.) AB-határozat indokolása 
is kitér a válság jogalkotásra: „[a] szociális ellátórendszer egyes ellátásait – változó 
gazdasági környezetben, az állam mindenkori gazdasági teljesítőképességére, kü-
lönösen »a pénzügyi és gazdasági válság által elmélyített államháztartási szükség-
helyzetre« {23/2013. (IX. 25.) AB határozat, Indokolás [47]} tekintettel – a törvény-
hozó átalakíthatja vagy akár meg is szüntetheti, az ilyen intézkedések önmagukban 
nem alaptörvény-ellenesek. Alkotmányossági kérdést csak a jogalkotói beavatkozás 
mélysége, illetve az vethet fel, hogy a változtatás nem ütközik‑e más, az Alaptörvény 
által védett jogokba vagy elvekbe, így különösen a jogbiztonság elvébe, a hátrányos 
megkülönböztetés tilalmába, vagy meghatározott feltételek fennállása esetén a tu-
lajdonhoz való jogba” [ABH 2014, 310].

A szövetkezeti hitelintézetek integrációjáról és egyes gazdasági tárgyú jogszabá-
lyok módosításáról szóló 2013. évi CXXXV. törvény (a továbbiakban: törvény) egyes 
rendelkezései alkotmányosságának vizsgálatáról szóló 20/2014. (VII.  3.) AB-hatá-
rozatban az Alkotmánybíróság az indítványok alapján mindenekelőtt a szövetke-
zeti hitelintézetek kötelező integrációjáról szóló szabályozás egészét vizsgálta meg 
abból a szempontból, hogy megfelel‑e a tulajdonhoz való jog korlátozására vonat-
kozó követelményeknek. Az Alkotmánybíróság a korábbi gyakorlatára támaszkodva 
megállapította, hogy a tulajdonjoghoz való jog korlátozása kapcsán – más alapjogi 
korlátok szükségességének megítéléséhez képest – viszonylag szűk körű az alkot-
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mányossági felülvizsgálat lehetősége, mivel nem a törvényhozói aktus szükségessé-
gére irányul, hanem arra, hogy indokolt‑e a jogalkotó részéről a közérdekre hivat-
kozás. A kötelező integráció vizsgálata körében az Alkotmánybíróság az integrált 
működés megteremtését illetően az integrációs kötelezettség kapcsán a közérdekre 
hivatkozást megalapozottnak minősítette, mivel a szövetkezeti formában működő 
hitelintézetek biztonságos működése, ezáltal a pénzügyi infrastruktúra fenntartása 
és működőképességének biztosítása olyan közérdek, amely az állami gazdaság- és 
pénzügypolitika részeként a tulajdont (és vagyoni autonómiát) érintő beavatkozást 
indokolttá teszi.

Az Alkotmánybíróság ugyanakkor megsemmisítette a törvénynek azt a rendel-
kezését, amely szerint az integrált szövetkezeti hitelintézetek egymás tartozásaiért 
sorrendben az intézményvédelmi szervezetet (a Szövetkezeti Hitelintézetek Integrá-
ciós Szervezetét) és a Takarékbankot megelőzően kötelesek helytállni. Tekintettel az 
integráció kötelező jellegére, illetve arra, hogy a tulajdonjogba történő beavatkozást 
a jogalkotó az intézményvédelmi szervezetnek juttatott vagyonnal kompenzálja, a 
helytállási kötelezettség sorrendje az alkotmányos tulajdonvédelem követelményei-
nek nem felelt meg. Az Alkotmánybíróság a tulajdonhoz való jog alapján alkotmá-
nyos követelményként állapította meg, hogy az intézményvédelmi szervezet – illetve 
2014. július 1‑től a Takarékbank – által a szövetkezeti hitelintézetek számára meg-
határozott mintaalapszabály csak olyan kötelező elemeket tartalmazhat, amelyek a 
törvény céljainak eléréséhez nélkülözhetetlenek, vagy a törvény végrehajtását szol-
gálják, illetőleg a hitelintézetek integrált működésére irányadó európai uniós köve-
telmények teljesítéséhez szükségesek.

A Testület szerint a tőkeemeléssel és állami többségi részesedésszerzéssel történt 
tulajdonkorlátozás alaptörvény-ellenessége nem állapítható meg. Bár a takarékbanki 
részvényesek részvényesi jogait a Tv. általi tőkeemelés hátrányosan befolyásolta, 
kompenzációt nyújt e körben, hogy a tőkeemelés, illetve a szektor rendelkezésére 
bocsátott állami források miatt a Takarékbank működése stabilabbá vált, pénzpiaci 
helyzete megerősödött, ez a szövetkezeti hitelintézetek pénzügyi helyzetére, bizton-
ságos működésének a megítélésére is pozitív hatással van. A Takarékbank saját tő-
kéje kb. 15 milliárd Ft, az állam által juttatott hozzájárulás pedig 1. a Takarékbanknak 
(a Magyar Posta részvényszerzéséért) juttatott 654 millió Ft, illetve 2. az SZHISZ 
rendelkezésére bocsátott 135,5+1 milliárd Ft. Ennek fényében az Alkotmánybíróság 
a korlátozás aránytalanságát sem állapította meg.

Az Alkotmánybíróság nem állapította meg a tulajdonhoz való jog sérelmét azzal 
kapcsolatban sem, hogy a korábbi – önálló jogi személyként működő – intézmény-
védelmi alapok vagyona feletti rendelkezési jog tartalmát és terjedelmét a törvény 
megváltoztatta úgy, hogy a vagyont az SZHISZ tulajdonába adta, és felette a szer-
vezet közgyűlése diszponál (a tagokat a vagyonhoz való hozzájárulás arányában il-
leti meg szavazati jog, míg korábban az intézményvédelmi alapok az egy tag – egy 
szavazat elve alapján működtek). Az Alkotmánybíróság szerint ugyanis az egy tag 
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– egy szavazat elvéről a vagyoni hozzájárulás arányában történő döntéshozatalra való 
áttérés nem vet fel a tulajdonhoz való joggal kapcsolatos aggályt. Az Alaptörvényből 
egyik döntéshozatali mechanizmus feltétlen alkalmazásának a kötelezettsége sem 
vezethető le. A vizsgált esetben az SZHISZ tagjainak érdekei közötti egyensúly biz-
tosítását megfelelően szolgálja a vagyoni hozzájáruláshoz igazított szavazati jog.

Az Alkotmánybíróság nem találta alaptörvény-ellenesnek, hogy a Takarékbank 
részvényesi körének meghatározása megsértésével szerzett Takarékbank részvény 
alapján Takarékbank részvényesi jogok nem gyakorolhatóak. Az indítvánnyal tá-
madott rendelkezés ugyanis nem érintette a törvény hatálybalépése előtt szerzett 
részvényesek jogait, a korlátozás kizárólag a törvény hatálybalépése utáni részvény-
szerzési korlátot jelent.

Nem minősül kisajátításnak az Alkotmánybíróság döntése értelmében, hogy a 
Takarékbankban meglévő korábbi B sorozatú elsőbbségi részvényeiket elvesztették 
(azok a törvény alapján az MFB-hez kerültek). A Takarékbank a szektor központi 
bankja, amely jelentős ellenőrzési és irányítási jogokat gyakorol a szövetkezeti hitelin-
tézetek vonatkozásában, ezzel integrált működésüket segíti elő. Indokolt, hogy ezzel 
összhangban minden, az integrációval érintett szövetkezet bekapcsolásra kerüljön a 
rendszerbe és szavazati joggal rendelkezzen a Takarékbank döntéseit illetően, továbbá 
hogy az integrációs folyamattal kapcsolatban nem álló jogalanyok a Takarékbankban 
szavazatelsőbbségi jogokkal ne rendelkezzenek. Ennek útja új elsőbbségi részvények 
kibocsátása volt. A Takarékbanknak minden szövetkezet működését illetően azonos 
jogosítványokat állapít meg a törvény, ezzel összhangban szavazatelsőbbségi jogaikat 
is azonosan szabályozza: az új sorozatú elsőbbségi részvényekből minden szövetkezet 
azonos módon részesedett, egy-egy darab részvényt vett át (eltérően a korábbi hely-
zettől, amikor nem minden szövetkezeti hitelintézet rendelkezett takarékbanki el-
sőbbségi részvénnyel). Mindezek alapján az Alkotmánybíróság a tulajdonkorlátozás 
közérdekűségét megállapította. Ezen túl deklarálta, hogy a jogalkotó az értékgaran-
cia követelményének figyelembevételével járt el, a részvénytulajdonosok vagyonában 
csökkenés nem következett be, tehát a korlátozás arányosnak tekinthető, mivel bár 
a vételi jog önmagában súlyos teher. A  jogalkotó a vételi jog vonatkozásában egy-
éves, míg az eladási jog vonatkozásában – a letétbe helyezéstől számított – 60 napban 
határozta meg azok gyakorolhatóságát. A jogalkotó azonban ellenszolgáltatásról is 
rendelkezett: a részvényekért piaci vételárat kell fizetni, melynek értéke két független 
könyvvizsgáló által adott értékelés összegének számtani közepe, a vételárat pedig az 
eladási/vételi nyilatkozat megtételét követő 90 napon belül kellett megfizetni.

A törvény a hatálybalépéstől számított 365 napig tartó elidegenítési tilalmat írt elő 
a szövetkezeti hitelintézetek takarékbanki (törzs- és elsőbbségi) részvényeit illetően 
(kivételt képeznek a már a törvény hatálybalépése előtt megkötött részvényátruházási 
szerződések, illetve az MFB-nek történő értékesítés). Az Alkotmánybíróság szerint 
a sérelmezett szabályozás nem akadályozza meg a részvénnyel – mint a tulajdon-
jog tárgyával – való rendelkezést, csupán az alapjognak nem minősülő szerződéses 
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szabadságot korlátozza: amennyiben a részvényes a részvény eladása mellett dönt, 
a szerződő partner személyét nem választhatja meg szabadon (a törvény hatályba-
lépése után 365 napig csupán az MFB-vel szerződhet). Így a tulajdonjog sérelmét e 
szabállyal összefüggésben sem állapította meg az Alkotmánybíróság.

Összességében megállapítható, hogy az Alkotmánybíróság ebben az ügyben el-
fogadta az állami beavatkozás indokaként a közérdek létét, indokolásának e része is 
erre utal: „[a] pénzügyi szektor egészének stabilitásában a szövetkezeti formában 
működő hitelintézetek biztonságos működésének is szerepe van. A szóban forgó 
szektor jelentőségét kiterjedt fiókhálózata adja, az a tény, hogy a települések meg-
határozó hányadában a pénzügyi szolgáltatások kizárólag a szövetkezeti hitelinté-
zeteken keresztül érhetők el, továbbá, hogy a szövetkezetek meghatározó szerepet 
játszanak a mezőgazdasági ágazatban működő egyéni és társas vállalkozások finan-
szírozásában. Ennek a pénzügyi infrastruktúrának a fenntartása és működőképes-
ségének biztosítása olyan közérdek, mely az állami gazdaság- és pénzügypolitika 
részeként a tulajdont (és vagyoni autonómiát) érintő beavatkozást indokolttá tehet, a 
tulajdon társadalmi felelősségére, nemzetgazdasági szerepére, szociális kötöttségére 
figyelemmel” (Indokolás [165]).

A 2008–2009‑es globális pénzügyi válságot követően mindhárom hatalmi ágnak 
együttesen kellett fellépnie a pénzügyi intézmények fogyasztói kölcsönszerződéseire 
vonatkozó probléma-tömeg megoldásában. A devizahitelek átváltásával összefüg-
gésben, pontosan az egyes fogyasztói kölcsönszerződések devizanemének módo-
sulásával és a kamatszabályokkal kapcsolatos kérdések rendezéséről szóló 2014. évi 
LXXVII. törvény (a továbbiakban: Tv.) 10. §‑a ellen alkotmányjogi panasz elbírálá-
sakor kellett az Alkotmánybíróságnak is állást foglalnia a szerződési szabadság és a 
tulajdonhoz való jog védelmének összefüggéséről. A jogalkotó által a Tv.-ben előírt 
forintosítás elsődleges célja, hogy a jövőre nézve megszüntesse a fogyasztókat – mint 
adósokat – terhelő árfolyamkockázatot, amely kiszámíthatatlan és súlyos terhet je-
lentett a számukra. Ennek alkotmányossági vizsgálata során értékelte az Alkotmány-
bíróság, hogy az árfolyam ingadozására a feleknek nem volt ráhatása, előre nem volt 
nyilvánvalóan látható, ám végül az adósokra (csupán az egyik szerződő félre) nézve 
jelentős terhet rótt. Az Alkotmánybíróság azzal érvelt, hogy „[a]z esetleges jövőbeni 
árfolyammozgások kiszámíthatatlansága olyan bizonytalanságot jelentett az adósok 
számára, amely – az érintett adósok nagy számára is tekintettel – további, társadalmi 
méretű anyagi és szociális károk bekövetkezésével fenyegetett. Ennek az elkerülése 
alkotmányos alapot adhatott az – elsősorban fogyasztóvédelmi célú – jogalkotói be-
avatkozásra (a forintosítás elsődlegesen az adósok érdekében történt, hiszen őket 
mentesítette az árfolyammozgások jövőbeni kockázataitól)” (Indokolás [45]).

A jogalkotói beavatkozás másik indoka a hitelező-védelem volt, amelyet az Al-
kotmánybíróság szintén elfogadott alkotmányosan igazolható jogalkotói beavat-
kozásként: „[a] forintosítás elmaradása vagy késedelme – a deviza és deviza alapú 
fogyasztói kölcsönszerződések nagy száma és a hitelállomány nagysága miatt – 
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Magyarország számára már rendszerszintű kockázatot jelentett. E helyzet felszámo-
lása nélkül a forintárfolyam további jelentős gyengülésétől kellett tartani, ami az 
adósok helyzetének további elnehezülését vonta volna maga után” (Indokolás [54]).

A hitelintézetek és ügyfeleik közötti szerződéses viszonyba történő állami be-
avatkozás alkotmányossági megítélése során az Alkotmánybíróság a következő 
mérföldkőhöz a Quaestor-károsultak kárrendezését biztosító követeléskezelő alap 
létrehozásáról szóló 2015. évi XXXIX. törvény (a továbbiakban: Quaestor-törvény) 
1. § (1) bekezdése elleni alkotmányjogi panasz benyújtásakor érkezett el. Az Alkot-
mánybíróság 32/2015. (XI.  19.) AB-határozatában az állami beavatkozás közérde-
kűségét nem tartotta megalapozatlannak. Arról kellett döntenie ugyanis, hogy a 
közérdek hivatkozási tartományába belefér‑e az az eset, amikor a jogalkotó egy jól 
meghatározható cégcsoportba tartozó befektetési szolgáltatók „tevékenysége követ-
keztében megkárosított befektetők kárrendezéséről” rendelkezik. Megtestesíthet‑e 
közérdeket e szűk csoport védelme? Így is feltehető a kérdés. Az Alkotmánybíróság 
szerint „egy szűkebb csoport érdekében hozott szabály is megtestesíthet közérdeket, 
ha például a vizsgált normának a csoportra gyakorolt hatásánál tágabb, általánosabb, 
esetleg társadalmi szintű hatása van. A kedvezményezett csoport nagysága – illetve a 
kedvezményezettek körének a kiválasztása – azonban befolyásolhatja annak a meg-
ítélését, hogy a normában megtestesülő alapjog-korlátozás közérdekből történik‑e. 
Minél kisebb a kedvezményezett csoport, annál szigorúbb vizsgálatot és igazolást 
követelhet a tulajdonkorlátozás” (Indokolás [106]–[111]).

Az Alkotmánybíróság a szabályozás szükségességének igazolása során nem is ezt 
fogadta el mint legitim közérdeket, hanem valójában a pénzügyi szektor stabilitásá-
nak védelmét. Indokolásában kitért arra is, hogy „[a] Quaestor vállalatcsoport mű-
ködése miatt ugyanis a pénzügyi szektor szereplői iránti bizalom kritikusan megren-
dült, amely komoly működési zavart is okozhatott volna az egész értékpapírpiacon, 
így más befektetési szolgáltatók vagy akár a pénzügyi intézmények (a bankszektor 
egésze) működésében is” (Indokolás [110]). A közérdek igazolására használta tehát 
határozatában a Testület a következő érveket: a pénzforgalom biztonsága, pénzügyi 
szektorba vetett bizalom, pénzügyi rendszer stabilitása, amelyeket nemzetgazdasági, 
és össztársadalmi érdeknek tekintett. Így a jogalkotói aktus túlmutatott az Alkot-
mánybíróság szerint az egyéni érdekeken, a közérdek irányába.21

Az Alkotmánybíróságnak a tőkepiac stabilitásának erősítése érdekében tett egyes 
kárrendezési intézkedésekről szóló 2015. évi CCXIV. törvény 16. § (4) bekezdés 16. § 
(5) bekezdés 16. § (6) bekezdése alkotmányossági vizsgálata során újra lett volna 
lehetősége az állami beavatkozás közérdekűségének vizsgálatára 23/2016. (XII. 12.) 
AB-határozatában. E határozatában az Alkotmánybíróság – a határozathoz fűzött 

21 A közérdek meglétét a határozathoz fűzött párhuzamos indokolásomban vitattam, proble
matizálva a jogalkotói beavatkozás formájának közérdekkel való igazolhatóságát.
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különvéleményemben megfogalmazott indokoknál fogva – átvette a 32/2015. (XI. 19.) 
AB-határozatban, vagyis egy másik törvény vizsgálatánál megállapított elveket, ám 
ez nem volt elegendő a konkrét ügyben vizsgálandó állami beavatkozás közérdekű-
ségének megítéléséhez.

5. Záró gondolatok

A feldolgozott szakirodalom alapvetően két ponton fogalmazott meg kritikát az Al-
kotmánybíróság döntéseit illetően: egyrészt a gazdasági válság, az ex gratia juttatás 
fogalmának/tartalmának pontosítása, ezzel összefüggésben a „közhelyszerű” meg-
határozások alkalmazása; másrészt az Alkotmánybíróság hatásköre valódi gyakorlá-
sának hiánya, a gazdasági jogalkotás folyamatának mélyreható vizsgálatának hiánya 
és adott esetben közjogi érvénytelenség mint jogkövetkezmény levonásának hiánya. 
Ezzel összefüggésben az indítványhoz kötöttség elvére már korábban utaltam, és 
felhívtam a figyelmet arra, hogy a jogalkotási folyamata vizsgálata során is az indít-
ványozó által hivatkozott, vélt alaptörvény-ellenesség szabta mezsgyén kell a Testü-
letnek járnia. A másik kritizált pont a gazdasági válság mint hivatkozási alap meg-
jelenése az érvrendszerben és ennek tartalommal való megtöltése. Az Alaptörvény 
nem ad támpontot ennek kidolgozásához, sőt szintén a korábban jelzett alkotmány-
bírósági hatáskört korlátozó rendelkezésekkel [vö. Alaptörvény 37.  cikk (4)–(5)–
(6) bekezdései, valamint az N) cikk (3) bekezdésének értelmezése] még inkább meg-
nehezíti azt. A racionális jogalkotás számonkérése (például a Chronowski–Vincze 
szerzőpáros által javasolt „háttérszámítások” elvégzése) szükségképpen magával 
vonja szakértő bevonását az Alkotmánybíróság eljárásába, amelyre természetesen 
az Alkotmánybíróságról szóló 2011. évi CLI. törvény (a továbbiakban: Abtv.) 57. § 
(6) bekezdése a következőképpen lehetőséget is biztosít: „[h]a az alapjogi jogsérelem 
fennállásának eldöntése szakkérdés tisztázását teszi szükségessé, az Alkotmánybí-
róság kivételesen szakértőt rendel ki az eljárásban.” A kirendelés részletszabályait 
rendkívül szűkszavúan az Ügyrend 40. §‑a tartalmazza, ám egyik jogforrás sem ad 
iránymutatást a tekintetben, hogy a szakértői véleményben foglaltak és az érdemi 
döntés között milyen kapcsolat van, vagyis a szakkérdésben kibocsátott véleményre 
alapozottan köteles‑e a testület az érdemi döntés rendelkező részét alapítani, avagy 
annak megjelenése elegendő az indokolásban. Itt szükséges megjegyezni, hogy az 
Abtv. 57. § (7) bekezdése arra is kötelezettséget ír elő, hogy az Alkotmánybíróság 
úgynevezett nyilvános meghallgatást tartson „az indítványozó vagy az alkotmány-
bírósági eljárás alapjául szolgáló bírósági eljárásban részt vevő ellenérdekű fél (a to-
vábbiakban: ellenérdekű fél) indítványára az eljáró tanács tanácsvezető bírájának, a 
teljes ülés eljárása esetén pedig az elnök döntése alapján”.

Az Alkotmánybíróság eljárásának bizonyítási szakaszára vonatkozó eljárási nor-
mák bátor alkalmazása tehát lehetővé tenné a szakirodalomban megfogalmazott 
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hiány kiküszöbölését és akár a közvélemény számára is érthetőbb folyamat lefolyta-
tását. A világban lezajlott változások okán az Alkotmánybíróságnak is újabb alkot-
mányossági problémák feloldására, megoldására kell készen állnia, amely feladatok 
a jogszabályok alkalmazásával teljesíthetőek.

Álláspontom szerint ugyanakkor a tulajdonkorlátozás szükségességének vizsgálata 
körében (közérdek megléte) nem határozható meg olyan alkotmányossági zsinórmér-
ték, amely minden gazdasági, szociológiai, társadalmi változások miatt bekövetkező 
jogalkotói aktus jövőbeni megítéléséhez elegendő alapot szolgáltat. A szövetkezeti 
hitelintézetek integrációjáról és egyes gazdasági tárgyú jogszabályok módosításáról 
szóló 2013. évi CXXXV. törvény egyes rendelkezései megalkotásához fűződő közér-
dek megítélésénél [20/2014. (VII.  3.) AB-határozat] az Alkotmánybíróság figye-
lembe vette például a kiterjedt fiókhálózatot, a hitelintézetek pénzügyi szektorban 
elfoglalt helyét, hogy a lakosság (különösen a vidéken élők) nagy része kizárólag az 
érintett hitelintézeteken keresztül tudta elérni az egyes pénzügyi szolgáltatásokat. 
Kialakította tehát azt a dogmatikai zsinórmértéket, amelyet az egyes megítélése so-
rán követnie szükséges. Határozatának érvelésében megjelent tehát az Alaptörvény 
szellemiségének, szövegének megfelelően a tulajdon társadalmi, nemzetgazdasági 
szerepe, szociális kötöttsége. A közérdek alkotmányossági vizsgálatához elengedhe-
tetlennek tartom, hogy a jogalkotó közérdekre való hivatkozása ne maradjon formá-
lis, azt „úgy kell meghatároznia, hogy a közérdekből történő korlátozás szükséges-
sége kérdésében az Alkotmánybíróság állást tudjon foglalni” [50/2007. (VII.  10.) 
AB-határozat (ABH 2007, 984, 994)]. Mindezek mellett, a tulajdonhoz való jog sé-
relmének vizsgálata során, különösen, ha adott ügyben az Alaptörvény XV. cikk 
(1) bekezdésének a sérelme is felmerül, a vizsgált norma személyi hatályának vizsgá-
latából kell minden esetben kiindulni, a közérdek igazolásának vizsgálata ugyanis 
így folytatható le a legpontosabban.
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Smuk Péter1

A politikai pártok szabályozásának 
és finanszírozásának 

alkotmányjogi aspektusai

1. Bevezetés

A politikai pártok szabályozása a hazai alkotmányjogi szakirodalom számára kissé 
mellőzött témának számít.2 Mondható ez annak ellenére, hogy mind a képviseleti 
demokrácia, mind a választási rendszer, mind pedig pártfinanszírozás területén akár 
a rendszerváltás, akár a legújabb alkotmányozás sajátosságaiból, akár megélt politi-
kai rendszerünk értelmezési szükségletéből megannyi elemzésre, megértésre szoruló 
kérdés fakad. Ezeknek a kérdéseknek az érdemi alkotmányjogi (és politikatudomá-
nyi) feldolgozása hozzájárulhat a magyar képviseleti demokrácia, a jogállam, vala-

1 Tanszékvezető egyetemi docens, Széchenyi István Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar, 
Alkotmányjogi és Politikatudományi Tanszék.

2 A hazai szakirodalomban terjedelménél és mélységénél fogva mindössze egy művet em-
líthetünk ezen a téren, Sólyom László: Pártok és érdekképviseletek az alkotmányban. Budapest: 
Rejtjel, 2004. művét. Számba vehetjük még Kovács Mónika – Tilk Péter: Pártok. In Jakab And-
rás (szerk.): Az Alkotmány kommentárja. Budapest: Századvég, 2009, 270–289. p. írását, illetve 
korai, de átfogó áttekintést ad Halmai Gábor: Párt, állam, jog. A magyar pártjog. Politikatudo‑
mányi Szemle, 1993/1. 39–59. p. Disszertációk és egyéb tanulmányok főként a pártfinanszírozás 
témakörében születtek. A politikatudományi szakirodalomból átfogóan a pártokról lásd Enyedi 
Zsolt – Körösényi András: Pártok és pártrendszerek. Budapest: Osiris, 2004. illetve újabban a 
magyar pártrendszerről Horváth Attila – Soós Gábor: Pártok és pártrendszer. In Körösényi And-
rás (szerk.): A magyar politikai rendszer – negyedszázad után. Budapest: Osiris–MTA TKPTI, 
2015, 249–278. p. Az alkotmányjogi szabályozás iránti tudományos érdeklődés viszonylagos hiá-
nyára európai viszonylatban is felhívta a figyelmet: Biezen, Ingrid van: Constitutionalizing Party 
Democracy: The Constitutive Codification of Political Parties in Post-war Europe. British Journal 
of Political Science, 2012/1. 187–212. p., a Leideni Egyetem releváns kutatási projektjének közzétett 
adatait lásd http://www.partylaw.leidenuniv.nl/



mint a civil társadalom és az állam kapcsolatának jobb megértéséhez. Dolgozatom 
első részében a politikai pártokat érintő alkotmányos szabályok európai perspektí-
vájú vázlatos áttekintését végzem el, valamint a magyar Alaptörvény szövegezését 
vetem össze az 1989-ben kialakított alkotmányos szabályokkal. A pártfinanszírozás 
történeti fejlődésének és alkotmányos értékeinek bemutatását követően néhány 
hazai esettanulmányt ismertetek, különös tekintettel az elmúlt években megújult 
kampányfinanszírozás tárgyköréből. A tanulmány harmadik fejezete a nemzetközi 
szakirodalomban újabban megjelent, és a politikai pártok 21. századi sajátosságairól 
szóló nézeteket veszi számba, majd ebből fakadóan azokat a kihívásokat, amelyeket 
ezek az újdonságok állítanak a pártjog elé.

A pártszabályozás alkotmányos elveire és újdonságaira irányuló kutatásaim során 
többszintű és több szempontú vizsgálatot érvényesítettem. Egyrészt a pártjog külön-
böző szabályozási szintjeinek egybevetése, valamint a nemzetközi példák és európai 
standardok összehasonlító elemzése szükséges módszertan. Továbbá a politikai pár-
tok és pártrendszerek kutatásának inkább visszafogott jogtudományi eredményei 
miatt a politikatudományban elért elméleti és empirikus eredmények, tudományág-
specifikus fogalmak és megközelítések felhasználása is elengedhetetlen ahhoz, hogy 
a jogi szabályozás logikáját-dinamikáját megértsük és értékeljük.

2. A politikai pártok jogi szabályozásának 
alkotmányjogi aspektusai

2.1. A pártjog fogalma, a politikai pártok 
szabályozásának jogforrási szintjei

Pártjognak tekinthetjük a politikai pártokra vonatkozó jogi szabályozás összessé-
gét. Ez kiterjedhet a pártok működésére (létrehozás, tevékenység, belső szervezet), 
a pártok tagságára (tagok jogai, kötelezettségei, összeférhetetlenségük), a pártok és 
az állam kapcsolatára (finanszírozás, képviseleti testületekben való működés, állami 
kontroll a működés felett). A külső és a belső pártjog a pártok mint intézmények 
demokratikus rendszerben betöltött funkcióit, valamint ezen intézmények belső 
szervezetét és tagságát érintő szabályozást takarja.

A szabályok megjelenési forrásai az alkotmányoktól a törvényeken át a házszabá-
lyokig, továbbá az (alkotmány)bírósági joggyakorlatig terjed. Az alapjogi vonatko-
zás miatt szükséges törvényi szabályozási szint, amelyre jelen dolgozat nem tér ki, 
a pártok funkcióinak különféle területeit érinti: a pártok létrejöttét (megalakítását), 
bejegyzését, egyes belső szervezeti és működési szabályokat, a tagság egyes jogait/
kötelezettségeit, a törvényességi vagy alkotmányossági felügyeletet, a választási eljá-
rásban való részvételt (jelöltállítás, választási bizottsági tagság stb.), a kampány és a 
pártszervezet finanszírozását (magán- és állami finanszírozás szabályai, költekezés, 
elszámolás, transzparencia, ellenőrzés stb.). Az európai jogrendszerek mindegyi-
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kében találunk a politikai pártokról szóló3 törvényi szabályozást, az alkotmányban 
számukra helyet nem biztosítók esetében is.

Dolgozatomban az alkotmányos szabályozási szintet vizsgálom, amellyel kapcso-
latban az európai szabályozási körkép és az alkotmányos standardok figyelembevé-
tele alapján elöljáróban megállapíthatjuk, hogy
•	 nem minden állam foglalja alkotmányába a politikai pártokat (akár említés szint-

jén); és
•	 a politikai pártokat említő és szabályozó államok alkotmányos rendelkezései ter-

jedelmükben és mélységükben meglehetősen változatosak.4
Mivel a pártok említésének mellőzése a „régebbi” demokráciák alkotmányai eseté-
ben (Belgium, Hollandia, Dánia, Írország, és idesorolható az Egyesült Királyság is) 
tapasztalható, továbbá a Velencei Bizottság is az alkotmányos és a törvényi szabályo-
zás szintről értekezik, formális alapon nem jelenthetjük ki, hogy a politikai pártok 
alkotmányos szabályozása szükségszerű – vagy az európai alkotmányos standardok 
szerint elvárható – volna. Sőt, külön párttörvény léte sem alapvető demokratikus 
követelmény, mivel az adminisztratív és egyéb terhek miatt a minél kevesebb sza-
bályozás több demokráciát is eredményezhet a Velencei Bizottság szerint.5 Tartalmi 
szempontból akkor tarthatnánk szükségesnek az alkotmányos szintet, amennyiben a 
pártok alapítása és működése egyéb alapjogokkal vagy alkotmányos értékekkel való 
összevetésben nem kaphatna elégséges védelmet; ha a szubszidiáriusnak mondható 
elvek és jogok, mint a politikai pluralizmus, demokrácia vagy egyesülési jog nem 
volna kellően konkrét. (Például a választási rendszerben a politikai pártok számára 
biztosított listaállítási privilégium az egyenlő bánásmóddal szemben védhető‑e, ha 
a pártok speciális szerepét a népakarat kinyilvánításában nem rögzíti az alkotmány, 
stb.) Amennyiben ezekből kellő alkotmányos védelmet és legitimációt kaphatnak a 
politikai pártok, a törvényi szabályozás alacsonyabb szintje igazából csak a stabilitás 
(a könnyebb-nehezebb módosítás) miatt válhat releváns szemponttá.

Sólyom László megfogalmazása szerint a pártokat nem az alkotmány hozza létre, 
mint az állami szerveket, így legitimitásukhoz nem szükséges az alkotmányi szabá-
lyozás. Ez sokkal inkább a pártoknak a politikai rendszerben betöltött tényleges – je-
lenkori és történeti fejlődés révén alátámasztott – szerepét elfogadó alkotmányozói 
felfogás eredménye.6

3 Ezek többször nem kifejezetten párttörvények, hanem csak bizonyos aspektusokat érintenek, 
pl. finanszírozás, jelöltállítás, stb.

4 Biezen 2012, 199.  p., az alkotmányos szabályok áttekintésének „primer” forrása (a  fordí-
tás alapjául is szolgáló szövegekkel való folyamatos kritikai összevetésben): Tóth Judit (szerk.): 
Nemzeti alkotmányok az Európai Unióban. Budapest: Wolters Kluwer, 2016.

5 CDL‑AD(2010)024 – Guidelines on Political Party Regulation. [28–32]
6 Sólyom 2004, 12. p.
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Az alkotmányi jogforrási szint szimbolikus és politikai jelentőségét kell kiemel-
nünk. Az alkotmányozó demokráciáról való meggyőződése alapján ugyanis azt 
üzeni, hogy a politikai pártok a demokratikus eljárások központi vagy akár nélkü-
lözhetetlen szereplői – és a jövőben is ezt a pozíciót szánja nekik. Amellett, hogy a 
politikai küzdelmek alapszabályait rögzíti (formális értelemben), az alkotmányba 
foglalás így normatív üzenetet is hordoz. Természetes sajátossága az alaptörvénynek, 
hogy az a rendes törvényi szinthez képest – általában – nehezebben módosítható, 
így rendelkezései nemcsak stabilabbak, hanem a szabályozás szereplőinek körét is 
meghatározzák. Míg a rendes törvényhozás tekintetében (főleg) a parlamenti pártok 
meghatározó befolyása adott, addig az alkotmányozás, alkotmánymódosítás további 
szereplők megjelenésével járhat (pl. népszavazás), ami olyan költségeket jelenthet, 
amelyeket már nem vállalnak fel az inkumbens pártok.7

2.2. Az európai összehasonlító 
alkotmányos pártjog vázlata

Az alkotmányos pártjog kodifikációs hullámait a 20. század nagy demokratizáló-
dási hullámaival párhuzamosan mutatja be Biezen. Ennek megfelelően történetileg 
a politikai pártok már a második világháború vége előtti időszakban megjelentek 
az izlandi (31. cikk, az Althingi mandátumok arányos elosztásának leírásakor) és 
az osztrák alkotmányban (147. cikk, a pártokban tisztséget viselők nem lehettek al-
kotmánybírók). A világháború utáni érdemi elterjedés nyitányát az 1947‑es olasz 
alkotmány és az 1949. évi német alaptörvény jelentette, az utóbbi pedig meghatározó 
befolyással bírt a későbbi hullámokra. A második hullámot Biezen szerint a francia 
és a brit gyarmatbirodalom felbomlása hozta (a  francia, a máltai és a ciprusi al-
kotmányok); míg a harmadik a dél-európai autoriter rendszerek bukásához (görög, 
spanyol, portugál alkotmányok), a negyedik pedig a posztkommunista alkotmányo-
záshoz köthető.8 Rámutat arra, hogy a politikai pártok alkotmányba foglalására és 
annak tartalmára meghatározó hatást gyakorol az alkotmányozás történelmi idő-
pontja, a korábbi politikai rendszerről (általában: diktatúráról) való vélekedés, vala-
mint a demokráciáról az adott időpontban alkotott fogalom, elképzelés. Ez alapján 
az állam és a pártok kapcsolata (pl. összeférhetetlenségi szabályok, alkotmánybíró-
sági kontroll), az egyesülési és más politikai kommunikációs jogok hangsúlyozása 
szembetűnő az „új” demokráciákra, amíg a régebben kialakult demokráciák alkot-
mányai inkább csak a választási funkciókra utalnak.

7 Borz, Gabriela: Justifying the constitutional regulation of political parties: A framework for 
analysis. International Political Science Review, 2016/1. 2–4. p.

8 Biezen 2012, 197–199. p.
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Az alkotmányi szabályozás dimenzióit (az alkotmányok témaköreihez kapcso-
lódóan) Biezen a következő, a részben jelen dolgozat által is követett mátrixban 
mutatja be.9

alapelvek és értékek jogok/kötelezettségek intézményrendszer meta-szabályok

demokrácia, részvétel,  
népszuverenitás,  
egyenlőség, pluralizmus

tevékenység/program 
tekintetében érintett jo-
gok: egyesülés, gyüleke-
zés, véleménynyilvání-
tás (és korlátaik)

parlamenten kívüli párt
választási párt
parlamenti párt
kormányzó párt

támogatások

(alkotmány)bírósági 
döntés a törvényesség 
vagy alkotmányosság 
tárgyában

törvényhozási felhatal-
mazás további szabályo-
zásra

A pártok legmarkánsabb felbukkanási helyének az alapelvi fejezetet tarthatjuk, a 
szimbolikus üzenet és az (alkotmány)bírósági jogértelmezési spektrum kitágítása 
miatt is. Az alapelvek és értékek közötti rendszertani elhelyezés egyértelműen a 
pártok demokratikus eljárásokban betöltött kiemelkedő – hovatovább szükségszerű, 
megkerülhetetlen – pozícióját, funkcióit jelzi. Az alapvető rendelkezések közötti 
szabályokat adó alkotmányok a demokratikus rendszerek két alapértéke, a nép-
szuverenitás és a politikai pluralizmus mentén deklarálják a politikai pártok alap-
funkcióit. Ebben a dimenzióban nyilvánvaló a német alaptörvény hatása a későbbi 
alkotmányozási hullámokra. A Grundgesetz 21. cikke szerint a pártok alkotmányos 
funkciója a népakarat kialakításában való közreműködés; illetve a demokratikus 
rendre fenyegetést jelentő pártok alkotmányellenesek.

A népakarat kialakításában vagy kifejezésében való közreműködés azonos fordu-
lattal megjelenik a bolgár (11. cikk), luxemburgi (32/A. cikk), a magyar (1989‑es szö-
veg 3. §, 2011. évi Alaptörvény VIII. cikk, részletesen lásd alább), a portugál (10. és 
51. cikk), a román (8. cikk), a spanyol (6. cikk) alkotmányokban. A demokratikus 
eljárásokban, képviseletben és a népakarat becsatornázásban való kizárólagos szerep 
látványosan kitűnik Bulgária alkotmányában, amely kifejezetten eltilt más szerveze-
teket a politikai jellegű tevékenységtől: „az ugyanis a politikai pártok lényegi ismérve” 
[12. cikk (2) bek.]. A népakarat kialakítása és kifejezése funkciókat támogatják azok 
a deklarációk is, amelyek szerint a pártok célja az állami politika demokratikus esz-
közökkel való befolyásolása (lengyel alkotmány 11.  cikk), a nemzeti politikák de-
mokratikus eljárások révén való meghatározása (olasz alkotmány 49. cikk), a pártok 

9 A szabályozás terjedelmével (a pártokat érintő alkotmányos rendelkezések/szabályok száma) 
kiegészített táblázata az egyes szabályozási dimenziók és az országok alkotmányozási sajátosságai 
közötti összefüggések kvantitatív igazolását is adja. Biezen 2012, 200–202. p. (Kisebb korrekci-
ókkal.)
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a politikai részvétel alapvető eszközei (spanyol alkotmány 6. cikk); és amelyek a te-
levíziós-rádiós műsoridőhöz való hozzáférésben (portugál alkotmány 40. cikk, il-
letve máltai alkotmány 119. cikk) vagy a választási rendszerben biztosítanak jogokat 
számukra.

A többpártrendszer és a politikai pluralizmus explicit rögzítése, illetve összekö-
tése a pártokkal szintén alapelvi szinten járul hozzá a demokratikus szerepük meg-
határozásához. (A pártok alakításának szabadsága jelen megközelítésben közvetett 
utalás a pluralizmusra.) Ezeket az elveket deklarálja az előbb jelzett helyeken a bolgár, 
a horvát (3. cikk), a luxemburgi, a portugál (288. cikk i.), a román (40. cikk) és spa-
nyol alkotmány. Spanyolországban a pártok „a politikai pluralizmus megtestesítői” 
(6. cikk), Bulgáriában tilos a népszuverenitás gyakorlásának kisajátítása (1. cikk), és 
egyetlen pártot sem lehet államinak nyilvánítani (11. cikk), Magyarországon senki-
nek a tevékenysége sem irányulhat a hatalom kizárólagos birtoklására ((C) cikk), 
a cseh alkotmány szerint a politikai rendszer alapja a pártok szabad alakulása és 
versenye (5. cikk).

A demokratikus rendszerváltásokhoz köthető alkotmányok sajátos „történeti nar-
ratívájához” tartoznak azok az alkotmányos rendelkezések, amelyek a politikai pár-
tokra vonatkozóan a korábbi rendszerrel kapcsolatos félelmek vagy reakciók10 hatá-
sára kerültek megfogalmazásra. Ennek szemléletes példája a német alaptörvényen 
túl az olasz fasiszta párt felélesztésének tilalma (Átmeneti rendelkezések XII. pont), 
a posztkommunista államokban a totális eszméket hirdető pártok tilalma vagy a ma-
gyar Alaptörvény U) cikkének narratívája; de idetartoznak továbbá a pártjog meg-
annyi korlátozó szabályai is az állam és a pártok elválasztásától kezdve az erőszakos 
politizálás tilalmán át az alkotmányellenessé nyilvánítás lehetőségéig (lásd alább).

A pártjoghoz sorolható alkotmányos rendelkezések az alapjogi fejezetben a politi-
kai pártok civil gyökereire világítanak rá. Az itt található szabályok az állampolgárok 
jogait biztosítják a pártok alapítására, azokhoz való csatlakozásra, valamint szerve-
ződésük működésének legfontosabb elemeire nézvést – továbbá ezen jogok egyes 
esetleges korlátait is meghúzzák. A pártosodás és a pártok működésének közegét 
adó alapvető jogokhoz az egyesülés, a gyülekezés és a véleménynyilvánítás szabad-
ságait sorolhatjuk.11

Egyes alkotmányok kifejezetten az egyesülési joghoz kötődően – egy cikkben 
vagy arra utalással – szabályozzák a pártalapítás szabadságát. A portugál alkotmány 
(51. cikk) kerek megfogalmazása szerint „Az egyesülés szabadsága az egyesületek 
és a politikai pártok létrehozásának, és az azokban való részvétel szabadságát je-
lenti, valamint azt a jogot, hogy ezeken keresztül demokratikus módon törekedje-

10 Az alkotmányok általában is „a félelem alkotásai” – Sajó András: Az önkorlátozó hatalom. 
Budapest: KjK – MTA JTI, 1995, 17–19. p; illetve Biezen 2012, 201. p.

11 Biezen 2012, 200. p.
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nek a népakarat megvalósítására és a politikai hatalom megszervezésére.” Teszi ezt 
továbbá a cseh alapvető jogok chartája [20. cikk (2) bek.], az észt [48. cikk (1) bek.], 
a litván (35. cikk), a magyar (VIII. cikk), a román (40. cikk), a szlovák (29. cikk) 
és szlovén (42. cikk12) alkotmány. Jól látható, hogy a posztkommunista térség al-
kotmányozói számára mennyire fontos a pártosodás bázisaként rögzíteni a polgári 
kezdeményezést.13 Arra is felfigyelhetünk, hogy a strasbourgi esetjogban az egyes 
politikai pártok alkotmányos státuszával, azok létrehozásával és a hozzájuk csatla-
kozással kapcsolatos, de az Egyezmény 11. cikkére alapozott esetek száma az 1990‑es 
évektől emelkedik.14

Az alapjogi szabályozási dogmatika legérdekesebb kérdése, miszerint azzal, hogy 
az alkotmány speciális egyesülési formaként kezeli – magához öleli – a pártokat, 
mennyiben avatkozik be azok autonómiájába, és az alapjogi korlátozások miként 
igazolhatóak. A korlátozás igazolása mellett most másodlagos szempontnak tekin-
tem az egyébként szintén erős érvnek számító párt-privilégiumokat (pl. a finanszí-
rozás, a parlamenti képviselet és a választási rendszer tekintetében).

Az egyes korlátok legfőbb igazolásának a demokrácia védelme tűnik.15 Mint lát-
tuk, az alkotmányok ugyan a demokratikus politikai rendszer főszereplőinek tekin-
tik a politikai pártokat, ez azonban nem jelenti azt, hogy egyes pártok ne jelenthet-
nének veszélyt magára a demokráciára. Ennek elfogadásával pedig az alkotmányok 
a pártok alapításának és működésének bizonyos korlátait is megfogalmazzák, annak 
érdekében, hogy a „demokrácia önvédelme”16 intézményesítetté váljon. Az alapvető 
megkötések közé tartozik:
•	 a belső szervezet demokratikus működésének (lásd német alaptörvény 21. cikk, hor-

vát alkotmány 6. cikk, portugál alkotmány 51. cikk, spanyol alkotmány 6. cikk) 
vagy a gazdálkodás átláthatóságának (horvát alkotmány 6. cikk, német alaptör-
vény 21. cikk) előírása;

•	 bizonyos tevékenységek, ideológiák vagy pártszerveződési motívumok tilalma (lásd 
Bulgária alkotmánya tiltja pártok létrehozását etnikai, faji, vallási alapon [11. cikk], 

12 A szlovén alkotmány a szabad társulás jogának biztosítása mellett a politikai pártokat azért 
említi meg, hogy egyből korlátozza a honvédelmi erők és rendőrség tagjai párttagságát, lásd 
42. cikk (4) bek.

13 Az, hogy a pártok létrehozásának az egyesülési törvény az alapja, Halmai szerint markáns 
eltérés a nagy hatású német modelltől. Halmai 1993, 42. p. Az egyesülési és a pártalapítási szabad-
ság viszonyára lásd még Sólyom 2005, 69–74. p.

14 Factsheet – Political parties and associations, 2016. október, elérhető: http://www.echr.coe.int/
Documents/FS_Political_parties_ENG.pdf

15 Borz 2016, 7. p.
16 A német alaptörvény 21. cikkének értelmezése nyomán a Szövetségi Alkotmánybíróság a 

2 BVerfGE 1 (1952) döntésében fogalmazta meg ezt a koncepciót (az SRP-ügy), lásd részletesen 
alább.
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a lengyel alkotmány a totális eszmék és gyűlölet hirdetését [13. cikk], a portugál 
alkotmány szerint a párt elnevezése nem utalhat valamely vallásra vagy egyházra 
és nem használhat nemzeti vagy vallási szimbólumot, működése és célja nem 
lehet területi „jellegű” [51. cikk], Románia alkotmánya kizárja a demokrácia sé-
relme mellett az állam szuverenitása, integritása és függetlensége ellen szerveződő 
pártokat, valamint a titkos egyesüléseket [50. cikk], továbbá Szlovákia alkotmá-
nya az európai emberi jogi egyezmény 11. cikkére rímelve fogalmazza meg a kor-
látozás közrendi klauzuláját [29. cikk]);

•	 a  párttagsággal kapcsolatos korlátozások (lásd különösen az alkotmánybírók, 
rendvédelmi szervek stb. párttagságának tilalmát; továbbá az észt alkotmány sze-
rint csak észt állampolgár lehet párttag [48. cikk], a portugál alkotmány szerint 
pedig senki sem lehet egyszerre több párt tagja [51. cikk]).17

Jelen vizsgálatunk a pártszabályozás alkotmányos szintjére korlátozódik, ám meg 
kell jegyezni, hogy a korlátozások jó része párttörvényekben (is) található. Ezen 
törvényi szintű korlátozásokat meglátásunk szerint az alkotmányos szabályok, a 
politikai pártok funkcióinak demokratikus alapelvek mentén való kiemelése kellő 
mértékben igazolhatják.

A belső demokrácia elvárását a német alkotmánybírósági érvelés nyomán azzal 
lehet alátámasztani, hogy mivel a pártok a közhatalom gyakorlásában közreműköd-
nek, ezért valószínűsíthető, hogy ez a részvételük sem lesz demokratikus, ha a belső 
ügyeiket sem a szerint intézik.18 A Velencei Bizottság szerint a belső demokrácia 
követelményét szűken kell értelmezni – az egyesülési szabadság tiszteletben tartása 
mellett –, és az általában a párttagság egyenjogúságát, az átlátható döntéshozatalban 
való részvétel lehetőségét jelenti, különösen a képviselőjelöltek kiválasztása és a párt 
belső szabályzatának megalkotása terén.19 Ezt a státuszt biztosíthatja még a pártta-
gok szabad (önkéntes) ki- és belépési joga, véleménynyilvánítása stb.20 Az egyesü-
lési és pártosodási szabadság korlátai a plurális demokrácia értékeinek is meg kell 
feleljenek, ugyanakkor fel kell hívni a figyelmet arra, hogy a pártszabályozásra (akár 
az alkotmányos szinten) meghatározó befolyással bíró pártok ezzel tulajdonképpen 
a pártverseny szabályozását, a „piacra” való belépés felügyeletét is elvégzik.21

17 A Velencei Bizottság szerint ugyan senkinek sincs alanyi joga valamely szervezet tagjává 
válni, de a párthoz csatlakozással kapcsolatos korlátozásokat és azok indokait alapos vizsgálatnak 
kell alávetni, hogy azok ne legyenek diszkriminatívak, hanem inkább kellően inkluzívak. Lásd 
Guidelines on Political Party Regulation. [116–120.]

18 2 BVerfGE 1 (1952); továbbá Halmai 1993, 49. p., Sólyom 2005, 55–59. p. szerint az elvi igény 
és a gyakorlati fejlődés közötti feszültség szembetűnő.

19 Guidelines on Political Party Regulation. [97–98.]
20 Halmai 1993, 49. p.
21 Borz 2016, 5. p.

45Smuk Péter • A politikai pártok szabályozásának aspektusai



Az állam intézményrendszerének leírásakor a pártokra vonatkozó szabályozás 
üzenete, hogy az állami intézményekre a pártok hatása meghatározó, természete-
sen különösen a képviseleti szervek esetében (pozitív szabályok), valamint a párt-
politikától függetleníteni kívánt szervek tekintetében (negatív, összeférhetetlenségi 
szabályok). Az idesorolható, legelterjedtebb szabályozási témakörök a pártoknak a 
választási rendszerben és a parlamentben betöltött szerepét és jogait ölelik fel.

A pártok általános közvetítő funkcióján túl, explicit választási jogokra és közre-
működésre utaló alkotmányos szabályt találunk több állam alkotmányában is. Így a 
finn alkotmány biztosítja a pártok nem kizárólagos jelöltállítási jogát a parlamenti 
és az államfőválasztáson (25. és 54. cikk); a francia alkotmány szerint a pártok köz-
reműködnek a szavazati jog gyakorlása alkalmával (4. cikk); a görög parlament egy 
részét a pártoknak fenntartott országos listán választják meg (54. cikk); a lengyel 
alkotmány szerint a képviselőket és a szenátorokat a pártok vagy a választópolgárok 
jelölik (100. cikk); a luxemburgi Képviselőház arányos, pártlistás választási rendszer 
révén áll össze (51. cikk); a pártok számára a mandátumelosztás során biztosított 
előnyöket rögzíti a máltai alkotmány (52. cikk); a portugál Nemzetgyűlés választása 
során pártok állíthatnak jelölteket (151. cikk), de a helyhatósági választások során 
a pártokon kívül a választók csoportjai is jogosultak (239. cikk); a svéd parlamenti 
választásokon pártokra lehet szavazni, a mandátumokat pártok között kell kiosztani 
(3. fej. 1. és 7. cikk).

A pártok törvényhozó testületben való megjelenése sajátosan interferál a képvi-
selői szabad mandátummal. Amint arra a német alkotmánybíróság már az említett 
1952. évi határozatában utalt, az alkotmányozó a világháború után elvetette azt az 
álláspontot, hogy a politikai pártok a népszuverenitást és a népképviseletet tönkre-
teszik, és már elfogadja a pártok kiemelkedő szerepét az állam és a polgárok közötti 
közvetítésben.22 Az új alkotmányos felfogás értelmében kezdte el a legtöbb állam a 
pártok alkotmányos elismerését – a parlamenti megjelenésükből kiindulva.23 Noha 
a parlamenti képviselők a szabad mandátum normatív felfogása szerint továbbra is a 
köz érdekében tevékenykednek,24 a pártalapú szerveződésük, sőt képviselőcsoport-
jaik előjogai már kiterjedten elfogadottak. Egyes alkotmányok kifejezetten a pártok 
képviselőcsoportjairól rendelkeznek, sőt a pártok alkotmányos említése több eset-

22 2 BVerfGE 1 (1952), illetve Kommers Donald P. – Miller, Russell A.: The Constitutional Juris
prudence of the Federal Republic of Germany. Duke University Press, 2012, 286–287. p.

23 Egyik legerősebb bizonyíték erre, hogy a pártfinanszírozás elterjedése is a parlamenti frak-
ciók támogatásával kezdődött, általában ezt követte a parlamenten kívüli pártszervezet támo-
gatása. Lásd Biezen, Ingrid van: Financing political parties and election campaigns – guidelines. 
Strasbourg: Council of Europe Publishing, 2003, 34. p.

24 Erdős Csaba: Az országgyűlési képviselők szabad mandátumának alapjai és az intézménnyel 
kapcsolatos legfontosabb kihívások. Parlamenti Szemle, 2017/2.
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ben erre a dimenzióra korlátozódik.25 A ciprusi alkotmány a mandátumok legalább 
20 százalékát megszerző pártnak lehetővé teszi a képviselőcsoport alakítását, és an-
nak több ügyrendi jogot is nevesít, biztosít (73. cikk). A görög alkotmány a minisz-
terelnök megbízását összeköti a pártok parlamenti erőviszonyaival (37. cikk), a par-
lamenti és vizsgálóbizottságok összetételét26 szintén (68. cikk). A horvát alkotmány 
konzultációs jogokat biztosít a „parlamenti pártok” frakcióinak (79. és 104. cikk). 
A parlamenti ellenzéki pártok kerülnek említésre a máltai (90. cikk) és a portugál 
alkotmányban (114., 176. cikk). A portugál alkotmány kifejezetten pártalapon teszi 
lehetővé a frakcióalakítást (180. cikk), „súlyosítva” azzal, hogy a képviselő elveszíti 
mandátumát, ha az őt jelölő párton kívüli más pártba lép be (160. cikk). Románia el-
nöke a parlamenti pártokkal konzultálva tesz javaslatot a miniszterelnök személyére 
(103. cikk), ugyanígy a spanyol uralkodó is (99. cikk), a portugál elnöknek a saját 
hatáskörében gyakorolt kinevezés előtt velük konzultálnia (187. cikk).

Az államszervezeti fejezetben találjuk általában azokat az összeférhetetlenségi 
szabályokat, amelyek vagy általánosan, vagy bizonyos konkrét közjogi tisztségek 
esetében mondják ki, hogy párt tagja azt nem töltheti be. A  strasbourgi bíróság 
az esetleges érdekkonfliktusok kizárása és az állami szervek elfogulatlanságának 
biztosítása érdekében egy demokratikus társadalomban szükséges és igazolt kor-
látozásnak fogadta el az ezekre vonatkozó szabályokat.27 Ezen a területen a magyar 
alaptörvényből kigyűjthető lista az egyik leghosszabb: nem lehetnek tagjai pártnak 
az Alkotmánybíróság tagjai (24. cikk), a bírák (26. cikk), az ügyészek (29. cikk), az 
alapvető jogok biztosa és helyettesei (30. cikk), a Magyar Honvédség, rendőrség és 
a nemzetbiztonsági szolgálatok hivatásos állományú tagjai (45–46. cikk). A lengyel 
alkotmány hasonlóképpen több esetet említ, kiterjesztő még olyan tisztségekre is, 
mint a számvevőszék elnöke (205. cikk), a Nemzeti Rádió és Televízió Tanács tagja 
(214. cikk) és a nemzeti bank elnöke (227. cikk).

Amint azt alább részleteiben is áttekintjük, a politikatudományi és alkotmány-
elméleti szakirodalom általában a kiterjedt állami szabályozás és az állami pártfi-
nanszírozás expanziója miatt a politikai pártokat már kevésbé civil szervezetnek, 
hanem sokkal inkább kvázi állami szervnek tekinti.28 Az állami támogatások igazol-

25 Megemlíthetjük még Hollandia esetét, ahol az alkotmány nem említi a politikai pártokat, 
de a pártfinanszírozási törvény definíciója (1. cikk b.) azokat az egyesületeket tekinti pártoknak, 
amelyek a választáson legalább egy mandátumot szereztek a törvényhozó testületben. Lásd http://
wetten.overheid.nl/BWBR0033004/geldigheidsdatum_06-06-2013

26 Hasonlóképpen a portugál alkotmány 178. cikk.
27 Guidelines on Political Party Regulation. [117–118.] Lásd pl. különös tekintettel a totális dik-

tatúra történelmi közelségére, a Rekvényi v. Hungary (1999) ügyet.
28 Lásd ehhez az állásponthoz: Biezen, Ingrid van: Political Parties as Public Utilities. Party 

Politics, 2004/6. 701–722. p; Biezen, Ingrid van – Kopecky, Petr: The State and the Parties. Pub-
lic Funding, Public Regulation and Rent-Seeking in Contemporary Democracies. Party Politics, 
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hatóak29 a politikai pártok kiemelkedő demokratikus funkcióinak finanszírozásával, 
valamint a korrupció veszélyét hordozó magánadományoktól való függés oldásának 
céljával. Ezzel együtt az állami finanszírozást az alkotmányok csak ritkán említik, 
sokkal inkább a pártok gazdálkodására (annak átláthatóságára, törvényi szabályo-
zására) utalnak. A pártok állami támogatását kifejezetten csak a görög („választási és 
működési kiadásaik fedezésére” jogosultak erre, 29. cikk) és a portugál („a közfinan-
szírozás” követelményeit törvény szabályozza, 51. cikk) alkotmány említi. Belgium 
alkotmánya (77. cikk) csak a jelző nélküli pártfinanszírozásra mint törvényhozási 
tárgykörre utal, hasonlóval találkozunk Románia esetében (73. cikk). A sarkalatos 
törvényalkotási felhatalmazás Magyarországon a pártok gazdálkodásának szabályo-
zására szól (VIII. cikk). Átlátható gazdálkodást ír elő alkotmányában Horvátország 
(6. cikk), Németország (21. cikk) és Lengyelország (11. cikk). A pártok állami támo-
gatásának további formája jelenik meg azokban a fentebb már említett szabályokban, 
amelyek rádiós és televíziós műsoridőt biztosítanak számukra.

Az alkotmányos pártjog metaszabályai közé soroljuk a párttörvények megalkotá-
sára vonatkozó felhatalmazásokat, valamint az alkotmányellenesen működő pártok-
ról való döntés hatáskörét. Az európai országok mindegyike rendelkezik pártokra 
vonatkozó törvényekkel, ugyan ezek mélysége és szabályozási tárgyköre sokféle 
(a pártfinanszírozástól a működésig, gazdálkodás, választási jogok stb.). Az alkot-
mányok különösebb felhatalmazása hiányában is létrejönnek ilyen törvények.

Sokkal nagyobb alkotmányos jelentősége van annak a hatásköri szabálynak, 
amely a politikai pártok alkotmányos működésének vizsgálatát, sőt ezen vizsgálat 
eredményeképpen akár betiltásukat is lehetővé teszi. Ez a fent említett önvédő de-
mokrácia intézményi biztosítéka, záróköve.30 Felhatalmazást kapott az alkotmány-
bíróság a párttevékenységek alkotmányosságának vizsgálatára a bolgár (149. cikk), 
a cseh (feloszlatással együtt, 87. cikk), a horvát (129. cikk), a lengyel (188. cikk), a 
német (21. cikk), a portugál (223. cikk), a román (146. cikk) és a szlovén (160. cikk) 
alkotmányban is. Észtország alkotmánya szerint a pártok betiltása csak bírósági ha-
tározattal lehetséges (48. cikk); illetve Szlovákiában az Alkotmánybíróság hatásköre 
arra terjed ki, hogy a párt feloszlatásáról szóló határozat alkotmányosságáról dönt-
sön (129. cikk).

2007/2. 235–254. p. Sólyom határozottan kijelenti, hogy a pártok „nem váltak közjogi testületté, 
megmaradtak magánjogi egyesületnek”, jóllehet a „párt alkotmányos feladata elválaszthatatlan a 
közjogtól, jogállását azonban el kell választani attól.” Sólyom 2005, 74–75. p. Elismeri ugyanakkor, 
hogy az állami támogatás az államtól való függetlenség alapelvébe ütközik. Uo. 120. p.

29 Ennek elterjedése szintén az német alkotmányfejlődéshez köthető, a német szövetségi Al-
kotmánybíróság már az ötvenes években alkotmányjogilag elfogadhatónak vélte az állami támo-
gatásokat. Lásd Halmai 1993, 52. p; Guidelines on Political Party Regulation. [176–177.]

30 Halmai 1993, 46–47. p; Sólyom 2005, 94–100. p; Biezen 2012, 205–206. p.
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A Velencei Bizottság és az Európa Tanács a politikai pártok betiltását vagy feloszla-
tását rendkívül kivételes eszköznek ajánlja, azzal, hogy arra csak az erőszak alkalma-
zása vagy a társadalmi béke vagy a demokratikus alkotmányos rend súlyos veszélyez-
tetése adhat okot.31 Sólyom szerint a pártok betiltása mindig politikai döntés, hiszen 
annak megítélése, hogy „valamely párt mikor és miért veszélyt a demokráciára, min-
dig a konkrét politikai helyzettől függ, hiszen preventív intézkedésről van szó”32 [kieme-
lés az eredetiben]. Biezen ezzel kapcsolatban még azt is megjegyzi, hogy ez a politikai 
döntés már nem a szupremáciájukat lassan elvesztő parlamenteké, és ez a pártpolitika 
bírói útra terelésének („judicalization of party politics”) egyik terjedő eszköze.33

2.2.1. A politikai pártok funkcióiról
A politikai pártok általános funkciói a kézzelfogható bizonyítékai annak, hogy a 
képviseleti demokrácia megkerülhetetlen szereplői. Ezek megértése hozzásegíthet 
a pártszabályozás céljainak és problémáinak megértéséhez is. A pártok a következő 
funkciókat látják el34 a demokratikus eljárásokban.

A közvélemény és a népakarat alakítása-kinyilvánítása.35 A politikai pártok az ál-
lam és a nép közötti közvetítők. Információkat áramoltatnak a demokratikus eljá-
rásokkal, a jogalkotási napirenddel, a különféle javaslatokkal, közügyekkel stb. kap-
csolatban; ugyanakkor a polgárok irányából is információkat gyűjtenek és alakítják 
át azokat a politikai folyamatokban. Így a véleménynyilvánítás és az információk 
közlésének szabadsága „a demokráciát éltető vérárammá”36 válik, amelyet az Emberi 
Jogok Európai Bírósága is több ízben visszatérően megerősített. Az ENSZ Emberi 
jogi bizottsága leszögezte: „annak érdekében, hogy a politikai részvételi jogok teljes 
mértékű gyakorlása biztosítva legyen, a közélettel és politikai ügyekkel kapcsolatos 
információk és elképzelések szabad közlése elengedhetetlen a polgárok, jelöltek és 
választott képviselőik között. Ez magában foglalja azt a követelményt, hogy a sajtó 
és más médiumok szabadon, cenzúramentesen kommentálhassák a közügyeket és 

31 Resolution 1308(2002) on Restrictions on political parties in the Council of Europe’s mem-
ber states; Guidelines on Political Party Regulation. [89–90.]

32 Sólyom 2005, 94. p.
33 Biezen 2012, 206. p.
34 A pártok általános funkcióinak nevesítése nem jelenti egyébként, hogy valamennyi párt 

ellátja ezen funkciók összességét. Vö. Sartori, Giovanni: Party Types, Organisation and Functions. 
West European Politics, 2005/1. 21. p.

35 A német alaptörvény már említett 21.  cikkének fordulata visszatér az Alaptörvényünk 
VIII. cikk (3) bekezdésében: „A pártok közreműködnek a nép akaratának kialakításában és ki‑
nyilvánításában.”.

36 Lord Steyn szavaival „lifeblood of democracy”, idézi: Colin Turpin – Adam Tomkins: British 
Government and the Constitution: Text and Materials. Cambridge: Cambridge University Press, 
2007, 773. p.
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tájékoztathassák a közvéleményt, megkívánja a közügyek megvitatásának, a kritiká-
nak, a választási kampánynak és a politikai hirdetéseknek a szabadságát.”37

Közvetítők. A politikai pártok becsatornázzák, integrálják és megjelenítik a külön-
böző természetű konfliktusokat, érdektörekvéseket, véleményeket, információkat a 
társadalom egyes alrendszerei felől és irányukban egyaránt. A pártoknak szükségük 
van a választók mobilizálására a kampányidőszakban, amikor a pártok és jelöltek 
korábbi teljesítményéről és a jövőről alkotott elképzeléseiről kialakult vélemények 
versengenek. Képviseleti demokráciákban a szavazók, a politikai közösség tagjai fel-
hatalmazzák képviselőiket egyes politikai funkciók ellátására (döntéshozatal, kor-
mányzás, közügyek mindennapi intézése). Azon elképzelés, amelyben a társada-
lom teljes mértékben részt vesz a politikában, súlyos és lényegi problémákat hordoz 
magában; a magán- és a közösségi élet azon praktikus okból is elkülönül, mert a 
polgárok pedig nem nagyon kívánják felvállalni a mindennapi politizálás költségeit 
(információszerzés, deliberáció, konfliktusok). Ugyan örökzöld téma (igény) a kép-
viselet intézményeinek reformja, a részvételi38, közvetlen demokrácia egyes elemei-
nek39 bevezetése; de a politikai pártok intézményesen ebben a korrigált rendszerben 
is elhelyezhetők.

Vezetők toborzása. A mind jobb vezetők kiválasztása és felkészítése felsőbb és al-
sóbb pozíciókra nemcsak az állami szervek és a politikai rendszer hatékonyságát 
növeli, de erősíti a politikai folyamatok legitimációs bázisát is. Egyrészt a politikai 
karrierutak általában politikai pártokon keresztül vezetnek a magasabb közhiva-
talokhoz; másrészt, az a párt, amelyik kormányozni szeretne egy országot, fel kell, 
hogy tudja mutatni kormányzóképességét személyi dimenzióban is. A pártok betölt-
hetik ezt a funkciót egyszerűen a működésükkel (komoly tapasztalatra lehet szert 
tenni a belső politizálás és pártügyek intézése révén is) vagy speciális képzési és tu-
dományos programokkal, ösztöndíjakkal stb., amelyeket általában a politikai pártok 
alapítványai szerveznek és finanszíroznak. A magasabb közhivatalok ritkán érhetőek 
el a pártok valamilyen közreműködése nélkül, az ilyen tisztségek épp azok, amelyek 
összeférhetetlenek a pártpolitizálással, vagy kiemelten szakmai természetűek (mint 
pl. a rendes bíráké).

Döntéshozatal, kormányzás. A döntéshozatali funkciók terepe a pártok belső 
szervei és az állami képviseleti szervek (törvényhozás, helyi önkormányzat); és ezt 

37 Bodnár Eszter: A választójog alapjogi tartalma és korlátai. Budapest: HVG-ORAC, 2014, 
128–129. p. Human Rights Committee, General Comment 25 (57), General Comments under 
article 40, paragraph 4, of the International Covenant on Civil and Political Rights, Adopted by 
the Committee at its 1510th meeting, U.N. Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.7 (1996). paragraph 26.

38 A polgári részvétel (participation) és mobilizáció (mobilisation) különbségére lásd Sartori 
2005, 23. p.

39 A törvényalkotás polgárok felé nyitásának kísérleteihez lásd Smuk Péter: A politikai diskur‑
zusok alkotmányjogi szerkezete. Budapest: MTA BTK, 2014, 76–77. p.
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a funkciót kormányzó és ellenzéki pártok egyaránt40 ellátják/betöltik. Programot és 
fejlődési irányt kínálnak a társadalom számára, s ezek megvalósítására való képes-
ségüket is bemutatják, amennyiben kormányzati pozícióra törekednek. Ezért szük-
séges kiépíteniük kormányzóképességük elemeit, személyi, közpolitikai, szakértői 
dimenziókban egyaránt. Az ellenzéki pártok döntéshozatali pozícióiról sem feled-
kezhetünk el, különös tekintettel a minősített többséget igénylő döntési helyzetekre. 
Az ellenzéki pártok azonban mikor kevés eszközzel bírnak a kormányzati döntések 
érdemi befolyásolására, akkor inkább a választók felé fordulnak, kínálnak alternatí-
vát és kormányzatkritikát.

Ellenőrzés. A pártverseny természeténél fogva jelentős mértékben garantálni 
képes a pártok egymással szembeni gyanakvását és „ellenőrzését”; igyekezvén ki-
használni vetélytársaik hibáit, törvénysértéseit, amilyen mértékben csak lehetséges. 
A versenyhelyzet szociológiája sokszor hatékonyabb ellenőrzést produkál, mint a 
hatósági/intézményesített eljárások.

2.2.2. In parties we trust? A pártok a demokrácia jótevői…?
A politikai pártok alkotmányos elismerése és állami finanszírozása nagyon erős ál-
lásfoglalásnak tekinthető funkcióik tekintetében; az előfeltevés és a várakozás ezen 
elismerések mögött azt az üzenetet foglalja magában, hogy a fentebb említett és 
más funkciók kedvezőek és szükségszerűek41 a demokratikus rendszerekben.42 Ezen 
meggyőződésből kiindulva – és történelmi tapasztalatokra is tekintettel – több al-
kotmányos természetű vagy politikai testület deklarálta a politikai pártok demokra-
tikus hasznát és szükségszerűségét.

A német Szövetségi Alkotmánybíróság már az ötvenes években abba a szerepbe 
került, hogy kifejtse a nézeteit a politikai pártok szerepéről, annak fényében, hogy a 
demokrácia védelme miként lehetséges egyes radikális pártokkal szemben. A Szo-
cialista Birodalmi Párt (SRP) betiltása ügyében43 1952-ben a következőképpen fog-
lalta össze a Grundgesetzből levezetett álláspontját:

Az I. világháború utáni német alkotmányok nemigen említették a politikai pár-
tokat, jóllehet már ebben az időszakban is… a pártok nagy mértékben meghatá-
rozták a demokratikus alkotmányos életet. Az alkotmányos említés elmaradása 

40 Bihari Mihály: Politológia – A politika és a modern állam – Pártok és ideológiák. Budapest: 
Nemzedékek Tudása Tankönyvkiadó, 2013.

41 Sartori a szokásos és a nélkülözhetetlen pártfunkciókról, ez utóbbi nem kiváltható funkci-
ókhoz tartozik nála a részvétel (biztosítása), a választási mobilizáció és a közvetítés/érdekkifejezés 
funkciói. Sartori 2004, 27–28. p.

42 További igazolásokhoz lásd Mersel, Yigal: The dissolution of political parties: The problem 
of internal democracy. I·CON, Volume 4, Number 1, 2006, 89–91. p.

43 BVerfGE 2, 1 (1952), SRP-Verbot.
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többféle okra vezethető vissza, de elemzéseink végső soron arra a demokratikus 
elgondolásra vezetnek, amely elvetette követítő csoportok elismerését a szabad 
egyén és az egyéni akaratok összegéből kialakuló, az »egész nép képviselőiként« 
eljáró parlamenti képviselők által képviselt egész nép akarata között. (…) Az 
Alaptörvény elvetette ezt a nézetet és sokkal életszerűbben kifejezetten elismeri a 
pártokat mint a nép politikai akaratát formáló – ugyan nem kizárólagos – ténye-
zőket. Az Alaptörvény kísérlete a politikai pártok szabályozására szembekerül az-
zal a demokatikus alapelvvel kapcsolatos problémával, amely megengedi bármely 
politikai irányzat pártok révén való megnyilvánulását, beleértve – következetesen 
– az anti-demokratikus irányzatokat is. (…) Egy szabad demokratikus államban… 
a politikai vélemény szabadsága, az egyesülési szabadság – beleértve a politikai 
szerveződéseket is – garantáltak az egyéneknek mint alapjogok. Másrészt, min-
den demokrácia természetes eleme, hogy a nép a legfelső hatalmát választásokon 
és szavazás útján gyakorolja. A nagy, modern államok esetében valójában ez a 
népakarat csak a politikai egységekként működő pártok révén tud megnyilvá-
nulni. Ezen alapvető elvek ahhoz a következtetésre vezettek, hogy a politikai pár-
tok alapítását és működését nem szabad korlátozni.44

Szintén a pártok pozitív megítélésével találkozunk európai szintű dokumentumokban. 
Az Emberi Jogok Európai Bírósága jó néhány döntésével leszögezte, hogy „a politikai 

44 A döntés mindazonáltal az SRP betiltása volt. Az Alkotmánybíróság szerint a 21. cikk (2) be-
kezdése egy normatív, értékalapú rendről (wertgebundene Ordnung) szól, a szabad demokrati-
kus rendszer nem egyszerűen az állami szervek bizonyos konstellációját jelenti, hanem alapvető 
tartalmi ismérvekkel írható le. Ezek pedig az Alaptörvény szerint az emberi jogok, a népszuve-
renitás, a hatalommegosztás, a felelős kormányzat, a jog által korlátozott közigazgatás, az igaz-
ságszolgáltatás függetlensége és a többpártrendszer (beleértve a pártok esélyegyenlőségét és az 
ellenzék alkotmányos jogait). Ezen tartalmi elemek legalább hallgatólagos elfogadása szükséges 
ahhoz, hogy egy párt alkotmányos jogot nyerjen a népakarat kialakításában való közreműködés-
hez. Mivel az SRP kifejezetten tagadta ezeket az alkotmányos értékeket, alkotmányellenességének 
kinyilvánítása logikus eredmény volt. Az Alkotmánybíróság azt is kimondta, hogy az Alaptörvény 
azon elvárását is megsértette az SRP, hogy a pártok belső szervezetüket demokratikusan kell, 
hogy kialakítsák. Ezen elveket az alulról felfelé építkező pártszervezet, a párttagok egyenlősége, a 
döntéshozatali folyamatokban való részvétele, a szabad ki- és belépési joguk valósítja meg. A párt-
tagok teljes alávetése a vezetőknek ezzel nyilvánvalóan szemben áll. A párt gyakorlata a párttagok 
önkényes kizárását illetően is teljes egyezőséget mutatott a náci párttal. Az Alkotmánybíróság 
szerint a demokratikus versenyben részt vevő pártoktól azért várható el a belső szervezet demok-
ratikus felépítése, mert ezek az „egyesületek” a hatalom megszerzésére törekednek – kormányra 
kerülve pedig joggal feltételezhető, hogy belső felépítésük elveit kívánják alkalmazni az állam-
szervezeti kérdések esetén is. Lásd bővebben Smuk Péter: A parlamenti pártok önállóságának 
határai. Alkotmányellenes párt betiltása – az SRP ügy. In Szente Zoltán (szerk.): Applicatio est 
vita regulae: Nemzetközi jogesetek a parlamenti jog köréből. Győr: Universitas-Győr Nonprofit 
Kft., 2013, 101–105. p.
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pártok lényeges szerepet játszanak a pluralizmus és a demokrácia megfelelő műkö-
désének biztosításában”. A Bíróság a pártok tevékenységét és programját széles mér-
tékben védelem alá helyezi azzal a felfogásával, hogy „egy politikai párt sincs kizárva 
az Egyezmény által biztosított védelemből csak azért, mert a nemzeti hatóságok a 
tevékenységét az állam rendjének aláásásaként értékelik és ezért korlátozni kívánják”.45

Noha „az európai szinten”, de a politikai pártok demokratikus eljárásokban betöl-
tött szerepét érintő megállapítást találunk az Európai Közösséget létrehozó szerző-
dés 191. cikkében: „Az európai szintű politikai pártok fontosak mint az Unión belüli 
integráció tényezői. Az európai szintű politikai pártok hozzájárulnak az európai 
politikai tudatosság kialakításához és az uniós polgárok akaratának kinyilvánításá-
hoz.”46 Az Európai Unió Tanácsa és az Európai Parlament 2014-ben fogadta el azt az 
új rendeletet az európai politikai pártok támogatásáról, amelyben kiemeli az Unió 
álláspontját az Európán átívelő párt-szövetségekről és az európai szintű politikai 
rendszer fejlődéséről:

A valóban nemzeteken átívelő európai politikai pártok és a hozzájuk kapcsolódó 
európai politikai alapítványok a nemzeti és az európai szintű politika közötti sza-
kadék áthidalásával fontos szerepet játszhatnak a polgárok véleményének európai 
szintű megjelenítésében. Ösztönözni és támogatni kell az európai politikai pár-
tok és alapítványaik azon erőfeszítéseit, hogy erős kapcsot képezzenek az európai 
civil társadalom és az uniós intézmények, mindenekelőtt az Európai Parlament 
között.47

2.3. A magyar alkotmányos pártjog újdonságai

Az 1949. évi XX. törvényben 1972-ben jelent meg a párt szabályozása (3. §), miszerint 
„A munkásosztály marxista–leninista pártja a társadalom vezető ereje”. A politikai 
jellegű deklaráció közvetett utalás volt az egypárti politikai rendszerre, különö-
sebb normatív funkció nélkül.48 „Történelmileg úgy alakult”, hogy Magyarországon 
1989‑ig a politikai pártoknak vagy a többpártrendszernek a közjogban való megjele-

45 Socialist Party and Others v. Turkey 1998.
46 Később az Európai Unióról szóló szerződés (TEU) 10. cikk (4) bekezdése ismételte meg ezt a 

deklarációt, lásd még Lisszaboni szerződés 8a. cikk (4) bek. Az Alapjogi Charta 12. cikk (a gyüle-
kezés és az egyesülés szabadsága) 2. pontja hasonlóképpen megismétli: „Az uniós szintű politikai 
pártok hozzájárulnak az uniós polgárok politikai akaratának kinyilvánításához.”

47 Az Európai Parlament és a Tanács 1141/2014/EU, Euratom rendelete (2014. október 22.) 
az európai politikai pártok és az európai politikai alapítványok jogállásáról és finanszírozásáról, 
Preambulum (4)–(5).

48 Kovács–Tilk 2009, 271. p.
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nése nem volt lehetséges. Az 1989. évi rendszerváltó alkotmánymódosítás során ki-
alakult és évtizedekig stabilnak bizonyult szöveg49 elemzésére jelen fejezetben nem 
vállalkozom (az alapvető szabályozási témakörök elhelyezésének módszertanát lásd 
fentebb), inkább a 2011. évi Alaptörvényben található pártszabályozás sajátosságaira, 
újdonságaira hívom fel a figyelmet.

Preambulum. Szembetűnő különbsége a két alkotmányszöveg preambulumainak, 
hogy míg az 1989‑es átmeneti alkotmányszöveget bevezető rész a többpártrendszer 
és parlamenti demokrácia említésével alapvető értékei közé emeli a politikai plura-
lizmus elemeit, addig politikai szabadságjogokra, s különösen a pártokra, pártrend-
szerre és képviseleti demokráciára a Nemzeti Hitvallás utalást sem tesz.

Alapelvek. A demokratikus politikai rendszer és a magyar alkotmányosság alap-
vetését tekintve a fő tételek már nagyrészt hasonlóak a két alkotmányban, azonban a 
politikai pártok funkcionális meghatározása az Alapvetés helyett az alapjogi fejezet-
ben található az Alaptörvényben. A rendszertani újításon túli változásokra az alábbi 
pontban térünk ki. Megjegyezhető, hogy a hatalom erőszakos megszerzésére vagy 
gyakorlására, kizárólagos birtoklására irányuló tevékenység tilalmát, valamint az 
ellenállási klauzulát az Alaptörvény átveszi, immár mint történeti momentumokon 
átívelő magyar alkotmányos alaptételt.

Az Alapvetésnek a negyedi módosítás nyomán beiktatott utolsó, U) cikke név 
szerint említi az előző rendszer állampártját („Magyar Szocialista Munkáspárt és 
jogelődei”), és annak el nem évülő felelősségét deklarálja a felsorolt történelmi bű-
nökért. Hozzátéve, hogy „A demokratikus átmenet során a Magyar Szocialista Mun-
káspárt jogutódjaként jogi elismerést nyert politikai szervezetek a törvénytelenül 
felhalmozott vagyon örököseként is osztoznak elődjeik felelősségében”. Ez utóbbi fe-
lelősségi klauzulával kapcsolatban két megállapítást tehetünk: 1. nem kötődik hozzá 
a kommunista párt explicit újjászervezési tilalma, 2. a  jelenleg is létező „jogutód” 
párt(ok) sem alkotmányellenesek pusztán arra tekintettel, hogy valamilyen módon 
„osztoznak” az állampárt felelősségéből. Az állampárt bűneivel kapcsolatos igazság-
tételi igények terheltjei inkább a kommunista diktatúra „hatalombirtokosai”, egyes 
vezetői és egyes meghatározott bűncselekmények elkövetői.

Alapjogi szabályozás. Az Alkotmány alapjogi fejezete a pártokra utalóan az egye-
sülési jog mellett annyit tartalmazott, hogy politikai célt szolgáló fegyveres szervezet 
az egyesülési jog alapján nem hozható létre, továbbá a részletszabályozást kéthar-
mados tárgykörbe utalta. Az Alaptörvény immár az alapjogi fejezetben, az egyesü-
lési joggal párhuzamban szól a politikai pártok azon funkcióiról, amelyek az Alkot-
mányban az alapvetésben voltak megtalálhatóak. Ezen rendelkezések olvasásakor 
finom eltérésekre figyelhetünk fel:

49 Az új, 1989-ben kialakult alkotmányszöveg vonatkozó szabályainak és a párttörvénynek 
a létrejöttét megfelelő módon összefoglalja Sólyom 2005, 15–26. p; lásd még Halmai 1993.
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Alkotmány 3. § Alaptörvény VIII. cikk
(1) A Magyar Köztársaságban a pártok az 
Alkotmány és az alkotmányos jogszabályok 
tiszteletben tartása mellett szabadon alakul-
hatnak és szabadon tevékenykedhetnek.

(3) Pártok az egyesülési jog alapján szaba-
don alakulhatnak és tevékenykedhetnek.

(2) A pártok közreműködnek a népakarat 
kialakításában és kinyilvánításában.

A pártok közreműködnek a nép akaratának 
kialakításában és kinyilvánításában.

(3) A pártok közhatalmat közvetlenül nem 
gyakorolhatnak. Ennek megfelelően egyet-
len párt sem irányíthat semmiféle állami 
szervet.

A pártok közhatalmat közvetlenül nem gya-
korolhatnak.

A pártok és a közhatalom szétválasztása ér-
dekében törvény határozza meg azokat a 
tisztségeket, közhivatalokat, amelyeket párt 
tagja vagy tisztségviselője nem tölthet be.

XXXIII. cikk
(8) …Törvény határozza meg azokat a köz-
hivatalokat, amelyeket párt tagja vagy tiszt-
ségviselője nem tölthet be.

Az Alaptörvény elhagyja az egyébként sem túl sok normatív többletet kínáló50 „az 
Alkotmány és az alkotmányos jogszabályok tiszteletben tartása mellett” fordulatot, 
lévén ezen jogforrások mindenkit kötelező jellege már másutt rögzítésre került. Azt 
hozzátehetjük, hogy ez a szabály egyébként nem akadálya annak, hogy a pártok a 
jogszabályok, de akár az alkotmány megváltoztatásáért fejtsenek ki (demokratikus, 
jogszerű) politikai tevékenységet, s éljenek egyébként biztosított jogaikkal.51

Az Alaptörvény szintén elhagyja az állami szervek irányításának tilalmát, amely 
egyébként is a „közvetlen” irányításra utalhatott, hiszen a közvetett befolyás egyes 
állami szervek esetében nyilvánvaló alkotmányos helyzet (pl. az országgyűlési kép-
viselőcsoportok befolyását éppen az Alkotmány biztosította esetenként). Az állami 
közhatalom és a pártok elválasztásának szabályait tekintve összeférhetetlenségi sza-
bályok alkotására immár a közhivatal viseléséhez való jog mellett utal az Alaptörvény.

Másodlagos szabályozás. Az Alkotmány 63. § (3) bekezdése mind az egyesülési jog-
ról szóló, mind a pártok gazdálkodásáról és működéséről szóló törvény elfogadásá-
hoz minősített többséget írt elő, az Alaptörvény azonban csak a pártszabályozást so-
rolja a sarkalatos törvények körébe. Ez abból a szempontból teremt új helyzetet, hogy 
mivel a pártalapítás bizonyos szabályai az egyesülési jogból származnak, így egyes 
alapszabályok tekintetében nem adott a kétharmados „védelem”. Az összeférhetetlen 
közhivatalok meghatározásával kapcsolatos felhatalmazást fentebb említettük.

A parlamenti párt. Az Alkotmány több helyen is említést tett „az Országgyűlésben 
képviselettel rendelkező pártok képviselőcsoportjairól”, s ezzel – bár sporadikusan 

50 Kovács–Tilk 2009, 275. p., 15. lábjegyzet.
51 Kovács–Tilk 2009, 276. p.
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és rendszertelenül, de – a pártok parlamenti munkáját támasztotta alá.52 Erre a di-
menzióra az Alaptörvény egyáltalán nem utal, hiszen csak képviselőcsoportokat 
említ, anélkül hogy azokat politikai pártokhoz kötné.

Összeférhetetlenségek. A törvényalkotási felhatalmazás mellett maga az alkotmá-
nyos szint is meghatároz olyan tisztségeket, amelyeket párt tagja nem tölthet be. 
Ilyenek mindkét szöveg szerint az alkotmánybírók, a rendes bírák, az ügyészek, a 
Magyar Honvédség, a Rendőrség és a nemzetbiztonsági szolgálatok hivatásos ál-
lományú tagjai. Új szabály az alkotmányos szinten az alapvető jogok biztosának és 
helyetteseinek említése. Esetükben a korábbi törvényi szabályozás [1993. évi LIX. tv. 
5. § (1) bek.] zárta ki, de csak a politikai tisztségeket-megbízatásokat. Ugyanezzel 
a fordulattal fogalmaznak egyébként az alkotmányszövegek a köztársasági elnök 
tekintetében.53

Megállapítható, hogy alkotmányunk (mindkettő) szabályozási tematikájában követi 
a posztkommunista alkotmányozási modelleket. Kimaradt a szabályozásból ugyan-
akkor mind a pártok választási rendszerben betöltött (konkrét) szerepe és jogai, az 
állami finanszírozás lehetősége, a belső szervezet demokratikus jellegének elvárása, 
valamint az alkotmányellenes pártok betiltásának lehetősége vagy az alkotmánybí-
rósági vizsgálatuk lehetősége is. Ez utóbbi természetesen nem jelenti azt, hogy az 
egyesülési és pártalakítási szabadság egyébként előírt korlátait sértő vagy „rend-
szerellenes” szervezetekkel szemben a magyar jogrendszer és hatóságok tehetetlenek 
volnának. Igaz, elsősorban a pártok tagjainak, vezetőinek tevékenységével kapcsola-
tos, egyéb jogági felelősségi formák alkalmazása kerül előtérbe a „militáns demok-
rácia” eszközrendszerében, de nem precedens nélküli „a mások jogainak” sérelmét 
megvalósító egyesület feloszlatása.54 A pártok létével kapcsolatos bírósági határoza-
tok pedig az alkotmányjogi panasz révén az Alkotmánybíróság elé is kerülhetnek.

52 19/B. § (2) bek., 28. § (5) bek., 32/A. § (5) bek.
53 Az államfői tisztség összeegyeztethetetlen minden más politikai tisztséggel (12. cikk, ha-

sonlóképpen az Alkotmány 30. §); ám ez nem jelent explicit tilalmat a párttagságra nézvést, lásd 
Kovács Virág: 30. § [A köztársasági elnök összeférhetetlensége.] In Jakab András (szerk.): Az Al‑
kotmány kommentárja. Budapest: Századvég, 2009, 1019. p.

54 A magyar jogrendben található eszközöket és a demokratikus renddel szemben álló (szél-
sőjobboldali) szerveződések marginális eseteit összefoglalja: Uitz Renáta: Hungary. In Marcus 
Thiel (ed.): The ‘Militant Democracy’ Principle in Modern Democracies. Ashgate, 2009, 147–181. p; 
valamint lásd a Vona v. Hungary (2013) ügyet.
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3. A pártfinanszírozás demokratikus értékei 
– és vitái

3.1. A modern politikai pártok bevételei 
és finanszírozása

A politikai pártok költségvetése különféle típusú bevételekből áll össze. Ezeket rend-
szerezhetjük, különösen a jogi szabályozásra tekintettel.55 A legfőbb rendezőelv a 
bevételek forrása (magán- vagy állami költségvetési), míg további aspektus lehet 
a bevételek/jogosultságok természete (pénzbeli-természetbeni támogatások). Jogi 
szempontból szükséges megjegyezni, hogy különböző egyéb szervezetek (jogi sze-
mélyek mint az alapítványok, vállalkozások stb.) pénzt kaphatnak vagy költhetnek 
a politikai pártok érdekében vagy azokra tekintettel, jóllehet nincsenek hozzájuk 
fűződő jogi kötelékben.

A magánjellegű források általában és hagyományosan a tagdíjakat és a külön-
böző magánadományokat jelentik. A forrásokat akkor tekinthetjük „állami” támo-
gatásnak, ha a helyi vagy központi költségvetés kifizetést eszközöl pártoknak vagy 
jelölteknek, vagy ha hatóságok olyan forrásokat biztosítanak számukra, amelyekhez 
egyébként pénzbeli ellenszolgáltatás mellett jutnának hozzá (pl. ingyen műsoridő a 
médiában), vagy mások számára nem is elérhetőek (adókedvezmények, különleges 
hirdetési felületek, frakciótámogatások stb.). Jelen dolgozat terjedelmi okokból a 
pártfinanszírozásnak csak néhány alkotmányos kontextusát tudja áttekinteni. Ezek 
közé tartozik a magánadományok korlátozása és az állami támogatás igazolása.

Mivel a pártok az egyesülési jog alapján jönnek létre, a tulajdonukkal és bevéte-
leikkel kapcsolatban bizonyos fokú autonómia tiszteletben tartandó. A magánado-
mányozók és juttatásaik tekintetében azzal a kusza problémával találkozunk, hogy 
vajon bárki lehet‑e adományozó, és vajon korlátozhatóak‑e az adományaik. Nem 
korlátozzák‑e ezek a keretek bárkinek is az alapvető demokratikus szabadságjogait? 
Általában bármely személy (akár jogszemélyek is) adakozhat pártok javára, kivéve 
néha a külföldieket és az állami tulajdonban álló vállalatokat; ugyanakkor az adomá-
nyok összege gyakran korlátozott. Ezen megszorítások célja alapvetően a pártokra 
nehezedő magánbefolyás koncentrációjának enyhítése-korlátozása.

A magánadományok visszaszorítása során a véleménynyilvánítás szabadságának 
alapjoga okozhat néhány problémát. Míg az Egyesült Államok Legfelső Bírósága 
többször kiállt56 a szólásszabadság azon formája mellett, amely bizonyos politikai 
ügyek támogatásával nyilvánul meg; addig „az európai megközelítés már elfogadóbb 
a kampányköltségek arra alapozott korlátozása tekintetében, hogy nem része a véle-

55 CDL‑AD(2010)024. 35–40. p.; Biezen, Ingrid van: Financing political parties and election 
campaigns – guidelines. Strasbourg: Council of Europe Publishing, 2003.

56 Lásd egyebek között a Buckley v. Valeo (1976), Citizens United v. FEC (2010) ügyeket.
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ményszabadságnak, hogy valaki arra használja a vagyonát, hogy a kevésbé tehetősek 
az ő véleményét legyenek kénytelenek hallgatni”.57

3.2. Állami támogatások – engedjük vagy sem?

3.2.1. Az állami támogatás indokai

Áttérve a politikai pártok és jelöltek állami támogatásának vizsgálatára, szükséges 
mindenekelőtt összefoglalni az ilyen támogatások igazolásait. Amint látható lesz, 
ezek az igazolások legalábbis jelentős részben különféle demokratikus és/vagy alkot-
mányos értékekkel kapcsolatos várakozásokon alapulnak. Az állami támogatások a 
következő – elemzési célokkal elkülönített, de nem teljesenn elválasztható – célokkal 
indokolhatóak.

A politikai pluralizmus támogatása. Azok a pártok, amelyeknek gazdag támoga-
tóik vannak, nagyobb múltra tekintenek vissza, a társadalomban jelentősebb be-
ágyazottsággal bírnak, sokkal könnyebben gyűjtenek magánadományokat. Kisebb, 
újabb és nem mainstream pártok a költséges politikai versenyben eleve hátrányból 
indulnak, és az állami támogatás – amely az egyébként szintén igazolható hatékony-
sági elv alapján elérhető – segíthet számukra belépni a politikai piacra, programjaik 
megjelentetésével a polgárok számára is nagyobb választási kínálatot eredményezve.

A politikai pártok előnyös funkcióinak támogatása. Amennyiben elfogadjuk, hogy 
a politikai pártok működése a politikai közösség és az állam számára kedvező, ak-
kor logikus, hogy közpénzt költsünk arra, hogy ezeket a szervezeteket támogassuk. 
Az állami támogatás általában véve finanszírozási forrást jelenthet a pártszervezet 
(a párt mindennapi működése), a párt parlamenti képviselőcsoportja (a törvényho-
zási funkciók gyakorlása) és a választási kampánytevékenység számára egyaránt.58

A pártok felszabadítása a magánadományozóktól. A pénz befolyása komoly torzu-
lásokat okozhat a demokrácia kárára59, amennyiben a népképviselet átalakul pénz-
képviseletté, illetve ha a képviselők a közérdek helyett bizonyos vagyonos magánér-
dekekre60 tekintettel tevékenykednek. Ezeket az elméleti aggályokat a gyakorlat, a 
korrupció és pártfinanszírozási botrányok sajnos visszaigazolják. Szokásos várako-
zás, hogy ha pártok állami támogatásban részesülnek, és ez könnyíti a költséges po-

57 Biezen 2003, 30. p.
58 Biezen 2003, 37–39. p.
59 Rowbottom, Jacob: Democracy Distorted: Wealth, Influence and Democratic Politics. Cam-

bridge: Cambridge University Press, 2010.
60 Lásd ehhez: Financing Democracy: Funding of Political Parties and Election Campaigns 

and the Risk of Policy Capture. OECD Public Governance Reviews, Paris: OECD Publishing, 2016. 
DOI: http://dx.doi.org/10.1787/9789264249455-en
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litizáláshoz szükséges források megszerzését – akkor ne kockáztassák a korrupciót, 
a kampányaikhoz adott magánadományok törvénytelen visszafizetését.

Egyenlő(bb) esélyek biztosítása a választásokon. A pártok tevékenységi körének 
központjában a választási kampányok állnak. Ez az a pillanat, amikor a párt a prog-
ramjával, identitásával, alternatíváival versenybe száll; amikor a mandátumokra és 
politikai hatalomra szert lehet tenni az állami szervekben. A választási eredmények 
alapján a pártok további állami támogatást szerezhetnek, tagjaikat és támogatóikat 
közhivatalhoz és más javakhoz juttathatják. Jelenkorunk politikai küzdelmeiben a 
kampányolás, a médiatevékenység és a politikai marketing rendkívüli hatásfokot 
ért el – s ennek megfelelően rendkívül drágává is vált. Az újonnan alakult, kisebb 
politikai pártok, vagy azok, akik a nem populáris (a választók széles tömegeinek 
preferenciáival találkozó) témákra koncentrálnak, némiképp versenyhátrányból in-
dulnak. Ezek a pártok nem tudnak könnyen magánadományokat gyűjteni, valamint 
a korábbi években még nem voltak abban a pozícióban, hogy állami források révén 
készüljenek a versengés költségeire. Ezen programok, érdekek (pártok) kiszorulása 
vagy hátrányba hozása a népképviselet torzulását eredményezi. Ez igazolhatja a je-
löltek támogatását általában, jóllehet csak bizonyos mértékig, hiszen a pénzügyi 
(vagyoni) helyzetek tekintetében a teljes egyenlőséget nem lehetséges s talán nem 
is szabad elérni.

A politikai pártoknak juttatott közvetlen állami támogatást a nyugati demokrá-
ciákban is csak a viszonyag közeli múltban vezették be. Az alábbi táblázatban át-
tekinthetjük néhány modellállam gyakorlatát. A fiatalabb vagy Európa keleti felén 
található demokráciákban viszont a támogatást már nyomban az egypártrendszer 
lebontásakor, a posztkommunista korszak kezdetén biztosította a központi költség-
vetés. Az új demokratikus rendszerekben, egy adott történelmi szituációban nem 
pusztán az egyenlő jogi státuszt kell biztosítani a politikai pártok számára – hanem 
a jogi szabályozásnak tekintettel kell lennie a múlt rendszer örökségére is. A korábbi 

Az állami támogatás bevezetésének dátuma  
néhány nyugat-európai országban

Parlamenti frakció 
támogatása

A központi pártszervezet 
támogatása

Németország 1968 1959
Ausztria 1963 1975
Svédország 1965 1965
Olaszország 1974 1974
Franciaország 1989 1989
Hollandia 1964 1999
Egyesült Királyság 1975 —
Svájc — —
Forrás: Biezen 2003, 34. p.
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állampártok jogutódjai ugyanis – még ha a korábbi totalitárius ideológiától elfordul-
tak is – gyakran olyan erőforrásokkal (ingatlanok, tömeges párttagság stb.) bírtak, 
amelyekre az újonnan alakultak még a kezdeti években nem tehettek szert.

3.2.2. Az állami források elosztásának alkotmányos elveiről
Az állami támogatások igazolásának bemutatását követően vizsgáljuk meg a támo-
gatás elosztásának elveit és módszertanát. A közpénzből való finanszírozás elosztá-
sának szabályozása is eleget kell, hogy tegyen bizonyos alkotmányos elvárásoknak, 
akárcsak maga a finanszírozás biztosítása.

Az elosztás nem eredményezheti bizonyos politikai nézetek hátrányos megkülön‑
böztetését. Objektív, fair és ésszerű kritériumok alkalmazása szükséges. Az állami 
támogatások disztribúciója általában a korábbi választási eredmény(ek)en alapul; 
továbbá kampányidőszakban a jogilag egyenrangú jelöltek vagy pártok bizonyos 
objektív feltételek teljesítése esetén részesülhetnek a finanszírozásból. Kisebb, rend-
szer- vagy demokráciaellenes pártok programjai-nézetei kényelmetlenek lehetnek 
ugyan a demokratikus politikai közösség számára, ám ezt a feszültséget inkább ezen 
pártok feloszlatása vagy alkotmányellenességének kimondása oldhatja fel; az állami 
támogatások megvonása61 nem tűnik a megfelelő eszköznek az ilyen pártok és po-
litikai nézetek kiiktatására.62

Egyenlőség-fogalmak és a hatékonyság elve. A küszöbök szerepe. Objektív és tisz-
tességes feltételek képesek biztosítani, nehogy a finanszírozás rendszere tartalmi 
diszkriminációval járjon. Mindazonáltal a politikai egyenlőség elvét kockáztatják 
bizonyos fokig azok a különféle feltételek, amelyeket minden párttal szemben köve-
telményként támaszt a jogi szabályozás, ám újonnan alakuló pártok számára megle-
hetősen nehezen teljesíthetőnek számítanak. A pártrendszer általánosan vett stabi-
litásának könnyen vitatható értékén túl, a finanszírozási küszöbökkel a szabályozás 
azt is üzeni, hogy a politikai pártoknak előbb el kell érniük bizonyos társadalmi 
támogatottságot, állami támogatás nélkül is hatékonyan kell megjelenniük műkö-
désük kezdeti szakaszában. A finanszírozási küszöb továbbá az állami finanszírozás 
koncentrációját is eredményezi, kisebb pártok a költségvetési támogatás teljes tor-

61 Ilyen típusú fellépés iránti követelésekhez lásd http://www.politico.eu/article/manfred-weber-
calls-for-defunding-of-neo-fascist-political-group-alliance-for-peace-and-freedom/

62 Érdemes utalni arra, hogy az európai szintű politikai pártokra irányadó előírásokról és finan‑
szírozásuk szabályairól szóló 2004/2003/EK rendelet 5. cikke értelmében, ha ezek a nemzetek feletti 
pártok nem tartják tiszteletben az Európai Unió alapvető értékeit (lásd TEU 2. cikk), megvonható 
tőlük az uniós pénzügyi támogatás. Ezt a szabályozást azonban 2017-ben felváltotta egy új rende-
let, amelyik értelmében az európai politikai pártot, amennyiben az EU értékeit megsérti, törlik az 
európai politikai pártok nyilvántartásából, majd ezt követően, mivel elveszíti uniós jogalanyisá-
gát, veszti el a támogatásra való jogosultságát (1141/2014 rendelet, 27. cikk).
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tájából akár nagyobb arányban is részesülhetnek, mint a választói támogatottságuk 
aránya. Ezeknek a feltételeknek a szükségességét a Velencei Bizottság is kifejtette:

…a pártok tevékenységét támogatni kell, és egyenlően kell támogatni, amen-
nyiben a demokratikus intézmények működéséhez hozzájárulnak. Ez azt jelenti, 
hogy a közpénzügyi források az »intézményi« pártokra is korlátozhatóak, azokra, 
amelyek képviseltetve vannak a parlamentben és így részt vesznek a törvényhozó 
testület tevékenységeiben. Az is nyilvánvaló, hogy az állami támogatás kiterjeszt-
hető további pártokra is, amelyek a választók jelentékeny részét képviselik, vagy 
elérik a szavazatok bizonyos küszöbértékét. Azonban az egyenlőség nem azt je-
lenti, hogy minden párt jogosult állami támogatásra, tekintet nélkül valós ere-
jükre az adott társadalomban.63

Továbbá:

Ahol a támogatottság egy minimális küszöbének elérése elvárt a támogatásban 
való részesüléshez, tekintetbe kell venni, hogy egy ésszerűtlenül magas küszöb 
sérelmes lehet a politikai pluralizmusra vagy a kisebb pártokra nézve. Továbbá a 
politikai pluralizmus érdekében a parlamenti mandátumokhoz való hozzáférés 
küszöbértékeinél alacsonyabb küszöbök kellenek a költségvetési támogatások el-
érése tekintetében.64

A privát bevételek és a pártok autonómiájának figyelembevétele. Az állami támoga‑
tások maximumai. Tekintettel kell lennünk arra a tényre is, hogy a pártok a pol-
gárok szabad egyesüléséből létrejövő szervezetek, bevételeik ezért hagyományosan 
magántermészetűek. A túlnyomó állami finanszírozás a pártokat az államtól túlzot-
tan függővé teszi, annak kockáztatásával, hogy elveszítik a szükséges kapcsolataikat 
a választóikkal vagy a társadalommal általában. Emiatt egyes jogrendszerekben pla-
fon-szabályokat találunk a költségvetési támogatások tekintetében. A német példa 
egyszerű és szigorú, a párttörvény [18. § (5) bek.] szerint ugyanis a párt éves költ-
ségvetésében az állami támogatások mértéke nem haladhatja meg a magánbevételek 
összegét.65

Ezeket az elveket alkalmazzuk nemcsak a költségvetési (pénzügyi) finanszíro-
zásra, de az állami támogatás egyéb típusaira is. Ezek között megemlíthetjük pár-
tok alapítványainak juttatott forrásokat és olyan támogatásokat, mint az ingyenes 

63 Report on the Participation of Political Parties in Elections. Adopted by the Council for Dem-
ocratic Elections, Venice, 2006. CDL‑AD(2006)025, 25.

64 CDL‑AD(2010)024 [185.]
65 https://www.bundestag.de/blob/189336/c8a22a376ea9165443a477101f2352dd/pg_pdf-data.pdf
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műsoridő biztosítása vagy az adókedvezmények. Egy vázlatos komparatív kimuta-
tás is látványosan érzékelteti a német és a magyar finanszírozási rendszer eltéréseit. 
A maximum-szabályok hiányában ugyanis a magyar pártok elsősorban az állami 
költségvetési támogatásokra alapozzák működésüket.

A korábbi magyar kampánytámogatási rezsim idején és alapján az Alkotmánybí-
róság már foglalkozott alkotmányos alapkérdésekkel, amelyek az új rendszer érté-
kelésére is felhasználhatók a következők szerint.

A pártalapítványok finanszírozási feltételeit illetően az AB – megerősítve korábbi, 
a pártfinanszírozási küszöbre vonatkozó álláspontját – kimondta, hogy a parla-
menti jelenléthez mint feltételhez között hozzáférési küszöb alkotmányellenes. Az 
indítványozók általában érveltek a finanszírozási küszöbfeltételekkel szemben: „Egy 
konszolidálódó demokráciában … a politikai rendszer megújulási képessége teszi 

Az állami támogatások küszöbértékei egyes közép-európai államokban

Ország % (elérendő a megelőző 
választáson) egyéb feltételek

Észtország 1
Lettország 2
Litvánia 3
Lengyelország 3 vagy minimum egy hely a parlamentben
Csehország 3 költségtérítés 1,5%‑tól
Szlovákia 3
Bulgária 1
Magyarország 1
Forrás: OSCE Country Reports 2010–2014.

A német törvényhozásban képvelettel bíró pártok bevételei (millió €) 2011

Párt

Ta
gd

íja
k

Á
lla

m
i 

tá
m

og
at

ás

A
do

m
án

yo
k

H
iv

at
al

vi
se

lő
k 

ho
zz

áj
ár

ul
ás

ai

Eg
yé

b 
be

vé
te

le
k

CDU 40,1 44,6 21,8 17,5 16,9
SPD 47,5 42,4 12,1 22,6 31,1
Bündnis 90/Die Grünen 8,0 13,8 4,8 7,7 2,5
FDP 7,4 13,6 6,6 3,3 3,3
Die Linke 9,7 12,1 1,9 3,9 1,0
CSU 10,2 10,4 5,9 3,0 7,5
Forrás: Parliamentary paper (Bundestags-Drucksache) No. 17/12340.
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lehetővé, hogy a politikai pártok reagálni tudjanak a társadalom változásaira és meg 
tudjanak felelni a választók új vagy módosuló igényeinek. A törvényhozó azonban… 
olyan versenyelőnyt biztosított a politikai rendszerben meggyökeresedett pártok-
nak, amely a rendszer megújulási képességét veszélyezteti. (…) nincs ésszerű in-
doka annak, hogy… kizárólag a parlamenti pártok alapítványai számára biztosítja a 
teljes támogatást… ez a szabály a jelenlegi politikai status quo fenntartását célozza 
és akadályozza a megújulás lehetőségét, ezáltal torzítja a népakarat kialakítását, ki-
nyilvánítását. (…) az újonnan alakuló pártokat és a parlamenten kívüli pártokat 
eleve ellehetetleníti. Az indítványozó szerint az Alkotmány 3. § (2) bekezdése nem 
tesz különbséget a parlamenten belüli és kívüli pártok között. A [finanszírozási sza-
bály] ugyanakkor lehetetlen helyzetbe hozza az újonnan alakuló pártokat, kizárja, 
hogy alkotmányos jogaikkal éljenek, ezért e törvények sértik az Alk. 3. §‑át.” Az 
Alkotmánybíróság a hatékonyság elvét is megerősítve, a parlamenten kívüli pártok 
bizonyos körének a finanszírozásba való bevonása mellett foglalt állást: „[A pártok] 
eltérő mértékben képesek közreműködni a népakarat kialakításában és kinyilvání-
tásában. Ha a jogalkotó a pártok állami támogatásával kapcsolatos szabályt alkot, 
köteles figyelembe venni e meglévő különbségeket. (…) a pártnak ahhoz, hogy ál-
lami támogatásban részesüljön, képesnek kell lennie alkotmányos feladata ellátására. 
A [szóban forgó] megkülönböztetés indoka a korábbi parlamenti jelenlét. Ez az in-
dok… a népakarat kialakításában és kinyilvánításában való közreműködés[e] szem-
pontjából irreleváns. (…) e rendelkezések a pártok esélyegyenlőtlenségét erősítik.”66

Az alapvető jogok biztosa 2013-ban kelt beadványa szerint „a parlamenten kívüli 
pártoknak kevesebb lehetőségük van programjuk megismertetésére, mint a parla-
menti pártoknak, ezért ezt a versenyhátrányt a kampány révén szükséges kiegyen-

66 63/2008. (IV. 30.) AB-határozat.

A magyar törvényhozásban képvelettel bíró pártok bevételei (millió HUF) 2015

Párt Tagdíjak Állami 
támogatás Adományok Összes bevétel Pozíció

Fidesz 142 876 56 1,083 Kormánypárt
KDNP 7,3 152 14 174 Kormánypárt
Jobbik 4,5 476 60 545 Ellenzék
LMP 2,85 174 16 200 Ellenzék
MSZP 22 427 106 774 Ellenzék
MLP 0,152 58 2,7 61 Ellenzék
DK 25,8 132 29,8 205 Ellenzék
Forrás: A pártok 2015. évi pénzügyeiről szóló beszámolók of political parties in 2015, a Magyar 
Közlönyben 2016-ban közzétéve.
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líteni. (…) a kampányra fordítható összeg indokolatlanul alacsony szinten tartása 
a parlamenten kívüli pártokat hátrányosabb helyzetbe hozza.” A rendszerváltás óta 
eltelt évtizedek alatt a plafonérték nem változott, miközben a kampányolás költsé-
gei jelentősen nőttek. Az ombudsman szerint ezért a törvényi keret „nyilvánvalóan 
nem elégséges az érdemi és a választópolgárok széles köréhez eljutó kampányhoz, és 
ezzel korlátozza a pártokat abban, hogy alkotmányos kötelezettségüknek eleget téve 
közreműködjenek a népakarat kialakításában”. A pártoknak „aközött kell választa-
niuk, hogy lemondjanak a széleskörű kampány folytatásáról, és ezzel ne tegyenek 
eleget alkotmányos kötelezettségüknek, vagy megsértsék azt a követelményt, hogy 
a tevékenységüket megismerhető és kiszámítható módon, a jog által megállapított 
működési rendben fejtsék ki”.67 Ugyan az AB nem hozott érdemi döntést a kérdés-
ben, mivel a régi Ve.‑t az új felváltotta s az indítvány „okafogyottá” vált, az érvelésből 
leszűrhető az alkotmányos probléma: a parlamenti vagy bevett pártok helyzeti elő-
nye, a kampánypénzügyek esélyegyenlőségi elve, sőt a pártfinanszírozás ez utóbbit 
szolgáló funkciója. Felmerülhet ugyanis, hogy az állami finanszírozással a helyzeti 
hátrány orvosolható‑e. (A  kisebb pártok számára az adománygyűjtés is alapvető 
probléma, nem csak a nem kellően magasan meghatározott kiadási plafon.)

Ennek fényében emlékeztetünk arra, hogy a Velencei Bizottság az állami támo-
gatások rendszere mellett foglal állást. A politikai pluralizmus támogatása céljával 
azt fogalmazta meg, hogy a pártok számára növekvő forrásokat biztosító állami 
támogatás hozzájárulhat a politikai pluralizmus előmozdításához. Általában az ál-
lami támogatásban való részesülés észszerű feltétele lehet a törvényhozó részéről, 
hogy a pártok legyenek ’reprezentatívak’ egy bizonyos mértékben. Mégis, ahogyan 
az állami támogatások megvonása a politikai pluralizmus és a politikai alternatívák 
számának hanyatlásához vezethet, úgy elfogadott joggyakorlatnak tekinthető, hogy 
iktassanak törvénybe világos szabályokat arra nézve, az új pártok miként válnak 
támogatásra jogosulttá, illetve terjesszék ki az állami támogatás körét a parlamenti 
képviselettel rendelkező pártokon túlra is. Megfontolandó egy nagyvonalúan meg-
határozott támogatási rendszer, annak érdekében, hogy a polgárok számára valódi 
választási lehetőséget nyújtó számban legyenek elérhetők a politikai alternatívák.68

67 3213/2014. (VII. 21.) AB-végzés.
68 CDL‑AD(2010)024, 190.
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3.3. Kampánypénzek

A politikai pártok választási kampánypénzügyeinek vizsgálatával a kutató ingová-
nyos talajra lép, mert a szabályozott pénzügyi tranzakciók sűrűn keverednek olya-
nokkal, amelyeket nehéz megismerni. Mint említettük, a választás a pártpolitikai 
küzdelmek fókuszát jelenti, az elitek hatalma és túlélése forog kockán. A magánér-
dekek könnyen megtalálják az utat a potenciális jelöltek és pártok befolyásolására; 
és ezeket a magánérdekeket valamiféle kontroll alatt kellene tartanunk, amennyiben 
a jövőbeni kormányzópártokra gyakorolt korrumpáló hatásuk elkerülendő. Mind-
eközben az új pártok esetében a politikai pluralizmus és a pártrendszer innovációs-
megújulási képessége is védelemre szorul a tradicionális erők potenciális összezárása 
(ún. kartellezése) ellenében. A jelöltek, a pártok és a kampányolás állami támogatá-
sának céljai is szerteágazóak. Az alábbi esettanulmányokkal az állami pártfinanszí-
rozásnak csak bizonyos területeire koncentrálunk (nem kifejtve az ellenőrzés és a 
transzparencia elveit), bemutatva a változó magyar szabályozást a jelölttámogatás és 
a közszolgálati médiában biztosított ingyenes műsoridő tekintetében, és az európai 
standardok tükrében.

Szükséges elöljáróban megjegyeznünk, hogy a jelöltek és pártok kampánytá-
mogatása alapvetően ugyanazokon az alkotmányos alapelveken keresztül vizsgál-
ható, mint a pártok rendes, fentebb tárgyalt finanszírozása. Az állami támogatás 
lehet pénzbeli (a választásokat megelőzően vagy utólag) vagy lehet természetbeni 
(plakátolási felületek, média-műsoridő); a szabályozás nem lehet ellentétes a jelöltek 
és versengő pártok esélyegyenlőségének elvével, és biztosítania kell az átláthatóságot 
és a megfelelő beszámolási rendszert. Ezen túl, az ENSZ emberi jogi bizottságának 
megfogalmazását segítségül véve, „a kampánykiadások ésszerű korlátozása igazol-
ható, annak érdekében, hogy a választói szabadságot ne ássa alá és a demokratikus 
eljárásokat ne torzítsa el egyes jelöltek vagy pártok aránytalan költekezése. Az érvé-
nyes választások eredményét tiszteletben kell tartani és végre kell hajtani.”69

3.3.1. Megújuló magyar kampányfinanszírozási szabályozás
Esettanulmányként áttekinthetjük a magyar kampánypénzekre vontkozó szabályo-
zást és az annak átalakításával kapcsolatos alkotmányos kérdéseket. A  kampány-
tevékenységre (választási eljárásra) és kampánypénzügyekre vonatkozó törvényi 
szabályozás a 2014‑es választások előestéjén nagymértékben átalakításra került.70

A pártok éves állami támogatása már a kezdetektől az 1%‑os választási eredmény-
től indul, a parlamenti képviselettel rendelkezők pedig további juttatásokat kapnak. 

69 Idézi a Velencei Bizottság: CDL‑AD(2010)024 [193].
70 Lásd 2013.  évi XXXVI.  törvény a választási eljárásról (Ve.) és 2013.  évi LXXXVII.  tv. az 

országgyűlési képviselők választása kampányköltségeinek átláthatóvá tételéről.
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Ahhoz képest, hogy korábban az összes jelölt között 100 millió költségvetési forint 
került szétosztásra, immár az egyéni jelöltek 1 millió forintos állami támogatást kap-
hatnak kampányukhoz. Ezt azonban vissza kell fizetniük, amennyiben nem érték 
el az adott választókerületben a leadott szavazatok 2%‑át (kivéve az éves állami tá-
mogatásban részesülő pártokat). Ennek a nagylelkű pénzosztásnak a hatása volt, 
hogy a rajthoz álló egyéni jelöltek száma nagymértékben növekedett (kiegészítve a 
jelöltállítás formai feltételeinek enyhítésével), egyes kerületekben a szokásos szám 
duplájára. A jelöltek lemondhatnak az egymilliós támogatásról pártjuk javára, illetve 
a pártlistát állító pártok pedig további összegekre jogosultak: ha minden egyéni ke-
rületben van jelöltjük, akkor az alapul szolgáló összeg (a megszerezhető mandátu-
mok számát szorozva 5 millió forinttal) 60%‑ára.

A jelöltek, illetve a pártok jelöltenként legfeljebb 5 millió forintot költhetnek saját 
kampányukra (a korábbi összeg egymillió forint volt). Az Alaptörvény értelmében 
[IX.  cikk (3)  bek.] Magyarországon elektronikus médium csak ingyenesen tehet 
közzé politikai hirdetést,71 ez pedig azzal járt, hogy a rádió- és tévékampányok 2014-
ben a közmédiára korlátozódtak. A szabály alátámasztható azzal az elvi indokkal, 
hogy ez olcsóbbá teheti a kampányt általában.72

Szükséges azonban felhívni a figyelmet arra, hogy a „független”, civil szervezetek 
és a kormány73 kampányrészvételére nincsenek előírások. Így meglehetősen nehéz 
korlátok között vagy egyáltalán számon tartani az ilyen típusú, az egy jelölt vagy párt 
érdekében kifejtett kampánnyal kapcsolatos kiadásokat. Egyéb hivatalos kalkulációk 
híján74 a watchdog szervezetek számításait kell szemügyre vennünk a nagyobb pártok 
2014‑es választási kampányköltségei tekintetében.75 Ezen, még mindig becslés értékű 
adatok arra utalnak, hogy a kormányzati és a „harmadik félnek”76 számítható civil 

71 Lásd még Ve. 147. §.
72 A Transparency International támogatta ezt az erőfeszítést, lásd http://transparency.hu/PART_

ES_KAMPANYFINANSZIROZAS
73 Tegyük hozzá, hogy a kormány nem csak kampányidőszakban lehet aktív a politikai hir-

detések terén. Fellépésének megítélése a médiaszabályozás szerint azon múlik, hogy hirdeté-
seit politikai reklámnak vagy társadalmi célú reklámnak minősíti‑e a Médiatanács (2010.  évi 
CLXXXV. törvény, 32. §). Adalékként lásd Médiatanács 161/2016. (II. 9.) számú döntését, illetve a 
20/2016. (X. 28.) AB-határozatot.

74 Az Állami Számvevőszék ezzel kapcsolatos, alapvetően a pártköltségvetés felől közelítő, bi-
zonylat-központú és a jogszabályi bejelentéseken alapuló kompetenciáihoz lásd https://www.asz.hu/​
hu/sajtokozlemenyek/az-allami-szamvevoszek-reagalasa-a-2010-evi-es-2014-evi-orszaggyulesi-valasztasi-
kampany​penzek-ellenorzesevel-kapcsolatban-megjelent-nyilatkozatokra és http://www.aszhirportal.hu/hu/
hirek/szabalytalansagok-a-kampanypenzek-elszamolasaban

75 Lásd http://kepmutatas.hu/kampanymonitor-2014/
76 „…pénztőke becsatornázható a párt-közeli alapítványok révén… mivel ezek nem címzettjei 

a pártokat korlátozó, a támogatások méretére és forrására vontkozó szabályozásnak. Ezáltal ezek 
a szervezetek kézenfekvő eszközként szolgálnak az állami tulajdonú vállalatok, külföldi támogatók 
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szervezetek költéseivel együtt számolva a pártok érdemben túllépik az új plafonérté-
keket is. Ezzel pedig megdőlni látszik az a várakozás, amelyet a kampánytámogatás 
összegének emeléséhez fűztek: a pártok nem fognak nagyobb tiszteletet tanúsítani a 
kiadási korlátozások tekintetében, ha kényelmesebb (realisztikusabb) állami támoga-
tásban részesülnek. A sajtótermékek közzétett árjegyzékével és a kampányköltségek 
tételes elszámolásával ugyanakkor a transzparencia csak bizonyos fokig javult.77

Az új magyar kampányfinanszírozás két elvi kérdést is felvetett. Egyrészt bőkezű 
– bár utólagos visszafizetési kötelezettséggel is terhelt – támogatásban részesítette 
a jelölteket. Ez üdvözölhető az esélyegyenlőség biztosítása érdekében, a gyakorlati 
tapasztalat azonban inkább az, hogy a parlamenti küszöbhöz jutásra csak csekély 
számú pártnak van esélye. Ezzel pedig az új indulók állami támogatása kiváltotta az 
ellenzék azon kritikáját, hogy a jelöltindulás végletes pluralizmusa a kormánypár-
tokkal szembeni erők szétforgácsolódását eredményezte. Másrészt a fizetett politikai 
hirdetések szintén esélyegyenlőségi célzatú, az elektronikus médiában való tilalma 
gazdaságilag odavezetett, hogy a legnagyobb nézettségű csatornák nem adtak teret 
a kampánynak, csak hírműsoraikban. A magyar pártrendszer, amennyiben az új 
finanszírozás és kampányszabályozás tartósnak bizonyul, még át kell, hogy essen 
egy szükséges tanulási folyamaton78, és az említett problémákról ezt követően lehet 
majd alapos értékelést adni.

3.3.2. Ingyenes műsoridő a kampányban mint pártfinanszírozás
Mivel napjaink társadalmai ’információs társadalmak’, a választási küzdelmek eb-
ben a sajátos kontextusban zajlanak le: a médiához való hozzáférés a legjobb eszköz 
arra, hogy a pártok eljuttassák üzeneteiket a választókhoz.79 Az Európa Tanács80 
megfontolásra ajánlja, hogy a közszolgálati média ingyenes műsoridőt kínáljon fel 
a kampányidőszakban a jelölteknek/pártoknak. A Velencei Bizottság azt is megál-
lapította, hogy míg az ingyenes műsoridő biztosítása az állami tulajdonú médiá-
ban ugyan nem kötelező nemzetközi jogi elvárás, „erősen ajánlott”, hogy törvényi 
szabályozásba foglalják, a választók tájékoztatása érdekében.81 Az ingyenesség (ami 

és nagyvállalati szpozorok pénzeinek legalizálására.” Lásd Elin Falguera, Samuel Jones, Magnus 
Ohman (eds.): Funding of Political Parties and Election Campaigns. A Handbook on Political Finance. 
Stockholm: International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), 2014, 190. p.

77 Greco RC-III (2015) 11E – Third Evaluation Round Addendum to the Second Compliance 
Report on Hungary. 2015. november. Lásd https://rm.coe.int/16806c6b5f

78 Adalékként lásd https://zarojel.hu/magyar-gyorgy-szerint-a-vilag/
79 CDL‑AD(2006)025, 34.
80 Recommendation CM/Rec(2007)15 of the Committee of Ministers to member states on 

measures concerning media coverage of election campaigns.
81 Guidelines on political party regulation. Venice: OSCE/ODIHR and Venice Commission, 

2010. CDL‑AD(2010)024, 147.
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tulajdonképpen a kampányfinanszírozás egy formája) segítheti a kis vagy új pártok 
megjelenését a médiában, véleményük becsatornázását a demokratikus diskurzusba. 
A demokratikus folyamatok egyébként is csorbát szenvednek, ha döntően a kampá-
nyolásra fordítható pénztőke határozza meg a választás kimenetelét.

Alkotmányos szempontként fogalmazható meg, hogy a véges terjedelmű műsor-
idő felosztása és hozzáférhetővé tétele tisztességes és nem-diszkriminatív módon 
kell, hogy történjen, transzparens és objektív kritériumok alkalmazásával. Mivel a 
választási kampány- és médiaszabályozások általában82 a közszolgálati (állami) csa-
tornákon biztosítják az ingyenes műsoridőt, a Velencei Bizottság felhívta a figyelmet 
a közszolgálati médiaszolgáltatók speciális helyzetére is, mondván, míg minden mé-
diaszolgáltatótól elvárható a felelős és tisztességes tudósítás, ennél szigorúbb stan-
dardok követése is elvárható az állami csatornáktól, hiszen ezeket minden polgár a 
sajátjának tudhatja.83 A gyakorlatban az egyenlőség elve itt utal a biztosított műsor-
idő mennyiségére, de az elosztásának időzítésére és minőségére egyaránt.84

Magyarországon a politikai reklámok szabályozása az Alaptörvény két, 2013-ban 
elfogadott módosítása és az azt végrehajtó új választási eljárási törvény miatt újab-
ban több fordulatot vett [Alaptv. IX. cikk (3) bek., Ve. 147. § skk.]. Előbb az alkot-
mányos szabály előírta, hogy politikai reklámot csak ingyenesen lehet közzétenni, 
illetve a közszolgálati műsorszolgáltatásra szorította volna az országos listát állító 
szervezetek hirdetéseit. Később, a közszolgálati médiára való korlátozást megszün-
tette az alkotmányozó. A magyar Alkotmánybíróság és a Velencei Bizottság az első 
megoldásban foglalt tilalmat kritizálta, mivel a kereskedelmi adók és azok fizetett 
reklámidejének a kiszorítása a releváns politikai pártok kampány-eszköztárából az-
zal jár, hogy az ellenzék lehetőségeit csökkentik egy olyan környezetben, amelyben 
a kormány természetszerűen többet szerepelhet a híradásokban. A magyar AB ki-
fejtette, hogy a nézők legnagyobb köréhez eljutó kereskedelmi médiumok kitiltása 
alkotmányellenesen (indokolatlanul) korlátozza a választók információhoz való jo-
gát is, nemcsak a választási politikai véleményszabadságot.85 Az új megoldásnak 
megfelelő választási eljárási szabályokat csak 2013 végén fogadta el az Országgyűlés, 
a Ve. új 147.  és 147/A–147/F.  §‑ai szabályozzák a köz- és magánmédia kötelezett-

82 Közép-európai körképként lásd Lettország (kampánytv. 3–5. cikk skk.), Litvánia (választási 
tv. 51. §), Lengyelország (választási kódex, 117. cikk skk.), Csehország [választási tv. 16. § (4) bek.], 
Románia [választási tv. 38. § (1) bek.], Szlovénia [az állami rádió és televízió tv. 12. § (1) bek.], Hor-
vátország (az országos műsorszolgáltatók működéséről szóló tv. a kampányidőszakban, 2. cikk).

83 CDL‑AD(2009)031, 22.
84 CDL‑AD(2010)024, 181.
85 1/2013. (I. 7.) AB-határozat, 93–100. A döntéssel az AB megsemmisítette a Ve. 151. §‑át, majd 

az Alaptörvénybe foglalt új szabály erre reakcióként született meg. A Velencei Bizottság utóbbira 
vonatkozó megjegyzése szerint [CDL‑AD(2013)012, 37–47.] a magyar kormány által hivatkozott 
egyes hasonló európai példák nem szolgálnak a tilalom megfelelő megalapozásául.
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ségeit a politikai reklámok közzétételére. Ilyen kötelezettség, hogy a kereskedelmi 
médiaszolgáltatók és a sajtótermékek is kötelesek határidőig bejelenteni hirdetési 
szándékukat és árjegyzéküket, különben nem tehetnek közzé kampányreklámokat. 
A közszolgálati csatornáknak 600 percben kell ingyenes felületet biztosítani, ame-
lyet a Nemzeti Választási Bizottság oszt fel. A megoldás praktikus kritikája, hogy a 
kereskedelmi szolgáltatók számára ugyan nem tiltott a kampányanyagok közzététele, 
ám az ingyenes hirdetési felület felajánlását valószínűleg gazdasági ellenérdekeltség 
fogja korlátozni.

3.3.3. Plakátolás
A politikai hirdetéseknek az elektronikus médiában tapasztalt látványos hanyatlá-
sát az utcákon látható óriásposzter-kampányok szenvedélyes fellendülése követte.86 
Nemcsak a pártok, hanem a civil szervezetek, sőt meglehetősen proaktívan és ro-
busztus módon a kormány is feltűnt ebben, és nem csupán a választási kampány-
ban, de azon kívül is. Ez felvetett jó néhány problémát (pl. a fentebb említett kam-
pányfinanszírozási kérdéseket), és a politikai csatározások masszív csataterévé vált. 
Nem volt tehát meglepő, hogy a törvényhozás a reklámpiac ezen szegmentumához 
nyúlt 2017-ben. Az első javaslat értelmében teljes politikai tartalmú plakátolási ti-
lalmat rendeltek volna el a választási kampányidőszakon kívül, ám az ezt támogató 
kormányoldal nem rendelkezett a – pártszabályozás miatt – szükséges minősített 
többséggel az Országgyűlésben. Így a szabályokat a településkép védelméről szóló 
törvényben helyezték el, egyszerű többséggel.87 Az új pénzügyi szabályozás a költ-
ségvetési szervek és költségvetésből támogatott szervezetek (ha költségvetésükben a 
bevételek többsége ebből a forrásból származik) óriásplakátokra vonatkozó reklám-
szerződéseit érinti, tehát a releváns politikai pártokat is. Ezek a szervezetek akkor 
fognak a plakátolási felületekhez hozzáférni fizetett hirdetésekkel, ha a hirdetési ár-
jegyzék előzetesen és nyilvánosan a hatósági bejelentés nyomán az interneten meg-
jelent. A szabály a rejtett pártfinanszírozást célozza kiküszöbölni (a kedvezményes 
hirdetési díjszabások erre alkalmasak), és adott szituációban konkrét ellenzéki párt 
magántámogatója által finanszírozott, éppen folyamatban levő plakátkampányának 
érintettsége is megállapítható volt. Ugyan a pártpénzügyek átláthatóságához ez a 
szabályozás is képes hozzájárulni, mégis a jogalkotási problémák mellett meg kell 
jegyezni, hogy a „partner” civil szervezetek itt is alkalmasak lehetnek a szabályok 
kijátszására.

86 A menekültválsággal kapcsolatos esettanulmányt dolgoz fel: Kiss Eszter: „The Hungarians 
Have Decided: They Do Not Want Illegal Migrants” Media Representation of the Hungarian 
Governmental Anti-Immigration Campaign. Acta Humana, 2016/6. 45–77. p.

87 2016. évi LXXIV. törvény, 11/G. §. Az eljárás legalábbis vitatott volt, az ellenzék az Alkot-
mánybírósághoz fordult miatta (az ügy folyamatban a II/01483/2017 szám alatt).
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4. Változó pártrendszer, változó pártok 
– összefoglaló észrevételek

A politikai pártok alkotmányos státuszát, mint fentebb láttuk, a demokratikus eljárá-
sokban, általában a politikai rendszerben betöltött szerepük, pontosabban: az alkot-
mányozó erről alkotott elképzelése határozza meg. Természetesen számításba kell 
vennünk, hogy magára az alkotmányozásra, egész konkrétan a törvényalkotás napi 
folyamatára, ezáltal pedig az öndefinícióra a pártoknak elég direkt befolyásuk van.88 
Mégis, a pártok szerepét a jogalkotás is jelentékenyen meghatározhatja, s funkcióik 
különféle szabályozásai különféle – akár meglepő, nem szándékolt – eredmények-
hez kumulálódhatnak. A pártszabályozás – és a magyar pártjogi esetek – értékelése 
kapcsán a következő három, helyenként versengő tézis köré fűzhetjük megállapítá-
sainkat.

4.1. A szabályozás megfelelő?  
Annak javítása a diszfunkciók és vadhajtások visszanyesése érdekében szükséges és elegendő. 
A pártok a demokrácia jótevői, a pártszabályozás európai standardjai a minőségi 
demokrácia garanciái – csak követni és megfelelő értelmük szerint kell alkalmazni őket.

A pártszabályozás egyes dokumentumai a politikai pártok szerepét egészen pozití-
van fogják fel. Ez az optimista attitűd nyilvánvalóan visszaköszön a pártokat (túl)
preferáló szabályokban (pl. jelölt- és listaállítási előjogok) és funkcióik fejlesztését 
azok állami finanszírozásával kivitelező fejleményekben (lásd pl. azon felfogást, mi-
szerint az alacsony állami támogatás mellett nem várható el a transzparens és jog-
követő kampányfinanszírozás, azért költsön a költségvetés több forrást a jelöltekre, 
hogy azok betartsák a pénzügyi szabályokat). Alkotmányos értékek szempontjából 
két kérdés támasztható ezzel kapcsolatban.

Egyrészt ha a szabályozás célt ér is, és valóban kedvező demokratikus funkci-
ókat látnak el a politikai pártok, a pártszabályozásnak vannak‑e immanens, ezen 
paradigmán belüli hiányosságai vagy éppen hibái. Ilyen problémát jelenthet, hogy 
a pártfinanszírozáshoz vagy egyéb jogokhoz való hozzáférés küszöbértékeit megfe-
lelően állapította‑e meg a jogalkotó. Nem eredményeznek‑e a küszöbök valamiféle 
zárt klubot, korlátozott pluralizmust? Hasonlóan immanens problémaként merül 
fel, hogy a pártok szabályozása, de akár a jogrendszer egésze képes‑e a demokratikus 
eljárásokat elvető, „alkotmányellenes” pártokat vagy felszámolni vagy a helyes útra 
téríteni.

88 Borz, Gabriela: Justifying the constitutional regulation of political parties: A framework for 
analysis. International Political Science Review, 2016/1. 5. p.
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Másrészt feltehető, hogy a kiterjedt támogatási és szabályozási szisztéma nem 
változtatta‑e meg a politikai pártok alapvető természetét?89 Az intenzív állami párt-
finanszírozás és a belső eljárásrend elemeinek jogszabályi meghatározása tulajdon-
képpen államosítás révén kívánja pacifikálni a pártküzdelmeket. Ezzel a módszerrel 
a demokratikus paradigmán belül tarthatóak a (releváns) pártok, ám éppen ez is 
okozhat súlyos defektusokat demokratikus legitimációban és eljárásokban. Jóllehet 
a pártok képesek integrálni a politikai rendszert, az abban közreműködni kívánó 
polgárokat és az érdekérvényesítési folyamatokat – azonban ezen eljárásoknak és 
közreműködésnek a kizárása mind a grass-root mozgalmaknak (küzdelmeinek vagy 
frusztrációinak), mind a populista narratíva vádjainak szolgáltat nem kevés mu-
níciót. Ez pedig legalábbis a demokratikus intézményrendszer legitimációs bázisát 
képes korrodálni.

4.2. A szabályozás elavult?  
A pártok a politikai valóságban már egészen máshol járnak, mint amiként a 20. század 
során kikristályosodott alkotmányos elvárások felfogják őket.

A 21. századi pártfejlődést tekintve az a nyugtalanító gondolat merülhet fel bennünk, 
hogy a pártszabályozás korábbi, nem kevés vitával kísért alakulása olyan eredmé-
nyeket rögzített alkotmányos és jogszabályi szinten, amelyek mellett a pártok már 
elhaladtak. Így a pártszabályozás tulajdonképpen nem is éri el célját, mert nem azt 
szabályozza, amit kellene. Ezzel kapcsolatban arra hívhatjuk fel a figyelmet, hogy a 
pártszabályozás a 20. századi tömegpártokra koncentrál. A társadalmi szerveződések 
közül a politikai hatalom befolyásolása céljából kiemelkedő pártokat az egyesülési 
jog alapján, a belső demokráciát elvárva szabályozni már esetenként anakronizmus. 
Tömegszervezetek helyett már sokkal inkább politikai vállalkozásként, „cégként” 
kellene felfogni őket. Ennek alapját nemcsak a párttagság csökkenésének általános 
tapasztalata90 szolgáltatja, de az is, hogy még az egyébként tradicionális pártfunkci-
ókat, a politikai eljárások hatékony koordinációját is megfelelőbben képesek ellátni 
a vezetőjük köré szerveződő, belső fegyelmezettséget, külső hatékonyságot és feszes 
stratégiát követő politikai entitások. Velük szemben a belső demokrácia arra alapo-
zott elvárása, hogy az a közhatalom demokratikus intézésének is előfeltétele, immár 
megdőlt vélelem.91

89 Biezen 2004, 701–722. p.
90 Biezen, Ingrid van – Mair, Peter – Poguntke, Thomas: Going, going… gone? The decline of 

party membership in contemporary Europe. European Journal of Political Research, 2012/1. 24–56. p.
91 Katz, Richard S.: Democracy and the Legal Regulation of Political Parties. In Regulating Politi‑

cal Parties European Democracies in Comparative Perspective (ed. I. van Biezen and Hans-Martien 
ten Napel). Leiden University Press, 2014, 33–34. p.
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Mindezen fenntartásokkal együtt, akár az első, akár a második tételt fogadjuk 
is el – a magyar pártjogban szükségesnek látszik a kifejezett párttörvény megal-
kotása, amelynek mérsékelten bőszavúnak kell lennie ugyan, de a civil szervezetek 
szabályozásától elválasztható lenne a pártok szabályozása. A jelenlegi, jórészt párt-
finanszírozásról szóló törvényben normatív elvárásokat is meg lehetne fogalmazni 
a pártokkal szemben, nem elsősorban a belső szervezetük, mint inkább tevékenysé-
gük-működésük tekintetében. A választási funkció meglátásom szerint különösen 
explicit szabályozást igényel, összefüggésben véleményszabadság, illetve a finanszí-
rozás alkotmányos elveivel is.

4.3. Kiszervezett pártfunkciók?  
A pártok politikai rendszerben játszott szerepét más szervezetek is betölthetik, sőt a pártok 
tevékenysége előtt álló korlátok éppen ebbe az irányba terelik a folyamatokat.

Végül utalhatunk az amerikai szakirodalom újabb elemeire, amelyek a 2016‑os vá-
lasztások felett méltatlankodnak, és megérteni próbálják azt a jelenséget, miként 
történhetett meg az, hogy végső győzelemre esélyes jelöltek emelkedtek fel a poli-
tikai pártokon belüli szokásos karrierutak mellőzésével. Samuel Issacharoff akként 
mutatja be a „pártellenes” jogalkotás hatásait, mint a pártfunkciók korlátozásának 
nem kívánt következményeit. A politikai pártok – szól az érvelés – fontos szere-
pet töltöttek be a politikai rendszerben a demokratikus eljárások stabilizálásával és 
strukturálásával. A pártok „széttartó érdekeket tartottak kézben azzal, hogy három 
alapvető politikai funkció felett gyakoroltak ellenőrzést: a kampányfinanszírozáshoz 
való hozzáférés, a kormányzati pozíciókhoz köthető politikai patronázs és a jelölt-
állítás folyamatának felügyelete”. Jóllehet ezek veszélyes területek a képviselet és a 
kormányzás korrumpálását tekintve, mégis Issacharoff szerint a pártok ezekkel kap-
csolatos kompetenciáinak korlátozása a politikai pártok koordinációs szerepének 
eltűnésével járt. Ezzel pedig „a politika atomizálttá vált, a retorika bekeményített, a 
kormányzás pedig bonyolultabb lett”.92

A pártok funkcióinak átvétele részben épp a szóban forgó és megvizsgált szabá-
lyozások miatt is nehézségbe ütközik, részben ezzel szemben, a politikai logika és 
szükségszerűség által diktált természetes eredmény. Az alábbiakban ennek lehetősé-
geit foglaljuk össze a magyar pártrendszerben. A pártrendszer megítéléséhez hasz-

92 Issacharoff, Samuel: Outsourcing Politics: The Hostile Takeovers of Our Hollowed out 
Political Parties (December 1, 2016). Houston Law Review, 54:4, 2017, 845–880. p.

72 I. rész



nálható további toposzt is érintenünk szükséges ezen a helyen. A Katz és Mair által 
kidolgozott és tisztázott „kartellpárt” hipotézis93 visszaigazolása nem elsősorban a 
közjog feladata. A tézis arra vonatkozó megállapítása kézzelfogható fejlemény a ma-
gyar pártszabályozás általunk vizsgált eseteiben, hogy a pártszervezetet és a pártver-
senyt egyaránt jelentősen befolyásolja, és ezáltal a pártokat az államhoz közelíti, a 
társadalomtól távolítja mind az állami források pártműködésben való felhasználása, 
mind pedig a pártfunkciók meghatározó állami szabályozása (a kampánytevékeny-
ség, a médiamegjelenés és még a belső szervezet tekintetében  is). A  fejlemények 
további elemzése már a politikatudomány és egy következő tanulmány számára 
szolgálhat kutatási témául.

Pártok és kampány – egyes jogrendszerekben nemcsak a jelölt és pártállítás tekin-
tetében nehezen megkerülhetők a pártok, de a pártvezetés jelöltszelekciós befolyása 
is markáns. Egyes esetekben reális alternatíva lehet a függetlenként való indulás, 
különösen közvetlen államfőválasztáson – ez utóbbi konstrukciótól a magyar po-
litikai elit többségi oldala alapvetően idegenkedett az elmúlt évtizedek közjogi vi-
táiban. Megjegyezhetjük, hogy a 2013 utáni magyar kampánytámogatási rendszer 
sokszereplős, de kevés esélyes egyéni választókerületi kampányt produkált. A pártok 
kampányfunkcióinak „kiszervezése” elsősorban a kampányköltségvetési szabályok 
kijátszása miatt bukkan fel, ezen szabályok Magyarországon egyelőre vakok a civilek 
kampányára, akkor is, ha azt konkrét párt vagy jelölt érdekében fejtik ki.

Pártok és képviselet – a parlamenti pártok a „külső” pártokhoz képest is túl fe-
gyelmezettek, különösen kormányoldalon vagy kiegyenlített erőviszonyok esetén. 
A releváns politikai pártok parlamenti képviselettel rendelkeznek, s egyben a tör-
vényhozó testületben (és a kormányzati pozíciókban) tömörítik az állami forrá-
sokból finanszírozott, így a párttagságtól és a magánadományoktól függetlenedő 
pártelitjüket. A magyar pártrendszerre egyébként is meghatározó befolyást gyakorol 
az alternatív érdekérvényesítési, közvetlen demokratikus eljárások korlátozottsága. 
A pártrendszer vezető pártjainak összezárását ugyan sikeresen kezdte ki az Alkot-
mánybíróság előtt egy parlamenten kívüli párt, ám ez is csak az 1%‑os finanszíro-
zási küszöb pártalapítványokra való kiterjesztését94 érte el, magának a küszöbnek és 
a hatékonysági elvnek a megerősítése mellett.

Pártok és kormányzás – a pártok mint politikai szervezetek a patronázs rend-
szer révén tudnak igazán a kormányzásból profitálni. Ennek magyarországi kor-
látait nehéz konkrét választásoktól elvonatkoztatva, közjogi alapokon megítélni, 

93 Katz, Richard S. – Mair, Peter: Changing models of party organization: The emergence of the 
cartel party. Party Politics, 1995/1. és Katz, R. – Mair, P.: The Cartel Party Thesis: A Restatement. 
Perspectives on Politics, 2009/4, 753–766. p.

94 63/2008. (IV. 30.) AB-határozat.
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az elmúlt kormányváltások tapasztalata alapján azonban nemcsak kultúrája, hanem 
eszközrendszere is gazdag – a pártok pozícióinak stabilitását igazolva. A szakértői 
(és nem politikai) kormányzással, a kormányfők közjogi megerősödésével azonban 
a pártstruktúra és a kormányzati struktúra viszonylagos eltávolodása is kimutatható. 
A kormányfő köré épített politikai stratégiák valószínűleg nagyrészt a választási és 
törvényhozási háttér biztosítását látják a pártszervezetben, mind a policy dönté-
sekhez, mind a személyzeti rekrutációhoz egyéb emberi erőforrás csatornák állnak 
rendelkezésre.
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Erdős Csaba1

Adalékok a parlament 
költségvetési-pénzügyi autonómiájához, 

státusához

1. Bevezetés – a parlamenti funkciókról 
és a költségvetés jelentőségéről

A parlamenti funkciók osztályozásában nem egységes a szakirodalom, a különböző 
csoportosítások elsősorban annak köszönhetők, hogy az adott szerző(k) milyen je-
lentőséget tulajdonítanak az adott hatáskörnek: „felemelik‑e” az adott hatáskört a 
parlamenti funkciók szintjére, vagy az adott hatáskört más funkció alá sorolják‑e be. 
Az egyik ilyen „változó besorolású” parlamenti hatáskör a költségvetéssel kapcsola-
tos. A költségvetést önálló funkciónak tekinti például Szente Zoltán2, más szerzők 
pedig a törvényalkotás vagy az egyéb funkciók keretei közé illesztik be.3 Utóbbit 
indokolja az, hogy a központi költségvetést és a zárszámadást is törvényi formában 
fogadja el a T. Ház, valamint a funkciók és a hatáskörök élesebb elválasztása.

A költségvetés önálló funkcióként kezelése pedig azért lehet indokolt, mert a költség
vetési és zárszámadási törvény rendelkezik olyan sajátosságokkal, amely megkülön-

1 Egyetemi adjunktus, Széchenyi István Egyetem Deák Ferenc Állam és Jogtudományi Kar 
Alkotmányjogi és Politikatudományi Tanszék, Nemzeti Közszolgálati Egyetem Államtudományi 
és Közigazgatási Kar Alkotmányjogi Intézet.

2 Szente Zoltán: Bevezetés a parlamenti jogba. Budapest: Atlantisz, 2010, 53–54. p.
3 Jól mutatja a funkciók csoportosításának relativitását, hogy még az alkotmányjogi tan-

könyvek is más-más megközelítést alkalmaznak: Dezső Márta és Kukorelli István például tör-
vényhozás – ellenőrzés – kormányzati szervezetrendszer létrehozása és irányítása – külügyek 
és hadügyek, rendkívüli jogrend – direkt politikai – egyéb hatásköreit különítik el [lásd Dezső 
Márta – Kukorelli István: Az Országgyűlés. In Kukorelli István (szerk.): Alkotmánytan I. Buda-
pest: Osiris, 2007, 351. p.], míg Petrétei József alkotmányozással, törvényhozással, kormányzással 
összefüggő és „további” feladat- és hatáskörcsoportokat hozott létre [lásd Petrétei József: Magyar 
alkotmányjog II. Államszervezet. Budapest–Pécs: Dialóg Campus, 2000, 31–36. p.].



bözteti az átlagos törvényektől: jogforrástani szempontból ilyen a költségvetési tör-
vény időbeli hatályának főszabály szerinti korlátozottsága – minthogy a költségvetési 
év egy naptári évvel azonos4 –, az ebből fakadó rendszeres elfogadási kötelezettség, 
a kizárólag Kormány általi benyújthatóság5, a kötött szerkezeti felépítés6, továbbá a 
speciális tartalmi kötöttségek7 és az ezzel kapcsolatos alkotmánybírósági hatáskör
korlátozás8. Szente rámutat arra is, hogy önálló funkcióként való megjelölés mellett 
szól az adómegajánlás középkorból eredő, tipikusan parlamenti hagyománya is.9

A költségvetési törvény funkciója is speciális: az állam működtetésének gazdasági 
alapját képezi, amelyből a közbevételeket és ‑kiadásokat szabályozó törvények tar-
talmának determinálása is következik. Ez újabb sajátosságát hangsúlyozza a költség-
vetésnek, a parlamentáris kormányformával való szoros összefüggését: ezt egyfelől 
a mindenkori kormányoldal gazdaságpolitikájának megvalósíthatóságát biztosító 
egyszerű többségi elfogadása jelzi,10 másfelől a tárgyévi költségvetési törvény már-

4 Alaptörvény 36. cikk (1) bekezdés: „Az Országgyűlés minden évre vonatkozóan törvényt 
alkot a központi költségvetésről és a központi költségvetés végrehajtásáról.”

5 Alaptörvény 36. cikk (1) bekezdés: „A központi költségvetésről és a központi költségvetés 
végrehajtásáról szóló törvényjavaslatokat a Kormány törvényben előírt határidőben az Ország-
gyűlés elé terjeszti.”

6 Alaptörvény 36. cikk (2) bekezdés: „A központi költségvetésről és az annak végrehajtásáról 
szóló törvényjavaslatoknak azonos szerkezetben, átlátható módon és ésszerű részletezettséggel 
kell tartalmazniuk az állami kiadásokat és bevételeket.”

7 Alaptörvény 36. cikk (4) bekezdés: „Az Országgyűlés nem fogadhat el olyan központi költ-
ségvetésről szóló törvényt, amelynek eredményeképpen az államadósság meghaladná a teljes 
hazai össztermék felét.” Alaptörvény 36. cikk (5) bekezdés: „Mindaddig, amíg az államadósság 
a teljes hazai össztermék felét meghaladja, az Országgyűlés csak olyan központi költségvetésről 
szóló törvényt fogadhat el, amely az államadósság a teljes hazai össztermékhez viszonyított ará-
nyának csökkentését tartalmazza.”

8 Alaptörvény 37. cikk (4) bekezdés: „Mindaddig, amíg az államadósság a teljes hazai össz-
termék felét meghaladja, az Alkotmánybíróság a 24. cikk (2) bekezdés b)–e) pontjában foglalt 
hatáskörében a központi költségvetésről, a központi költségvetés végrehajtásáról, a központi adó-
nemekről, az illetékekről és járulékokról, a vámokról, valamint a helyi adók központi feltételeiről 
szóló törvények Alaptörvénnyel való összhangját kizárólag az élethez és az emberi méltósághoz 
való joggal, a személyes adatok védelméhez való joggal, a gondolat, a lelkiismeret és a vallás sza-
badságához való joggal vagy a magyar állampolgársághoz kapcsolódó jogokkal összefüggésben 
vizsgálhatja felül, és ezek sérelme miatt semmisítheti meg. Az Alkotmánybíróság az e tárgykörbe 
tartozó törvényeket is korlátozás nélkül jogosult megsemmisíteni, ha a törvény megalkotására 
és kihirdetésére vonatkozó, az Alaptörvényben foglalt eljárási követelmények nem teljesültek.”

9 Szente 2010, 53–54. p.
10 A kormányprogram – amely bár nem létezik formálisan, de tartalmilag, politikai értelem-

ben véve azért mégiscsak beszélhetünk róla – legnagyobb részének megvalósítása a költségveté-
sen keresztül történik, ezért kardinális, hogy a mindenkori kormányoldal politikai értelemben 
uralja a költségvetési törvény elfogadását és végrehajtását. A költségvetési bevételek forrásainak 
meghatározásában és a kiadások allokációjában, azaz a költségvetés „hangsúlyainak” meghatá-
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cius 31‑ig történő el nem fogadásához kötött államfői parlament-feloszlatási jog.11 
Tulajdonképpen a pártelven működő parlament politikai működésképtelenségének 
– azaz a kormánytöbbség hiányának – alkotmányjogi szimptómája esetén éled fel 
a feloszlatás lehetősége: jogos alkotmányozói kétely lehet az, hogy amennyiben az 
egyszerű többséget igénylő költségvetési törvény elfogadására képtelen a T. Ház, mi-
ért lenne képes más törvények elfogadására. S itt visszatérünk a rendszeres elfoga-
dási kötelezettséghez: ha évente kell elfogadni a költségvetési törvényt, az azt jelenti, 
hogy politikai működésképességét évente kell bizonyítania a parlamentnek.

A fenti logikát torzítja, s a hatalommegosztás temporális dimenziójával is nehe-
zen összeegyeztethető az Alaptörvény 40. cikke, amely szerint „[a] közteherviselés 
és a nyugdíjrendszer alapvető szabályait a közös szükségletek kielégítéséhez való 
kiszámítható hozzájárulás és az időskori létbiztonság érdekében sarkalatos törvény 
határozza meg”. A közteherviselés általános szabályának, azaz sarkalatos tárgykör-
nek minősül a személyi jövedelemadó egykulcsos jellege,12 amelyet egy jövőbeli par-
lament kormányoldala – a kivételesnek és nem is feltétlenül kívánatosnak minősülő 
kétharmados támogatottság hiányában – nem fog tudni megváltoztatni, és emiatt 
nem fogja tudni megvalósítani gazdasági programját, hiszen a korábbi – 2010-ben 
megválasztott – parlament megköti a kezét a személyijövedelemadó-bevételek sza-
bad alakításában. Azaz hiába egyszerű többségi a központi költségvetési törvény 
megalkotása, az abban szereplő bevételeket és kiadásokat a gazdasági racionalitáson 
túl a korábbi parlament(ek) gazdaságpolitikai preferenciái is korlátozzák.

Összegezve a fentieket, akár önálló funkciónak tekintjük a költségvetést, akár nem, 
a legfontosabb, szükségszerű parlamenti hatáskörök egyike. Azonban a költségvetési 
kérdések más módon – más parlamenti funkcióhoz kapcsolódóan – is felmerülnek. 
Ez pedig a parlamentek önigazgatási, önkormányzati funkciója. Az önkormányzati 
funkcióval való szoros kapcsolat a parlament közjogi jogállásának, hatalommegosz-
tásban betöltött helyének szempontjából is kiemelt jelentőséggel bír.

rozásában tud „más” lenni egy politikai erő, mint a többi. Ha ellenőrizni szeretnénk, hogy egy 
kormány számára mi kiemelten fontos terület, nézzük meg a költségvetési törvény(ek)ben azt, 
hogy mire mennyit áldoz, és a keretösszegek alakulása kirajzolja a „nyertes” és „vesztes” célokat. 
Ez az oka annak, hogy a költségvetési törvény egyszerű többséggel elfogadható.

11 Alaptörvény 3. cikk (3) bekezdés b) pont: „A köztársasági elnök a választások egyidejű kitű-
zésével feloszlathatja az Országgyűlést, ha […] az Országgyűlés az adott évre vonatkozó központi 
költségvetést március 31‑ig nem fogadja el.”

12 Magyarország gazdasági stabilitásáról szóló 2011. évi CXCIV. törvény 36. § (1) bekezdése, 
amely az 53.  §‑ban szereplő sarkalatossági záradék alapján sarkalatos törvényi rendelkezés: 
„A természetes személy munkaviszonyból, munkaviszonnyal egy tekintet alá eső jogviszonyból, 
munkavégzésre irányuló egyéb jogviszonyból származó jövedelme (a továbbiakban együtt: mun-
kával megszerzett jövedelem) után, annak alapul vételével teljesítendő olyan fizetési kötelezettsé-
get, amely a központi költségvetés – ide nem értve a társadalombiztosítás pénzügyi alapjait és az 
elkülönített állami pénzalapokat – bevételét képezi, a jövedelem összegétől függetlenül…”

77Erdős Csaba • Adalékok a parlament költségvetési-pénzügyi…



A hatalommegosztás biztosítékai között megkülönböztetjük a szabályozási, az 
intézményi-hatásköri, személyi és pénzügyi garanciákat. A szabályozási garancia 
szempontjából az adott szerv jogállási normáinak szabályozási szintje releváns. 
E tekintetben a kiemelendő az alkotmány általi statuáltság – biztosítva, hogy a tör-
vényhozó hatalomként eljáró Országgyűlés nem szüntetheti meg az intézményt –, 
továbbá sarkalatos törvényi vagy törvényi szintre utalt részletszabályok léte. Az in-
tézményi-hatásköri biztosítékok állnak a szabályozás és többnyire a szakirodalmi 
vizsgálódások középpontjában is, az egyes szervek egymáshoz való viszonyának a 
hatáskörök elválasztottsága jelenti a legbiztosabb mutatóját (vö. a parlament–kor-
mány viszonyát parlamentáris kormányformájú országokban). A személyi garanciák 
közé sorolhatjuk a közjogi tisztségviselők mandátumának keletkezésére és megszű-
nésére vonatkozó előírásokat.

Valamennyi állami szerv jogállásának fontos összetevője a gazdálkodási, költ-
ségvetési autonómia is. Ezt a közjogi szakirodalom hagyományosan a „független” 
szervek esetében hangsúlyozza, ezzel is rámutatva a pénzügyi autonómia hatalom-
megosztásban betöltött garanciális jelentőségére. E függetlenség a hatalommegosz-
tás két dimenziója mentén is értelmezhető. Egyfelől a politikailag motivált hatalmi 
ágaktól, azaz a törvényhozó és végrehajtó hatalom beavatkozásától való mentesség 
biztosítékaként tekinthetünk a gazdálkodási autonómiára, ami így különösen az Al-
kotmánybíróság, a bíróságok és az ügyészség esetében hangsúlyos. Ezek a szervek 
ugyanis nem politikai, hanem jogászi logika szerint működnek, azaz nem – leg-
alábbis ideális esetben nem – az újraválasztás motiválja a döntéseiket, hanem a jogi 
normáknak való megfelelés.13 Másfelől a hatalommegosztás vertikális/territoriális 
dimenziójában14 is óriási szerep jut a gazdálkodási szabadságnak.15 A helyi önkor-
mányzatiság különböző modelljei16 közti egyik legfontosabb differentia specifica az 
anyagi erőforrások eredete – gondoljunk például a központi költségvetésből szár-

13 E distinkció leírására használhatjuk a politikai és jogi konstitucionalizmus kategóriáit is. 
Részletesebben lásd Antal Attila: Politikai és jogi alkotmányosság Magyarországon. Politikatudo‑
mányi Szemle, 2013/3. 48–70. p. A két iskola más neveken is ismert. Bruce Ackerman például 
monista demokráciaelméletnek és alapjogi fundamentalizmusnak nevezi ezeket – közvetítő irány-
zatként pedig a dualista demokrácia elméletét tételezi. Lásd erről Paczolay Péter: Alkotmánybí-
ráskodás a politika és a jog határán. In Paczolay Péter (szerk.): Alkotmánybíráskodás. Alkotmány‑
értelmezés. Budapest, 2003, 19. p. Pokol Béla a jogi konstitucionalizmust az ún. jurisztokráciának 
felelteti meg; Pokol Béla: A  jurisztokratikus kormányforma és szerkezeti kérdései. Jogelméleti 
Szemle, 2016/1. 81–93. p.

14 Csink Lóránt: Mozaikok a hatalommegosztáshoz. Budapest: Pázmány Press, 2014, 155–157. p.
15 Szente Zoltán: Az önkormányzati rendszer átalakítása. Fundamentum, 2012/2. 13–14. p.
16 Részletesen lásd Balázs István (szerk.): Helyi önkormányzatok. Debrecen: Debreceni Egye-

temi Kiadó, 2012; Csalló Krisztina: Önkormányzás, autonómia. A helyi önkormányzatok szabá-
lyozási típusai Európában. In Feik Csaba (szerk.): Magyarország helyi önkormányzatai. Budapest: 
Nemzeti Közszolgálati Egyetem, 2014, 27–28. p.
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mazó támogatásokra és ezekkel szemben saját bevételekre, s ezek egymáshoz viszo-
nyított arányára –, és még inkább a pénzügyi források felhasználásának kötöttsége 
– ebben a feladatfinanszírozás és a szabad felhasználású források képezik a skála két 
végpontját.17

A gazdálkodási autonómia területén a vonatkozó jogszabályok nagy figyelmet 
fordítanak az adott szervek saját költségvetésének elkészítésére, illetve az ebben való 
részvételre. A helyi önkormányzatok esetében a költségvetés megalkotása egyike az 
önkormányzatok – alapjogként értelmezett18 – Alaptörvényben rögzített hatásköre-
inek19. A helyi önkormányzat rendeletben állapítja meg költségvetésüket,20 amelyre 
így az Országgyűlés a központi költségvetési támogatásokon,21 s a jogszabályi kör-
nyezeten (pl. helyi adókról szóló törvény tartalma) keresztül csak közvetett hatással 
bír. Ugyanakkor a központi költségvetési támogatások mértékére tett javaslat és an-
nak előkészítése a Kormány kezében van22, arra intézményesített befolyást a helyi 
önkormányzatok nem gyakorolnak. A központi szervek költségvetései azonban – 
önálló fejezetekként – a központi költségvetés részét képezik, amelynek megalkotója 
az Országgyűlés. Emiatt az Alkotmánybíróság, a bíróságok és az ügyészség a költ-
ségvetésük elkészítésében csak közreműködnek. Az Alkotmánybíróság, az Országos 
Bírósági Hivatal elnöke, a legfőbb ügyész az adott szervezet költségvetésére vonat-
kozó javaslatát és a költségvetésének végrehajtásáról szóló beszámolóját maga állítja 
össze, és azt a Kormány változtatás nélkül terjeszti be a központi költségvetésről, il-
letve az annak végrehajtásáról szóló törvényjavaslat részeként az Országgyűlésnek.23 

17 Az önkormányzati pénzügyekről lásd Kecső Gábor: A helyi önkormányzatok pénzügyi jogi 
jogállása. A  jogállást meghatározó jogintézmények modelljei a bevételi oldalon Anglia – USA – 
Magyarország. Budapest: ELTE Eötvös Kiadó, 2016. Az önkormányzati gazdálkodás új hazai mo-
delljéről lásd Péteri Gábor: Minden másképp lesz? Fundamentum, 2012/2. 34–38. p.

18 18/2013. (VII. 3.) AB-határozat Indokolás [10] Ezen értelmezéshez lásd Csörgits Lajos: A he-
lyi önkormányzatok. In Smuk Péter (szerk.): Alkotmányjog III. Államszervezet. Győr: Universitas, 
197. p.

19 Alaptörvény 32. cikk (1) bekezdés f) pont: „A helyi önkormányzat a helyi közügyek inté-
zése körében törvény keretei között […] meghatározza költségvetését, annak alapján önállóan 
gazdálkodik.”

20 Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. tv. (továbbiakban: Mötv.) 
111. § (3) bek.

21 Vö. Mötv. 111. § (1) bekezdés: „A helyi önkormányzat költségvetése az államháztartás része. 
Az önkormányzati alrendszer költségvetése a központi költségvetéstől elkülönül, ahhoz központi 
költségvetési támogatásokkal kapcsolódik.” Mötv.

22 Mötv. 111. § (5) bekezdés: „Az állami költségvetési tervezés önkormányzatokat érintő felada-
tait az államháztartásért felelős miniszter és a helyi önkormányzatokért felelős miniszter végzi.”

23 Az Alkotmánybíróságról szóló 2011. évi CLI tv. (továbbiakban: Abtv.) 4. §, a bíróságok szer-
vezetéről és igazgatásáról szóló 2011. évi CLXI. tv. 76. § (3) bekezdés a) pont, az ügyészségről szóló 
2011. évi CLXIII. tv. 6. § (2) bekezdés.
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Az Országgyűlés természetesen eltérhet a javaslatban foglaltaktól, így a Kormány – a 
parlamentáris kormányformában általános jelenségnek tekinthető frakciófegyelem 
miatt – a parlamenti többségen keresztül komolyabb politikai nehézségek nélkül 
megvalósíthatja elképzeléseit e költségvetési fejezetekben is. Noha a felsorolt szer-
vek jogállására vonatkozó törvények garanciális szabálynak tekintik Kormány által 
a költségvetési javaslat e fejezeteire gyakorolt befolyásának kizárását, ennek hatása 
legfeljebb annyi, hogy az előterjesztésekben szereplő igényektől való eltérés könnyen 
észlelhető, ellenőrizhető. Emiatt akár ellenzéki jogként is tekinthetünk ezen nor-
mákra, mivel biztosítják, hogy valamennyi képviselő számára további informálódás 
nélkül már a költségvetési törvény javaslatából egyértelműen kitűnjön, hogy a par-
lament – pontosabban a parlamentáris kormányformának köszönhetően de facto a 
kormányoldal és a Kormány – legfontosabb kontrollintézményei milyen költségve-
tési igényekkel bírnak.24 A költségvetési törvényjavaslat tárgyalása és elfogadása so-
rán pedig az kerül feltétlenül napvilágra, hogy e költségvetési igényeket ki kívánja‑e 
elégíteni a parlamenti többség. A nyilvános deliberáció valamilyen szintű – ha nem 
is túl erős – visszatartó erőt jelenthet a kontrollintézmények költségvetési ellehe-
tetlenítésére irányuló esetleges törekvésekkel szemben. Ezt azért is fontos kiemelni, 
mert a felsorolt szervek közül egyedül az Alkotmánybíróságot „védi” normatív elő-
írás a költségvetésének megnyirbálásától,25 noha a védelem az Alkotmánybíróság 
esetében is idézőjeles az Alkotmánybíróság közpénzügyi hatáskör-korlátozásának26 
eredményeképpen.27

24 Ellenzéki jogoknak tartja Smuk Péter az „ellenzéki funkciók betöltéséhez és a politikai plu-
ralizmus fenntartásához szükséges parlamenti jogi intézményeket és garanciákat, amelyek gya-
korlása nem függ a kormánytöbbség akaratától, lévén egyrészt biztosítottak bármely politikai párt 
és országgyűlési képviselő, illetve a képviselők bizonyos (50%‑nál kisebb) hányada, a »minősített 
kisebbség« számára, másrészt kifejezetten nevesítik gyakorlásuk alanyaként az ellenzéket”. Smuk 
Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban. Budapest: Gondolat, 2008, 53–54. p. Kiemelés tőlem: 
E. Cs.

25 Abtv. 4. §: „Az Alkotmánybíróság költségvetését úgy kell megállapítani, hogy ne legyen 
kevesebb az előző évi központi költségvetésben megállapított összegnél.”

26 Alaptörvény 37. cikk (4) bekezdés: „Mindaddig, amíg az államadósság a teljes hazai össz-
termék felét meghaladja, az Alkotmánybíróság a 24. cikk (2) bekezdés b)–e) pontjában foglalt 
hatáskörében a központi költségvetésről, a központi költségvetés végrehajtásáról, a központi adó-
nemekről, az illetékekről és járulékokról, a vámokról, valamint a helyi adók központi feltételeiről 
szóló törvények Alaptörvénnyel való összhangját kizárólag az élethez és az emberi méltósághoz 
való joggal, a személyes adatok védelméhez való joggal, a gondolat, a lelkiismeret és a vallás sza-
badságához való joggal vagy a magyar állampolgársághoz kapcsolódó jogokkal összefüggésben 
vizsgálhatja felül, és ezek sérelme miatt semmisítheti meg. Az Alkotmánybíróság az e tárgykörbe 
tartozó törvényeket is korlátozás nélkül jogosult megsemmisíteni, ha a törvény megalkotására 
és kihirdetésére vonatkozó, az Alaptörvényben foglalt eljárási követelmények nem teljesültek.”

27 Részletesen lásd Erdős Csaba: Az Alkotmánybíróság kontrollmechanizmusának változásai. 
In Kecskés Gábor (szerk.): Doktori műhelytanulmányok. Győr: Széchenyi István Egyetem Állam- 
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Az Országgyűlés vonatkozásában is érvényesülnek azok a hatalommegosztási 
garanciák, amelyekre fentebb utaltunk: szabályozása az Alaptörvényen nyugszik, 
továbbá a parlamenti jog egyéb kútfői között a kiskétharmados többséggel elfogad-
ható Országgyűlési törvényt és a törvényi és határozati házszabályi rendelkezéseket 
találjuk. A parlamenti hatáskörök és az országgyűlési képviselők jogállásának sza-
bályozása ugyancsak óriási szakirodalommal rendelkezik – tulajdonképpen ideso-
rolhatjuk a parlamenti joggal foglalkozó művek szinte mindegyikét –, ehhez képest 
a gazdasági-pénzügyi autonómiára nagyon csekély tudományos figyelem irányul.

E tanulmány célja, hogy áttekintse a parlamenti autonómia pénzügyi oldalával 
kapcsolatos legfontosabb összefüggéseket. Azt vizsgáljuk meg, hogy milyen céljai 
lehetnek a pénzügyi-gazdálkodási autonómiának, ezek mennyiben valósulnak meg, 
továbbá arra is kitérünk, hogy milyen hatást gyakorolt a parlamenti költségvetésre 
a kisebb parlamenti létszám.

2. Szabályozási koncepció – kutatásmódszertani 
megjegyzések

Ahogyan a bevezetőben arra már rámutattunk, az Országgyűlés mint a hatalom-
megosztás szereplője rendelkezik közjogi státusát biztosító pénzügyi önállósággal 
is. Ennek normatív alapját az Országgyűlésről szóló 2012. évi XXXVI. tv.28 biztosítja. 
A szabályozás sajátossága, hogy a szűkebb értelemben vett Országgyűlésnek mint 
Magyarország legfőbb népképviseleti szervének nincs költségvetése, lévén az nem 
költségvetési szerv. Emiatt a parlamenti költségvetést az Országgyűlés Hivatalának29, 
illetve az Országgyűlési Őrségnek30 a költségvetése adja ki. Ezek mindegyike költ-
ségvetési szerv, amelyek az „Országgyűlés” költségvetési fejezetén belül önálló címet 
képeznek.31 Az országgyűlési költségvetési fejezet alatt még számos címet találunk, 
amelyek azonban nem kapcsolódnak a parlament működéséhez, így e tanulmány-
ban ezeket nem is érintjük. Idesorolható az Állambiztonsági Szolgálatok Történeti 
Levéltára, Közbeszerzési Hatóság, pártok támogatása, pártalapítványok támogatása, 
a közszolgálati médiaszolgáltatások támogatása, Nemzeti Adatvédelmi és Informá-
ciószabadság Hatóság, Egyenlő Bánásmód Hatóság, Magyar Energetikai és Közmű-
szabályozási Hivatal, Nemzeti Választási Iroda, Nemzeti Emlékezet Bizottságának 
Hivatala, továbbá az ún. fejezeti kezelésű előirányzatok támogatása, amelybe a volt 

és Jogtudományi Doktori Iskola, 2013, 148–151. p.
28 Továbbiakban: Ogytv.
29 Továbbiakban: Hivatal
30 Továbbiakban: Őrség
31 Ogytv. 123. § (1) bekezdés, 127. § (1) bekezdés.
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köztársasági elnökök közcélú felajánlásain, adományain kívül a Kárpát-medencei 
Magyar Képviselők Fóruma és a házelnök közcélú felajánlásai, adományai tartoznak. 
Hangsúlyoznunk kell tehát, hogy e tanulmány módszertana nem követi a költségve-
tési törvények fejezetbeosztását, kizárólag az Országgyűlés működéséhez közvetle-
nül kapcsolódó kiadásokat és bevételeket vizsgálja.32

A parlamenti gazdálkodásra vonatkozó legfontosabb szabályok az Ogytv.-ben ta-
lálhatók, amely egyrészt a parlamenti költségvetés tervezésére, másrészt a személyi 
juttatásokra és a frakciótámogatásokra fordít kiemelkedően nagy hangsúlyt. A köz-
pénzügyekre vonatkozó általános szabályok – így például az államháztartásról szóló 
törvény – természetesen a parlamenti gazdálkodás háttérjogszabályaiként funkcio-
nálnak, e tanulmány azonban csak a parlamenti gazdálkodás sajátosságaira fókuszál, 
így vizsgálódásunkat is csak az Ogytv.‑re szűkítjük.

A parlamenti pénzügyek szabályozási céljai között négy, egymással szorosan ös-
szekapcsolódó irányt különböztethetünk meg:
	a)	a függetlenség,
	b)	a döntéshozatal professzionalizmusának,
	c)	a megfelelő adminisztráció és
	d)	általánosságban a működési költségek fedezetének
biztosítását. A kutatás során figyelmet fordítunk arra, hogy a normák mennyiben 
járulnak hozzá e célok eléréséhez, de különösen a függetlenség aspektusaira kon-
centrálunk.

3. A parlamenti gazdálkodás és autonómia viszonyának 
szervezeti aspektusa

A függetlenség biztosítása úgy szervezeti, mint személyi szinten értelmezhető, értel-
mezendő, s alkotmányjogi szempontból a négy cél közül ez a legjelentősebb, hiszen 
a hatalommegosztás alkotmányos elvének garanciájaként funkcionál.

A függetlenség szervezeti aspektusának területén az Ogytv. a parlamenti költség-
vetés előkészítő szakaszára fordít kiemelkedő figyelmet. Egyrészt azt hangsúlyozza, 
hogy „[a]z Országgyűlés Hivatalának költségvetésére vonatkozó javaslatot a főigaz-
gató készíti el a házelnök irányítása mellett. Az Országgyűlés Hivatalának költségve-
tésére vonatkozó javaslatot a házelnök a Házbizottság egyetértésével, a Költségvetési 
bizottság véleményének beszerzése után küldi meg a Kormánynak, amely azt vál-

32 Ugyan az Országgyűlés elnökének közcélú felajánlásai, adományai a házelnök személyén 
keresztül sokkal közelebb állnak a parlamenthez, mint például az Egyenlő Bánásmód hatóság 
költségvetési kiadásai, vagy a volt köztársasági elnökök közcélú felajánlásai, ezek sem kapcsolód-
nak közvetlenül az Országgyűlés feladatainak ellátásához, így ezeket sem öleli fel vizsgálódásunk.
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toztatás nélkül terjeszti be a központi költségvetésről szóló törvényjavaslat részeként 
az Országgyűlésnek.”33 Másrészt pedig deklarálja, hogy „[a]z Országgyűlési Őrség 
költségvetésére vonatkozó javaslatot a főigazgató készíti el a házelnök irányítása 
mellett. Az Országgyűlési Őrség költségvetésére vonatkozó javaslatot a házelnök 
a költségvetéssel foglalkozó állandó bizottság véleményének beszerzése után küldi 
meg a Kormánynak, amely azt változtatás nélkül terjeszti be a központi költség-
vetésről szóló törvényjavaslat részeként az Országgyűlésnek.”34 Külön kimondja az 
Ogytv. azt is, hogy a házelnök hagyja jóvá a Hivatal és az Őrség költségvetésének 
tervezetét is.35

Látható a fent idézett normákból, hogy a jogalkotó roppant hasonló megoldást 
választott a parlament saját költségvetésének védelmére, mint amilyet az Alkotmány-
bíróság, a bíróságok és az ügyészség esetében megismerhettünk. A szabályozás célja 
itt is egyértelműen a végrehajtó hatalom bárminemű torzító befolyásának kizárása, 
noha ez még a „független szervek” esetében megismert védelmi mechanizmusnál 
is kevesebb jelentőséggel bír a sajátos parlamentáris típusú – a Kormány és a parla-
menti többség politikai összefonódásán nyugvó – kormányforma miatt.

Ugyan az Ogytv. 124. § (1) bekezdésében foglalt házbizottsági egyetértési jog akár 
ellenzéki vétó-lehetőségnek is tűnhet a főszabály szerinti egyhangú házbizottsági 
döntéshozatalra tekintettel, azonban az Ogytv. 13. § (6) bekezdés második mondata 
ezt mindenképpen árnyalja: „A Házbizottság a döntéseit egyhangúlag hozza meg. 
Egyhangú döntés hiányában a 11. § (1) bekezdés a) és j) pontjában foglaltakról az 
Országgyűlés, egyéb kérdésekben a házelnök dönt.” A házelnök irányítása mellett 
a főigazgató által elkészített költségvetési javaslattal kapcsolatos egyetértési jog az 
Ogytv. 11. § (1) bekezdés r) pontja alá tartozik36, így az Ogytv. szerint az a sajátos 
helyzet állhat elő a házbizottsági egyhangú egyetértés hiányában, hogy a Hivatal 
költségvetésére vonatkozó, a házelnök irányítása mellett készült javaslatot a házel-
nök a saját egyetértésével és jóváhagyásával a Költségvetési bizottság véleményének 
beszerzése után küldi meg a Kormánynak. Az Ogytv. nyelvtani és rendszertani értel-
mezéséből az Ogytv. 124. § (1) bekezdésében foglalt egyetértési jog kiüresítése követ-

33 Ogytv. 124. § (1) bekezdés.
34 Ogytv. 127. § (2) bekezdés.
35 Ogytv. 2. § (2) bekezdés m) pont.
36 Ogytv. 11. § (1) bekezdése rögzíti a Házbizottság feladat- és hatásköreit. A jogalkotó a követ-

kező szabályozási technikát választotta: számos feladat- és hatáskört tételes rögzít e listában, azon-
ban az utolsó, r) pont kinyitja e felsorolást: „A Házbizottság a házszabályi rendelkezések keretei 
között […] ellátja azokat a további feladatokat, amelyeket törvény vagy országgyűlési határozat-
ban meghatározott házszabályi rendelkezés (a továbbiakban: határozati házszabályi rendelkezés) 
a hatáskörébe utal.” Minthogy a Hivatal költségvetésére vonatkozó javaslattal kapcsolatos házbi-
zottsági egyetértési jog nem szerepel a lista a–q) pontjai között, azonban az Ogytv. 124. §‑a rögzíti, 
egyértelmű, hogy csak a 11. § r) pontja alá tartozhat.
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kezik, s így az is, hogy csak látszólag van különbség a Hivatal és az Őrség költség-
vetésére vonatkozó javaslat előkészítésében, mindkét eljárás de facto ura a házelnök.

Az azonban mindenképpen megjegyzendő, hogy az Ogytv. 2.  § (2)  bekezdés 
m) pontjának, a 11. § (1) bekezdés r) pontjának, 13. § (6) bekezdésének és 124. § 
(1) bekezdésének összeolvasásából következő saját előterjesztéssel való egyetértési 
jog esetén felmerül az argumentum ad absurdum érve, amely szerint „ha egy adott 
értelmezési módszer alapján megállapítható értelem alkalmazása révén előálló kö-
vetkezmények abszurd, lehetetlen, ellentmondó vagy egyértelműen nemkívánatos 
joggyakorlathoz vagy eseti ítéletekhez vezetnének, akkor ezt az értelmet mint nyil-
vánvalóan alaptalant el kell vetni”.37 Ha el is fogadjuk, hogy a saját előterjesztéssel 
való egyetértési jogra jutó értelmezés elfogadhatatlan, abszurd eredményre vezet, 
azt csak úgy tudjuk feloldani, ha a nyelvtani értelmezéstől elszakadunk, s figyelmen 
kívül hagyjuk az Ogytv. 13. § (6) bekezdésének második mondatát. Ez legalább annyi 
kérdést vet fel, mint amennyit megoldana, így a legjobb megoldásként csak e norma 
jogalkotói módosítása javasolható:
1. az ellenzéki szerep erősítését a házbizottsági egyetértés pótlásának kizárása biz-
tosítaná,
2. az ellenzék jelenlegi szabályozási környezetből kiolvasható státusához illeszkedő 
módosítás több iránya is elképzelhető:
	a)	a Házbizottság egyetértési jogának kiiktatása, annak – a költségvetési bizottság 

szerepének mintájára – véleményezési joggá szelídítése
	b)	az Ogytv. a házbizottsági egyhangú döntéshozatal alóli kivételként említhetné ezt 

az esetet (többségi döntésként tételezve azt), esetleg
	c)	ebben a kérdésben is – az Ogytv. 11. § (1) bekezdés a) és j) pontjának mintájára – 

a plenáris ülést tehetné meg a jogalkotó a házbizottsági egyhangú döntést pótló 
fórumnak.

Valamennyi javaslat biztosítaná annak az abszurd – de kétségtelenül nem túl elegáns 
– helyzetnek az elkerülését, hogy a házelnök a saját előterjesztésével értsen egyet. 
Bár érdekes kérdésként merül fel e ponton is az ellenzéki jogok problémája, nem 
látjuk garanciális jelentőségűnek azok biztosítását a hivatali költségvetési javaslat 
elkészítésében. Ennek oka, hogy e javaslattól a plenáris ülés eltérhet akkor, amikor a 
központi költségvetési törvény javaslatát tárgyalja, illetve arról szavaz; ekképpen ha 
az ellenzék érvényesíthetné is preferenciáit a hivatali költségvetés előkészítése során, 
az eljárás végén a parlamenti többség akarata érvényesülne, hiszen a költségvetési 
törvény egyszerű többséggel fogadható el.

37 Tóth J. Zoltán: A dogmatikai, a logikai és a jogirodalmi értelmezés a magyar felsőbírósági 
gyakorlatban. MTA Law Working Papers, 2015/7. 16. p. Online elérhető: http://jog.tk.mta.hu/uploads/
files/mtalwp/2015_17_toth.pdf
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E helyütt – a Hivatal és az Őrség gazdálkodása és a parlamenti autonómia viszo-
nyára koncentráló részben – érdemes még egyszer hangsúlyoznunk azt a nyilván-
való tényt, hogy az Országgyűlés az egyetlen olyan állami szerv, amely saját költség-
vetésének meghatározásában teljes szabadságot élvez, így annak olyan garanciákkal 
való körülbástyázása, mint a költségvetési támogatás csökkentésének tilalma valójá-
ban felesleges, hiszen más szerv nem fenyegeti az országgyűlési autonómia pénzügyi 
oldalát.

A költségvetési ciklus második szakaszában, a költségvetés végrehajtásában a 
Hivatal főigazgatója38 és az Őrség parancsnoka39 kerülnek előtérbe, de a házelnök 
hatásköre az Országgyűlés által már elfogadott költségvetés végrehajtásának ellen-
őrzésére is kiterjed.40

4. A parlamenti gazdálkodás és autonómia viszonyának 
személyi aspektusa

4.1. A képviselői javadalmazás funkciói

Ahogyan arra már fentebb rámutattunk, a parlamenti autonómia, függetlenség 
nemcsak szervezeti, hanem személyi szinten is értelmezhető, amellyel kapcsolatban 
a képviselői jogállás pénzügyi kérdései emelhetők ki.

A képviselői jogállás középpontjában a függetlenség, a befolyásmentes politizálás 
áll, amelyet az alkotmányok a mandátum szabadságával fejeznek ki.41 Ez alól a ma-
gyar Alaptörvény sem képez kivételt, noha az – az Alkotmány nyomdokain járva, 
de az egyéb nemzeti alkotmányokkal összevetve szokatlan megoldással – ezt az elvet 
a köz érdekében végzett képviselői tevékenységgel fejezi ki.42 A szabad mandátum 
többféle biztosítékát ismeri a magyar közjog, ezek közül kiemelendő a mentelmi jog, 
továbbá az összeférhetetlenség, de ezek közé sorolható a képviselői javadalmazás is, 

38 Az Országgyűlés Hivatalának szervezeti és működési szabályzata 34. § (1) bekezdés d) pont: 
„A főigazgató felelős az Országgyűlés költségvetésének végrehajtásáért…”

39 Az Országgyűlési Őrség szervezeti és működési szabályzatáról szóló 6/2014. számú házel-
nöki rendelkezés 29. pont: „A parancsnok felelős a hatáskörébe utalt előirányzatok és az Őrség 
részére meghatározott létszámkeret törvényes és hatékony felhasználásáért, a belső kontrollrend-
szer (kontrollkörnyezet, kockázatkezelés, kontrolltevékenységek, információs és kommunikációs 
rendszer, monitoring) kialakításáért és működtetéséért.”

40 Ogytv. 2. § (2) bekezdés m) pont.
41 Szente Zoltán: 20. §. Az Országgyűlés tagjainak jogállása. In Jakab András: Az Alkotmány 

kommentárja. Budapest: Századvég, 2009, 684. p.
42 Erdős Csaba: Közérdek és törvényhozó hatalom. In Lapsánszky András – Smuk Péter – Szi-

geti Péter: Köz/érdek. Elméleti és szakjogi megoldások egy klasszikus problémára. Budapest: Gon-
dolat, 2017, 294–297. p.
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amelynek e funkciójára maga az alkotmányozó hivatkozik. Az Alaptörvény 4. cikk 
(2) bekezdése ugyanis kimondja, hogy „[a]z országgyűlési képviselőt mentelmi jog 
és a függetlenségét biztosító javadalmazás illeti meg”.

A „függetlenséget biztosító javadalmazás” fordulata kifejezetten érdemes le-
het figyelmünkre, hiszen más közhivatalok vonatkozásában nem használja ezt az 
Alaptörvény. Törvényi jogforrási szinten ugyan találkozhatunk e fordulattal: a bí-
rák jogállásáról és javadalmazásáról szóló 2011. évi CLXII. tv.43 35. § (4) bekezdése 
szerint ugyanis „[a] bírót hivatása méltóságának és felelőssége súlyának megfelelő, 
függetlenségét biztosító javadalmazás illeti meg”. Például az Alkotmánybíróságról 
szóló 2011. évi CLI.  tv.-ben44 hiába keressük az alkotmánybíró javadalmazásának 
funkcióját, az csak annak mértékét határozza meg: „Az Alkotmánybíróság elnöke 
(a továbbiakban: elnök) kivételével az Alkotmánybíróság tagja a minisztert megillető 
díjazásra és juttatásokra jogosult, azzal az eltéréssel, hogy a vezetői illetménypótlék 
a miniszteri illetménypótlék másfélszerese.”45

Mire következtethetünk az Alaptörvény 4. cikk (2) bekezdése rendszertani értel-
mezésének segítségével? Arra biztosan nem, ami a norma nyelvtani értelmezéséből 
következne, nevezetesen hogy a megfelelő javadalmazás nélkül nem beszélhetünk 
függetlenségről. Ha ugyanis a javadalmazás és a függetlenség között ilyen szoros 
összefüggés lenne, akkor az alkotmánybírói jogállást kevésbé kellene függetlennek 
tekinteni, mint a parlamenti képviselőit, ami nyilvánvalóan tarthatatlan eredmény. 
Sőt, ebből az is következne, hogy egy bizonyos szintnél alacsonyabb javadalmazás 
esetén megengedhető lenne a szabad mandátum elvének elvetése is.

A lehetséges és az alkotmányos alapelvek fényében is elfogadható jelentéstar-
talom meghatározásában az Alaptörvény indokolása sem nyújt mankót. A 4. cikk 
(2)  bekezdéséhez tartozó részletes indokolás tulajdonképpen csak megismétli a 
normaszöveget, nem jutunk több információhoz az alkotmányozó céljáról.46 Mivel 
az Alkotmánybíróság sem elemezte még a képviselői javadalmazás jogi természe-
tét,47 e ponton érdemes a temporális jog-összehasonlítás eszközéhez fordulnunk, az 

43 Továbbiakban: Bjt.
44 Továbbiakban: Abtv.
45 Abtv. 13. § (1) bekezdés.
46 „A Javaslat az országgyűlési képviselői jogállás körében rögzíti a képviselői egyenlőség és a 

szabad mandátum elvét. A függetlenség biztosítékaként az országgyűlési képviselőket mentelmi 
jog és javadalmazás illeti meg, az összeférhetetlenség eseteinek meghatározását pedig sarkalatos 
törvényre utalja a Javaslat.” T/2627. számú törvényjavaslat Részletes Indokolás a 4. cikkhez. On-
line elérhető: http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf

47 Ehhez a legközelebb a tiszteletdíj-csökkentés mint fegyelmi szankció alkotmányosságával 
kapcsolatos döntéseiben – a 3206/2013. (XI. 18.) AB-határozatban és a 3207/2013. (XI. 18.) AB-
határozatban – járt a testület, de azokban sem érintette a képviselői javadalmazás alkotmányos 
funkcióját, az alapul fekvő problémát a beszédjog felől közelítette meg.
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1989. évi XXXI. tv. által módosított 1949. évi XX. tv.48 20. § (4) bekezdése ugyanis 
szintén tartalmazta kimondva azt, hogy „[a]z országgyűlési képviselőt a független-
ségét biztosító tiszteletdíj, továbbá meghatározott kedvezmények és költségeinek 
fedezésére költségtérítés illetik meg”.49 Az 1989. évi alkotmánymódosító törvényhez 
fűzött indokolás szerint azt hivatott biztosítani a függetlenséget biztosító tiszteletdíj, 
hogy „a képviselők e tevékenységüket hivatásszerűen lássák el, hiszen várhatóan 
így tudnak csak teljes értékű munkát végezni”. Az Alkotmány kommentárja tulaj-
donképpen átvette a jogalkotói értelmezést, s a képviselői juttatások funkciójaként 
kettős, de egymással összekapcsolódó célt határozott meg: azt, hogy „a parlament 
tagjai […] egzisztenciális értelemben is függetlenné válhassanak, vagyis főállásban 
láthassák el képviselői munkájukat. A 20. § (4) bekezdésének funkciója tehát az, 
hogy […] biztosítsa az országgyűlési képviselők (anyagi) függetlenségét.”50 Mivel 
utóbbi valójában nem más, mint az alkotmányi szöveg megismétlése, végső soron 
tehát a hivatásszerűen űzhető képviselői munkát kellett függetlenségen érteni az 
Alkotmány 20. § (4) bekezdésének értelmezése körében, s – az Alkotmány és az 
Alaptörvény közti kontextuális egyezőségre tekintettel – nincs okunk arra sem, hogy 
az Alaptörvény 4. cikk (2) bekezdésében fogalt klauzulát ettől eltérően értelmezzük.

A hivatásszerű politizálás ideálja Max Weber elméletét festi elénk a „politikáért 
élő” és „politikából élő” politikus/képviselő közti különbségtételről. Ahogyan ő fo-
galmaz, aki a politikáért él, az élvezi a politizálást: „vagy a hatalom puszta birtoklását 
élvezi, vagy saját belső egyensúlyát és önérzetét táplálja azzal a tudattal, hogy egy 
»ügy« szolgálata értelmet ad az életének.”51 Ehhez képest „[h]ivatásszerűen a »poli-
tikából« él az, aki arra törekszik, hogy tartós bevételi forrást csináljon belőle”.52 Bár 
Weber megállapítja, hogy általában egy ügyért élő komoly ember az adott ügyből is 
él, a politikáért és politikából élő személyeket elválasztja egymástól, s ezzel rámutat 
arra, hogy a politikáért élő személynek – aki csak az élvezet kedvéért politizál – 
„gazdaságilag függetlennek kell lennie azoktól a bevételektől, amelyekre a politika 
révén szert tehet. Ez egészen egyszerűen annyit jelent, hogy legyen vagyona, vagy 
olyan magánéleti helyzete, ami elegendő jövedelmet biztosít számára.”53 Ebből 

48 A továbbiakban: Alkotmány.
49 A képviselői javadalmazás összetevőit az Alkotmány az Alaptörvénynél részletesebben ha-

tározta meg, ennek azonban a javadalmazás (vagy az Alkotmány szövege szerint: tiszteletdíj, ked-
vezmény és költségtérítés triásza) függetlenséget biztosító jellegét e különbség nem befolyásolja. 
Különösen, hogy a szakirodalom szerint is a három juttatástípus együttesen biztosítja a képviselői 
függetlenséget. Vö. Szente Zoltán: 20. §. Az Országgyűlés tagjainak jogállása. In Jakab András: 
Az Alkotmány kommentárja. Budapest: Századvég, 2009, 713. p.

50 Uo. 712. p.
51 Weber, Max: A tudomány és politika mint hivatás. Budapest: Kossuth, 2004, 70–71. p.
52 Uo. 71. p.
53 Uo. 71. p.
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a szempontból nézve a képviselői javadalmazás sokkal inkább egyenlőségi funkció-
val bír, mint a függetlenség biztosításával: azt akadályozza meg, hogy a politika „úri 
huncutság” legyen, s párhuzamosan a választójog szélesítésével a politikusi karrier 
lehetőségét is megnyitotta a kevésbé vagyonosak előtt.54 Ez azonban nemcsak egyéni 
kitörés szempontjából lehetett hasznos, hanem az alsóbb társadalmi rétegek képvi-
selete is átalakult, a parlament elitista vonása enyhülhetett. A parlamenti élet egyre 
növekvő követelményei (egyre gyakrabban és egyre hosszabban ülésező parlamen-
tek) miatt a képviselők nem tudták fenntartani eredeti hivatásukat (persze ha egyál-
talán volt nekik). Így a kieső jövedelmük pótlásaként tekinthettek a parlamenti java-
dalmazásukra. Az összeférhetetlenségi szabályok megjelenésével és szigorításával a 
képviselői javadalmazás mértékének növekedése is megfigyelhető volt – nem utolsó-
sorban korrupcióellenes célokat követve. Egy, az Interparlamentáris Unió égisze alatt 
megjelent elemzés összegzése szerint a képviselői javadalmazásnak három funkció-
ját különíthetjük el:
•	 az első és legfontosabb a parlamenthez való hozzáférés – a képviselővé válás – 

biztosítása valamennyi állampolgár számára – társadalmi, vagyoni státusától füg-
getlenül;

•	 a második a képviselő védelme a nyomásgyakorlástól és „kísértésektől” – avagy 
a korrupció megelőzése;

•	 harmadik pedig a képviselői tevékenységgel kapcsolatos költségek ellensúlyozása.55

E hármas célrendszer valamennyi elemét legalább közvetetten tartalmazza a magyar 
szabályozás is, hiszen az első pont az 1989‑es alkotmányozói akaratban jelent meg, 
s a jogirodalom kiemelt hangsúllyal kezeli. A második pontot nevesíti tulajdonkép-
pen az Alaptörvény a függetlenséget biztosító javadalmazásra hivatkozással. Ezzel 
kapcsolatban – elsősorban etikai alapokon – azt vitathatjuk, hogy a nyomásgyakor-
lásnak való ellenállás kialakítására és a kísértéseknek való elcsábulás megelőzésére 
alkalmas‑e bármilyen javadalmazási rendszer; avagy más szemszögből megvilágí-
tandó e problémát, azt a kérdést is feltehetjük, hogy a „megvesztegethetetlenség” 
pénzkérdés‑e. A harmadik funkció – a képviselői költségek fedezése – már nem 
része az alkotmányi szintű szabályozásnak, 1989 és 2011 között azonban kifejezetten 
megjelent az Alkotmányban. Külön alaptörvényi deklaráció nélkül is felfedezhetjük 
e célt a képviselői javadalmazás törvényi rendszerében, amely a budapesti lakhatás 
és az utazás költségeinek megtérítését biztosítja.

54 Hulst, Marc van der: The Parliamentary Mandate. A Global Comperative Study. Geneva: 
Inter-Parliamentary Union, 2000, 28. p.

55 Uo. 29. p.
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Kicsit tágabb kontextusba helyezve a képviselői javadalmazást, annak egyéb funk-
cióit is felfedezhetjük, mint például a politikusi rekrutációban56 betöltött szerepét: 
a politikusi pálya jellemző, s huzamosabb időszakra szóló eleme – ha nem is feltét-
lenül végpontja – a parlamenti képviselői megbízatás. Ha pedig a politikai vezető 
szerepekre a legrátermettebb, legtehetségesebb személyeket szeretnénk kiválasztani, 
anyagilag is vonzó pályát kell kínálni.

4.2. A „függőséget biztosító” javadalmazás

Ehhez a gondolathoz szorosan kapcsolódik Max Weber élesszemű megállapítása a 
politikusi javadalmazás kettős természetéről. A  javadalmazás pozitív oldalát már 
fentebb bemutattuk – ez volt a politikusi karrierút megnyitása a szegényebb polgá-
rok előtt –, de Weber híres esszéje arra is rámutatott, hogy a javadalmazás egyúttal 
a politikusi függetlenséget veszélyeztető –  azaz éppen nem azt biztosító  (!)  – té-
nyezőként is hat, éppen a hivatásszerűségre tekintettel a hivatásos politikust függő 
helyzetbe hozza. A pártok politikai zsákmányelv-logikája, a politikai patronázs az, 
aki a politikából él (és nem a politikáért), a pártjának kiszolgáltatott lesz, s helyzete 
egy fizetett hivatalnokéhoz57 válik hasonlatossá: „Ma a hű szolgálatokért a pártve-
zérek különféle hivatalokat osztogatnak a pártokban, újságoknál, szövetkezetekben, 
betegbiztosító pénztáraknál, a helyi és állami igazgatásban.”58

Weber a pártelvű parlamenti képviselet kialakulásával, a honoráciorpártok hát-
térbe szorulásával a parlamenti képviselők helyzetét még borúsabban látta: „Tény-
legesen azonban a hatalom természetesen azok kezében van, […] akiktől – például 
mint mecénásoktól vagy nagy hatalmú politikai érdekklubok (Tammany Hall) ve-
zetőitől – e mechanizmus működése pénzügyileg vagy személyileg függ. A döntő 
mozzanat az, hogy ez az egész humán apparátus […] s még inkább ennek vezető 
rétege képes sakkban tartani parlamenti képviselőket, s eléggé messzemenően rájuk 
tudja kényszeríteni az akaratát.”59 Továbbá a karizmatikus politikai vezér, „diktátor” 
színre lépésével és a pártapparátus széles körű kiépülésével Weber szerint az angol 
parlamenti képviselők „egypár kormánytag (és néhány különc) kivételével rendsze-
rint csupán jól fegyelmezett szavazóbirkák”60 nem túl hízelgő státusába kerültek, 

56 A politikai rekrutációt Bihari Mihály elsősorban a pártok feladatának tartja (lásd Bihari 
Mihály: Politológia. A politika és a modern állam. Pártok és ideológiák. Budapest: Nemzedékek 
Tudása Tankönyvkiadó, 2013, 306. p.), azonban ezen meglátással nem ellentétes, sőt egy irányba 
mutat a képviselői javadalmazással kapcsolatos fejtegetésünk.

57 Weber, Max: A tudomány és politika mint hivatás. Budapest: Kossuth, 2004, 74. p.
58 Uo. 74. p.
59 Uo. 103. p. Kiemelések tőlem: E. Cs.
60 Uo. 109. p.
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mivel „parlament fölött a ténylegesen népszavazásra támaszkodó diktátor áll, aki a 
gépezet [értsd: pártapparátus – E. Cs.] révén felsorakoztatja maga mögé a tömegeket, 
s a parlamenti képviselőket csak a kíséretéhez tartozó javadalmasoknak tekinti”.61

Az átlagos, hivatásszerűen-főállásban politizáló képviselőnek a javadalmazásán 
keresztüli kiszolgáltatottá válását – mintegy évszázaddal a „Politika mint hivatás” 
megszületését követően – a 21. századi parlamentáris viszonyokra alkalmazva is igaz 
megállapításként kezelhetjük.62

Ennek legfőbb oka, hogy a képviselő javadalmazása arra elegendő, hogy addig, 
amíg mandátuma tart, függetlenséget biztosítson számára akár olyan esetre is, ha 
pártjának bizalmát elveszti, s frakciójából kizárják (hiszen mandátuma ezzel nem 
szűnik meg). Azonban azzal is számolnia kell, hogy ilyen esetben a soron követ-
kező választáson aligha lesz annak a pártnak a jelöltje, amelynek segítségével a 
parlamentbe került. Márpedig párttámogatás nélkül, függetlenként mandátumot 
szerezni finoman szólva sem jellemző. A párt támogatásának elvesztése a politikai 
zsákmenyelv alapján betölthető más pozíciók megszerzésének reális esélyét szintén 
kizárja, azaz az élethivatásszerűen politizáló képviselő csak arra az időre, praktiku-
san néhány évre függetlenítheti magát pártjától, amíg mandátuma nem szűnik meg. 
Tehát éppen a hivatásszerűen űzött, „teljes embert kívánó” képviselőség nehezíti 
meg a gyakorlatban más kereső foglalkozás űzését. A képviselő „párthoz kötésére” 
semmi szükség biankó lemondó nyilatkozatokra, vagy más, egyéb frakcióvezetői, 
pártvezéri fondorlatokra, azok tiltása inkább csak szépségtapasz, semmint gyógyír 
a szabad mandátum tényleges érvényesülésének hiányosságaira, amelynek egyik le-
hetséges eredője éppen a „függetlenséget biztosító” javadalmazás. Megfelelő egyéb 
– nem politikusi minőségben vagy erre tekintettel szerzett – jövedelem, vagyon híján 
a képviselő kiszolgáltatottá válik pártjával szemben.63

Mielőtt megvizsgálnánk azt a kérdést, hogy valójában mennyire tud anyagi szem-
pontból vonzó alternatívát kínálni a képviselői hivatás, érdemes röviden áttekinte-
nünk az összeférhetetlenségi szabályokat is, hiszen ezek rajzolják ki azt, hogy a hi-

61 Uo. 110. p. Kiemelések tőlem: E. Cs.
62 A százéves elmélet mai viszonyainkra történő átültethetőségét alátámasztandó e helyütt csak 

utalunk arra, hogy napjaink – és ezen ténylegesen az elmúlt néhány évet értjük – politikatudomá-
nya csupa-csupa olyan problémát „fedezett fel” újra, amelyekre már Weber is utalt, vagy amiket 
mélyen elemzett is: a politika perszonifikációját ugyanúgy leírta, mint a deep state problémáját. 
Előbbit még a karizmatikus politikai vezér, demagóg, diktátor személyén keresztül, utóbbit pedig 
részben a hivatalnokuralom, részben az ostorosok (whipek), a mecénások és a bossok háttérben 
történő tevékenykedésén keresztül.

63 Hasonló álláspontot képviselt Szente Zoltán az országgyűlési képviselők jogállásáról tartott 
előadásában: „A szabad mandátummal összefüggésben hangsúlyozta továbbá, hogy annak kör-
vonalai egyre kevésbé meghatározhatóak, mivel a képviselők egzisztenciálisan függenek a frakci-
ójuktól.” Magyar Zsóka: A Házszabályon túl. Parlamenti Szemle, 2016/1. 133. p.
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vatásszerű képviselőséget vizionáló alkotmányozói szándék érvényesíthető‑e. Nem 
tekinthetünk el továbbá attól sem, hogy a képviselői megbízatás megszűnésére vo-
natkozó szabályokat ismertessük, hiszen azokból a politikusi hivatásból a „civil 
életbe” való visszatérés esélyeit olvashatjuk ki.

4.3. A hivatásszerű képviselői tevékenység 
és az összeférhetetlenség

Az összeférhetetlenségi szabályok elsődleges célja a képviselői függetlenség bizto-
sítása, tehát egyúttal a szabad mandátum garanciájaként is tekinthetünk ezekre. 
A képviselő anyagi függetlenségéhez fűződő kapcsolata is erős: „az összeférhetet-
lenség »lelki« függetlenséget ad, a »képviselői összeférhetetlenség nem egyéb, mint 
a képviselő erkölcsi és anyagi integritásának biztosítása«.”64 Az összeférhetetlenség 
több típusát különíthetjük el, így beszélhetünk
•	 hivatali,
•	 gazdasági és
•	 egyéb típusú összeférhetetlenségről.

A hivatali összeférhetetlenség azokat a közjogi tisztségeket öleli fel, amelyek betöltése 
képviselői mandátummal párhuzamosan tilos. Ahogyan az Alaptörvény fogalmaz: 
„Sarkalatos törvény meghatározza azokat a közhivatalokat, amelyeket országgyűlési 
képviselő nem tölthet be.”65 Az Ogytv. sarkalatos törvényi rendelkezése pedig ki-
mondja, hogy „[a] képviselői megbízatás – bizonyos kivételekkel – összeegyeztethe-
tetlen minden más állami, önkormányzati […] tisztséggel vagy megbízatással”.66 Az 
Ogytv. szabályozástechnikája az, hogy főszabállyá teszi a más közhivatalok viselését, 
s kivételt csak szűk körben enged: „a képviselő miniszterelnöki, miniszteri, állam-
titkári, kormánybiztosi, miniszterelnöki biztosi, miniszterelnöki megbízotti vagy 
miniszteri biztosi tisztséget láthat el, illetve az Országgyűlés tisztségviselője lehet.”67 
Látható, hogy a parlamentáris kormányformából eredő Kormány és parlament közti 
politikai összefonódás miatt megengedő a kormányzati tisztségekkel szemben, de 
azzal a korlátozással, hogy „[a] miniszterelnök, miniszter, államtitkár képviselő nem 
lehet az Országgyűlés tisztségviselője és országgyűlési bizottság tagja”.68 A hivatali 

64 Kukorelli István: Az Országgyűlés. In Kukorelli István (szerk.): Alkotmánytan I. Budapest: 
Osiris, 2007, 378. p.

65 Alaptörvény 4. cikk (2) bekezdés.
66 Ogytv. 80. § (1) bekezdés.
67 Ogytv. 80. § (2) bekezdés.
68 Ogytv. 80. § (3) bekezdés.
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összeférhetetlenség elsődlegesen tehát nem a hivatásszerű képviselői hivatás bizto-
sítéka, sokkal inkább a hatalommegosztás elvéé69, noha előbbire is hatást gyakorol: 
a hivatali összeférhetetlenség tulajdonképpen csak a kormányoldali képviselőknek 
hagy hozzáférési lehetőséget valamely közjogi „másodálláshoz”.

A gazdasági összeférhetetlenség szűkebb és tágabb értelmezési lehetőséggel 
is kecsegtet: a tágabb tulajdonképpen az összeférhetetlenség azon eseteit jelöli ki, 
amelyek a nem-hivatali összeférhetetlenség körén kívül eső kereső tevékenységek – 
munkakörök, megbízatások, vállalkozás –, illetve tulajdonosi érdekeltségek tilalmát 
ölelik fel. Ennél szűkebb megközelítést alkalmaz az Ogytv., amely a nem-közhatalmi 
pozíciókkal járó munkavégzés tilalmát az általános összeférhetetlenségi szabályok 
között mondja ki, de ezektől elkülöníti a gazdasági összeférhetetlenség eseteit. Mi a 
következőkben a tágabb értelmezést követjük.

A képviselők gazdasági összeférhetetlensége szinte teljesnek mondható: „A képvi-
selői megbízatás összeegyeztethetetlen minden […] gazdasági tisztséggel vagy meg-
bízatással. A képviselő a tudományos, egyetemi oktatói, főiskolai oktatói, művészeti, 
lektori, szerkesztői, valamint a jogi oltalom alá eső szellemi tevékenységet kivéve 
más keresőfoglalkozást nem folytathat és egyéb tevékenységéért – a tudományos, 
oktatói, művészeti, lektori, szerkesztői, a jogi oltalom alá eső szellemi tevékenységet 
és a nevelőszülői foglalkoztatási jogviszony keretében végzett tevékenységet kivéve 

– díjazást nem fogadhat el. A képviselőnek a mezőgazdasági őstermelőként folytatott 
tevékenysége nem minősül kereső foglalkozásnak vagy díjazás ellenében folytatott 
egyéb tevékenységnek.”70 Ebből a normából is kitűnik, hogy az összeférhetetlen-
ségi szabályok ismernek kivételeket, így ha szűk körben is, de lehetősége nyílik a 
képviselőnek más foglalkozással is jövedelmet szerezni71 – s ez esetben már nem 
csak a kormányoldal képviselőinek adatik meg e lehetőség. A más keresőfoglalko-

69 Tilk Péter: Az országgyűlési képviselők összeférhetetlensége. In Soltész István (szerk.): 
A képviselők jogállása. 2. rész. Budapest: Parlamenti Módszertani Iroda, 2004, 104–105. p. Ugyanez 
olvasható ki az 55/1994. (XI. 10.) AB-határozatból is: „A képviselői összeférhetetlenség szabályai 
azonban történetileg tovább szélesedtek és egyes esetekben egyre kevésbé voltak összekapcsolha-
tók a hatalom megosztásának elvével. Különösen vonatkozik ez az ún. gazdasági összeférhetet-
lenségre…” (Indokolás III.).

70 Ogytv. 80. § (1) bekezdés.
71 Meglehetősen esetleges a jogalkotó döntése a „megtűrt” foglalkozások listájának kialakítá-

sában. Nehéz lenne magyarázatot adni például arra, hogy egy orvos képviselő miért nem prakti-
zálhat – akár csak magánrendelést fenntartva –, ha egyetemi, főiskolai oktatói állás betöltése meg-
engedett. A közérdek képviseletére, a hivatásszerűen végzett képviselői tevékenységre sem jelent 
nagyobb veszélyt az egyik, mint a másik. Az összeférhetetlenség így közvetlen hatást gyakorol a 
politikusi-képviselői rekrutációra is, hiszen bizonyos foglalkozások űzőit eleve távol tartja a kép-
viselői karriertől. Erről részletesebben a volt képviselő jogállásával kapcsolatban foglalkozunk.
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zás, illetve egyéb tevékenységért járó díjazás elfogadásának főszabály szerinti tilalma 
kiterjed a párttisztségek után esetlegesen járó jövedelmekre is, de díjazás nélkül bár-
milyen tevékenységet elláthat72 – így párttisztséget is betölthet. Sőt, saját pártjától, 
frakciójától, pártalapítványától képviselői megbízatásával összefüggésben elfogadhat 
ajándékot, ingyenes juttatást akkor is, ha annak összege, értéke az egyhavi tisztelet-
díjának összegét meghaladja.73

A képviselő parlamenthez nem kötődő jövedelemforrása lehet még tőkejöve-
delme, e téren is több korláttal találkozunk:74 „A képviselő nem lehet
•	 a tőkepiacról szóló törvény szerinti pénzügyi ágazatban működő pénzügyi szer-

vezet kizárólagos vagy többségi tulajdonosa, vezető tisztségviselője, vezető állású 
munkavállalója,

•	 olyan gazdálkodó szervezetben tulajdoni részesedéssel rendelkező tag vagy rész-
vényes, amely a nemzeti vagyonról szóló törvény szerint nem minősül átlátható 
szervezetnek,

•	 az államháztartás alrendszeréből, európai uniós forrásokból vagy nemzetközi 
megállapodás alapján finanszírozott egyéb programokból származó, egyedi dön-
tés alapján az államháztartáson kívüli természetes személyek, jogi személyek és 
jogi személyiséggel nem rendelkező egyéb szervezetek – ide nem értve a társashá-
zat – számára nyújtott támogatások odaítélése céljából létrehozott szerv vezetője, 
tagja, illetve a szerv döntésének előkészítésében vagy meghozatalában közremű-
ködő személy.”75

Ezenkívül „[a] képviselő […] nem köthet vételi megállapodást olyan gazdálkodó 
szervezet részesedésének megszerzésére, amelyben a magyar vagy külföldi állam, 
helyi önkormányzat, helyi önkormányzati társulás vagy külföldi helyhatóság, párt, 
belföldi vagy külföldi vallási közösség közvetlen vagy közvetett kizárólagos vagy 
többségi befolyással rendelkezik”.76

Az összeférhetetlenség egyéb esetei között a visszaélési, kijárási és méltatlansági 
típusokat ismeri az Ogytv. A kijárási típust kivéve ezek nem állnak közvetlen kap-
csolatban a képviselő bevételeivel. Így például az, hogy „[a] képviselő szakmai vagy 
üzleti ügyben képviselői minőségére nem hivatkozhat. A képviselő a képviselői meg-
bízatásának felhasználásával jogosulatlanul bizalmas információkat nem szerezhet, 

72 Ezek jelentős része bejelentési kötelezettség alá esik az Ogytv. 89. §‑a alapján.
73 Ogytv. 87. § (1) és (2) bekezdés.
74 Az Ogytv. csak e korlátokat tekinti a gazdasági összeférhetetlenség eseteinek.
75 Ogytv. 84. § h)–j) pontok.
76 Ogytv. 85. §.
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illetve nem használhat fel.”77 A méltatlansági összeférhetetlenség valójában egy jog-
technikai megoldás a tisztség megszüntetési eljárás kodifikálására.78

A kijárási összeférhetetlenség a képviselői ajándékokkal kapcsolatos: „A képviselő 
képviselői megbízatásával összefüggésben nem fogadhat el olyan ajándékot vagy más 
ingyenes juttatást, amely a mindenkori képviselői tiszteletdíj egyhavi összegét meg-
haladja. A képviselői tiszteletdíj 1/12‑ed részének megfelelő értékhatárt meghaladó 
értékű ajándékokról és ingyenes juttatásokról a képviselő – a vagyonnyilatkozata 
részeként – kimutatást köteles vezetni.”79 Nem valódi korrupcióellenes szabályként 
érdemes azonban erre tekintenünk – mivel hivatali vesztegetés elfogadásának bűn-
tette nem értékhatártól, hanem az elfogadott előny jogtalanságától függ80 –, inkább 
abban az elképzelésben ragadható meg ennek lényege, hogy nem elég tisztességes-
nek lenni, annak is kell látszani.81

Annak ellenére, hogy az összeférhetetlenségi szabályok alól még mindig számos 
kivételt ismer az Ogytv., azok sokat szigorodtak, így a jogalkotó óriási lépést tett a 
hivatásszerű képviselői ideál gyakorlatba történő átültetése, vagy – Smuk Péter sza-
vaival élve – a „tiszták parlamentjének” kialakítása felé. Ezzel párhuzamosan a kép-
viselők frakcióhoz, párthoz kötése is erősödött, hiszen – kevés kivételtől, így például 
az egyetemi oktatóktól és a jelentős tőkejövedelemmel rendelkezőktől eltekintve – a 
képviselők nagy részének egyetlen jövedelmi csatornája a politika maradt. E tekin-
tetben a hivatali összeférhetetlenség alóli kivételként szabályozott kormányzati tiszt-
ségeknek sincs sok jelentősége, hiszen ha pártjának bizalmát vesztette a képviselő, 
és frakciójából kizárták, kicsi az esélye annak, hogy kormányzati tisztségét megtart-
hatja, és az abból folyó jövedelmét évezheti. Sőt, míg képviselői mandátuma komoly 
közjogi védelmet élvez, az – kevés kivételtől eltekintve – a parlament megbízatásá-
nak megszűnéséig kitart, a kormányzati tisztsége akár azonnal megszüntethető.

77 Ogytv. 86. §.
78 Ogytv. 88. §: „Ki kell mondani az összeférhetetlenségét annak a képviselőnek,
a) akit – képviselői megbízatásának ideje alatt – bűntett miatt jogerősen elítéltek, kivéve ha 

a közügyek gyakorlásától eltiltották,
b) akinek az állammal szemben – a lehetséges jogorvoslati eljárások kimerítését követően – 

köztartozása áll fenn, és azt az erről szóló értesítés kézhezvételétől számított hatvan napon belül 
– részletfizetés vagy fizetési halasztás esetén az ezt engedélyező határozat rendelkezéseinek meg-
felelően – nem rendezi.”

79 Ogytv. 87. § (1) bekezdés.
80 Lásd a Büntető Törvénykönyvről szóló 2012. évi C. tv. 294. §‑t.
81 Az egyéb összeférhetetlenségi szabályok lényegét szellemesen kifejező gondolatot Tilk Péter 

tanulmánya tartalmazza: Tilk 2004, 121. p.
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4.4. A volt képviselő jogi státusa és annak hatásai

Már fentebb is utaltunk arra, hogy a képviselőimandátum-megszűnési okok bizto-
sítják azt, hogy a pártjával esetlegesen konfliktusba keveredő képviselő mandátumát 
kitöltheti, s addig anyagi biztonsága is adott. A kérdés valójában az, hogy a legfeljebb 
néhány éves időszakon túl mi vár a képviselőre.

Az Ogytv. a megszűnt mandátumú képviselő számára egy quasi végkielégítési 
rendszert hozott létre: „Ha a képviselő megbízatása az Országgyűlés megbízatásának 
megszűnésével szűnik meg, a volt képviselő további három hónapon keresztül a tisz-
teletdíjának a megbízatása megszűnését megelőző háromhavi átlagának megfelelő 
összegű ellátásra jogosult.”82 Ettől csak abban az esetben esik el, ha „a megbízatása 
megszűnését közvetlenül megelőző általános országgyűlési választáson mandátu-
mot szerzett”83, azaz képviselői munkáját az újonnan alakuló parlamentben is foly-
tatni tudja, illetve „amíg a megbízatása megszűnését követően törvényben meg-
határozottak szerint nem tesz eleget vagyonnyilatkozat-tételi kötelezettségének”.84 
Ez utóbbi szankciós jellegű, a vagyonnyilatkozat-tételi kötelezettség garanciájaként 
értelmezhető.

A volt képviselő juttatásainak összege a hatályos szabályozás szerint egyébként ke-
vesebb, mint amennyi a képviselői javadalmazást az Ogytv. előtt szabályozó 1990. évi 
LVI.  tv. hatálya alatt járt a képviselőnek, amikor is havi átlagos tiszteletdíjára hat 
hónapig volt jogosult. Még a fél évre szóló juttatást is végkielégítésként kezelte a 
szakirodalom,85 mivel az „némi időt biztosít arra, hogy állást találhasson, ha ko-
rábbi munkahelyére már nem tud visszamenni”.86 A képviselő tehát számolhat azzal, 
hogy megbízatásának megszűnése esetén nagyon rövid idő alatt kell új hivatásszerű 
foglalkozást találnia. Feltételezve, hogy a képviselő a politikából élt, és pártjának se-
gítségére sem számíthat a továbbiakban, a három hónap nagyon csekély idő arra, 
hogy új alapokra helyezze életét. (A volt képviselő annyiban nincs összehasonlítható 
helyzetben a versenyszféra munkanélkülivé vált munkavállójával, hogy a képviselő-
nek politika világából kell a „munka világába” [vissza]térnie.) A „végkielégítés” ezen 
rendszere tehát mindenképpen a párt- és frakciófegyelem fenntartását segíti.

Az Ogytv. ugyan a képviselők munkajogi jogállása cím alatt rendezi a korábbi 
munkahelyük kötelezettségeit, de a mandátum megszűnése esetére is iránymutatást 

82 Ogytv. 119. § (1) bekezdés.
83 Ogytv. 119. § (3) bekezdés a) pont.
84 Ogytv. 119. § (3) bekezdés b) pont.
85 Sajnos a volt képviselő juttatásainak funkciójáról az Ogytv. részletes indokolása hallgat. 

Lásd: T/6391 törvényjavaslat Részletes Indokolás a 121. §‑hoz. Online elérhető: http://www.parla-
ment.hu/irom39/06391/06391.pdf

86 Soltész István: Az Országgyűlés szervezete. In Soltész István (szerk.): Az  Országgyűlés. 
Budapest: Parlamenti Módszertani Iroda, 2009, 97. p.
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nyújtanak e szabályok. A jogalkotó szétválasztotta a munkaviszonyban és a széle-
sebb értelemben vett közszolgálati jogviszonnyal rendelkező87 képviselőre vonat-
kozó szabályokat. Egyfelől „[a] képviselőt mandátuma igazolásától a munkáltató – a 
munkavállaló kérésének megfelelően – a képviselői megbízatásának időtartamára 
vagy annak egy részére köteles fizetés nélküli szabadságban részesíteni”.88 Figyelemre 
méltó azonban, hogy a csak a tágabb értelemben vett közszolgálati jogviszonyban 
álló képviselő esetén tartalmaz olyan kitételt, hogy „a képviselői megbízatásának 
megszűnésétől számított harminc napon belül benyújtott írásbeli kérelmére őt kép-
zettségének, végzettségének megfelelő munkakörbe kell helyezni”.89 E  lehetőség 
azonban nem adott annak a képviselőnek, aki munkaviszonyban áll. A fizetésnélküli 
szabadság idejére a Munka Törvénykönyve sem teremt felmondási védelmet a kép-
viselőnek,90 így akár átszervezésre mint a munkáltató működésével összefüggő okra 
hivatkozással is megszüntethető a képviselő munkaviszonya.91 A „nem-politikusi 
munka világába” való visszatérés e szabályai azonban csak annak a volt képviselőnek 
jelenthetnek segítséget – és ekképpen járulhatnak hozzá a pártjától való anyagi füg-
getlenséghez –, aki a mandátumát megelőzően a felsorolt jogviszonyok valamelyi-
kével rendelkezett. Például egy személyes munkavégzésre kényszerülő92 vállalkozó 
– így például egy nem alkalmazotti státusban lévő ügyvéd – esetében e normák nem 
alkalmazhatók. Mivel a képviselő az összeférhetetlenségi szabályok szerint kereső-
foglalkozást nem űzhet, és tevékenységéért díjazást nem fogadhat el, gyakorlatilag 
a három hónapi „végkielégítésnek” kell kitartania addig, amíg a volt képviselő újra-
szervezi vevő- vagy ügyfélkörét. A három hónap erre elég rövid időtávnak tűnik, így 
összességében a volt képviselő jogi státusának szabályozását e tekintetben is frakció-
fegyelem-barátinak nevezhetjük.

87 Az Ogytv. 86. § (3) bekezdése a következő jogviszonyokat sorolja ide: ügyész, kormányzati 
szolgálati jogviszonyban, állami szolgálati jogviszonyban, közszolgálati jogviszonyban vagy köz-
alkalmazotti jogviszonyban álló személy, közigazgatási szerv munkavállalója, a honvédek jog-
állásáról szóló törvény, vagy a rendvédelmi feladatokat ellátó szervek hivatásos állományának 
szolgálati jogviszonyáról szóló törvény szerinti jogviszony. Érdekes, hogy ebből a felsorolásban 
a bíró nem szerepel. Ennek oka, hogy a Bjt. 90. § f) pontja alapján a bírói tisztség felmentéssel 
szűnik meg parlamenti képviselővé választás esetén. Ugyanakkor a Bjt. 8. § (3) bekezdése lénye-
gében a képviselői mandátuma előtt bírói jogviszonnyal rendelkező volt képviselő ismételt, pá-
lyázat nélküli bírói kinevezését biztosítja. Tehát e szempontból – az eljárást kivéve – nincs érdemi 
különbség a bíró és a felsorolt jogviszonyban állók helyzete között.

88 Ogytv. 96. § (2) bekezdés.
89 Ogytv. 96. § (3) bekezdés.
90 A felmondási védelem eseteit a Munka Törvénykönyvéről szóló 2012. évi I. tv. (továbbiak-

ban: Mt.) 65. § (3) bekezdése tartalmazza.
91 Mt. 66. § (2) bekezdés.
92 Személyesen munkavégzésre szorul az, aki saját munkájával működteti vállalkozását, praxi-

sát, nem pedig alkalmazottakat foglalkoztat.
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4.5. A képviselői javadalmazás elemei

Az Ogytv. jelentősen átalakította a képviselői javadalmazás 1990-ben kialakított, de 
2014‑ig számos hangoláson átesett rendszerét, amely a következő részeket ölelte fel:
•	 tiszteletdíj, amelynek eleme volt

–	az alapdíj és
–	a pótdíj (bizottsági tagságért és parlamenti tisztségviselőknek és frakcióveze-

tőknek járt)
•	 utazási költségtérítési átalány (amely 2010-től választókerületi pótlék)
•	 lakhatási költségtérítés (amely 2010-től lakhatási támogatásra változott).

A költségtérítés is készpénzben került kifizetésre, azzal, hogy a szállásköltségeket 
kezdetben számla ellenében térítette meg a Hivatal, 2003-tól azonban ez is átalány 
formájában került kifizetésre. A számla nélkül is elszámolható költségtérítéssel (költ-
ségátalánnyal) szembeni választópolgári ellenérzéseket jól mutatja az a népszavazási 
kezdeményezés, amelyhez – a párttámogatást nem élvező – kezdeményező a kötelező 
elrendeléshez elegendő aláírást gyűjtött össze. Noha az Országgyűlés elrendelte a 
népszavazást, az Alkotmánybíróság megsemmisítette az erről szóló 28/2009. (IV. 17.) 
OGY-határozatot, mivel a parlament az aláírásgyűjtés alatt módosította az Alkot-
mánynak a képviselői javadalmazásra vonatkozó részét, továbbá a képviselők java-
dalmazásáról szóló törvényt, így a népszavazási kezdeményezést az alkotmány- és 
törvénymódosítás mint új körülmények miatt a népszavazási kezdeményezésekkel 
szemben támasztott egyértelműségi követelménybe ütközőnek találta.93 Az új sza-
bályozás az Alkotmánynak a képviselői javadalmazásra vonatkozó 20. § (4) bekezdés 
szövegének módosított szövege már nem tartalmazott felhatalmazást az országgyűlési 
képviselők kedvezményeinek, költségtérítésének szabályozására, csak egyszerűen a 
javadalmazásukról szóló törvény megalkotására. Az Alkotmány módosított rendel-
kezései alapján pedig elhárult az akadály a képviselői utazási költségátalányának vá-
lasztókerületi pótlékká, a lakhatási támogatássá való alakítása elől, megőrizve ezek 
quasi-átalány jellegét. Újdonság volt azonban az, hogy a választókerületi pótlék és a 
lakhatási támogatás mint „quasi költségtérítési átalányok” is a magánszemélyekkel 
azonos módon és feltételekkel adózó jövedelemmé váltak. Korábban ugyanis ezen 
részei a képviselői juttatási rendszernek adómentesek, illetve kedvezményesen adózó 
részei voltak. Az új szabályozás 2010. január 1‑jén lépett hatályba. A költségtérítési 
átalány tulajdonképpeni „átmentése” jól illeszkedett abba a gyakorlatba, amely – az 
európai összehasonlításban legalacsonyabbak közé tartozó képviselői tiszteletdíj mi-
att – a költségtérítést afféle „kompenzációs elemként” kezelte.94

93 82/2009. (VII. 15.) AB-határozat
94 Soltész 2009, 97. p.
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Az Ogytv.-nek a 2014‑es alakuló üléstől hatályos képviselői javadalmazásra vo-
natkozó normái rendezték a képviselői tiszteletdíj és a költségtérítés egymáshoz való 
viszonyát, jócskán egyszerűsítve és átláthatóbbá téve a szabályozást. A tiszteletdíj 
úgy „szerkezetét”, mint összegét tekintve egységessé vált, kifejezve annak bérjellegű 
szerepét: „A  képviselő az eskütételétől a megbízatásának megszűnéséig havonta 
tiszteletdíjra jogosult, amelynek összege megegyezik a helyettes államtitkárnak a 
közszolgálati tisztviselőkről szóló törvényben meghatározott alapilletményéből, il-
letménykiegészítéséből, vezetői pótlékából álló illetményének összegével.”95 Ezzel a 
tiszteletdíj mértéke a legtöbb képviselő esetében jelentősen növekedett.

A képviselői feladatok ellátásával kapcsolatban felmerülő költségek fedezését az 
Ogytv. elsősorban természetben, illetve készpénzre nem váltható módon rendeli 
megoldani, ezzel is kifejezve azt, hogy a költségtérítés ne mosódjon össze a bérjel-
legű tiszteletdíjjal. A költségek három elemét különíthetjük el:
•	 az utazási költségeket
•	 a lakhatási költségeket és
•	 az egyéni képviselői munka adminisztratív támogatását.

Az utazási költségek fedezésére a képviselő választása szerint vagy üzemanyagkár-
tyára, vagy a közforgalmú közösségi közlekedési eszközök igénybevételét igazoló 
számla ellenében menetjegy, illetve bérlet árának megtérítésére jogosult. Az üzem-
anyagkártya rendszámra szól, csak üzemanyag vásárlására fordítható a rátöltött 
összeg, amelynek nagysága függ a képviselő lakóhelyének Budapesttől mért távol-
ságától, a választókörzetének területnagyságától, illetve a képviselő által használt 
gépkocsi hengerűrtartalmától és üzemanya-típusától. Így havi szinten a képviselő 
legkevesebb 2000 (budapesti lakóhely esetén, listás mandátum mellett), legfeljebb 
8250 km‑re (Budapesttől legalább 300 kilométerre lévő lakóhely és 1901 négyzet-
kilométernél nagyobb választókerület esetén) elegendő üzemanyag értékének jó-
váírására jogosult az üzemanyagkártyáján. „Az üzemanyagkártyával felhasználható 
összeg kiszámításánál a közúti gépjárművek üzemanyag- és kenőanyag-fogyasztá-
sának igazolás nélkül elszámolható mértékéről szóló jogszabályban meghatározott, 
legfeljebb 2000 cm³ hengerűrtartalmú személygépkocsira vonatkozó üzemanyag-
fogyasztási norma vehető figyelembe.”96 Amennyiben a képviselő menetjegy, illetve 
bérlet árának megtérítését kéri, annak összege nem haladhatja meg a lakóhelye – és 
ha van, választókerülete területnagysága – alapján, egy kétezer köbcentiméter hen-
gerűrtartalmú, benzinüzemű személygépkocsira vonatkozó üzemanyag-fogyasztási 
norma szerint számított összeget.97

95 Ogytv. 104. § (1) bekezdés.
96 Ogytv. 109. § (1) bekezdés.
97 Ogytv. 109. § (5a) bekezdés.
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A lakhatás támogatásának keretében a képviselő kérelmére, a Hivatal által biz-
tosított budapesti lakóház vagy lakás használatára jogosult. A törvény csak akkor 
zárja ki a lakhatással kapcsolatos költségek megtérítését, ha a képviselőnek vagy 
közeli hozzátartozójának van budapesti lakóingatlana. Ha a lakhatást a Hivatal nem 
a vagyonkezelésében lévő lakóház vagy lakás használatba adásával biztosítja, ab-
ban az esetben a megfelelő lakóház vagy lakás használatba adásának biztosítására 
a Hivatal havonta legfeljebb a képviselői tiszteletdíj 25%‑ának megfelelő összeget 
használhat fel, amely kiterjed a földgáz, villamos energia, ivóvíz, távhő, csatorna- 
és hulladékkezelési szolgáltatások beszerzésével összefüggő kiadások teljesítésére 
is. Ha a képviselő nem veszi igénybe a fentiek szerinti lakóingatlan biztosításának 
lehetőségét, a képviselői tevékenységének ellátásához szükséges budapesti tartóz-
kodásának időtartamára, kérelmére, havonta legfeljebb a tiszteletdíjának 25%‑ának 
megfelelő összeg erejéig, a Hivatal által Budapesten biztosított, megfelelő szállodai 
szálláshelyen lévő szállodai szobaegység használatára jogosult.98

A képviselői munka adminisztratív támogatása felöleli:
•	 Saját iroda fenntartását: A képviselő választókerületének székhelyén, illetve a vá-

lasztókerületben általa meghatározott településen, fővárosi egyéni választókerü-
letben megválasztott képviselő esetében a képviselő által a választókerületben 
meghatározott helyen, az országos listán megválasztott képviselő esetében az ál-
tala megválasztott településen a képviselői tevékenység ellátására alkalmas a Hiva-
tal által biztosított, egy vagy több ingatlanban megvalósuló irodai elhelyezésre 
jogosult, amely minden képviselő esetében egy irodánál magában foglalja a meg-
felelő színvonalú irodai berendezést és felszerelést, továbbá az iroda vagy irodák 
működtetésével – így különösen a földgáz, villamos energia, ivóvíz, távhő, csatorna- 
és hulladékkezelési szolgáltatások beszerzésével – összefüggő kiadások biztosítá-
sát, valamint a képviselő által képviselői tevékenységének ellátásához igénybe 
vehető telefonszolgáltatást, internetszolgáltatást, műsorterjesztési szolgáltatást, 
telefaxszolgáltatást (a  továbbiakban együtt: elektronikus hírközlési szolgáltatá-
sok). Erre a képviselő tiszteletdíjának legfeljebb 50%‑át fordíthatja.

•	A Hivatala által finanszírozott segítő személyek alkalmazását: Erre a képviselő 
tiszteletdíjával azonos összeget fordíthat, plusz a kifizetőt terhelő járulékokat, de 
e keret egésze vagy meghatározott része feletti rendelkezési jog és a munkáltatói 
jogkör gyakorlása átruházható a képviselőcsoport vezetőjére. A képviselő közeli 
hozzátartozóját nem foglalkoztathatja, az Ogytv. ezzel is megakadályozza azt, hogy 
a képviselő bujtatottan saját tiszteletdíjának kiegészítésére használja ezt az összeget.

•	A postai és elektronikus hírközlési szolgáltatások Hivatalon keresztüli térítés-
mentes igénybevételét. Emellett a képviselő az Országgyűlés Hivatalán keresz-
tül jogosult havonta legfeljebb a mindenkori legkisebb munkabér (minimálbér) 

98 Ogytv. 110. §.
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30%‑ának megfelelő összeg erejéig mobiltelefon-szolgáltatás igénybevételére, 
amelyhez a Hivatal biztosít megfelelő készüléket. A Hivatal a képviselő számára 
biztosítja a minősített elektronikus aláírás használatának lehetőségét és feltételeit.

•	A Hivatal által működtetett elemző, információs és dokumentációs szolgáltatá-
soknak, továbbá az Országgyűlés kiadványainak és hivatalos dokumentumainak 
térítésmentes igénybevételét.99

Az Ogytv. a házelnök, az alelnökök, a jegyzők, az Interparlamentáris Unió Magyar 
Nemzeti Csoportjának elnöke, a háznagy, a frakcióvezetők és a bizottsági elnökök 
javadalmazására és tevékenységük támogatására a képviselőktől eltérő szabályokat 
rendel alkalmazni azzal, hogy úgy a tiszteletdíjaik, mint a támogatások mértékét 
magasabban állapítja meg részükre, mint az „egyszerű” képviselőnek.

Érdekes szabályozási technikát megoldást választott azzal, hogy az Ogytv. IV., 
képviselői javadalmazással foglalkozó részébe illesztette a képviselőcsoportok mű-
ködésének támogatási rendszeréről szóló normákat. A frakciótámogatás és a kép-
viselői munka támogatásának gondolati szintű összemosása már a képviselőt segítő 
alkalmazottak bérkeretének a frakciónak történő „felajánlhatóságában” is vissza-
köszönt, amelyet tekinthetünk hatékonyságnövelő intézkedésnek, de a frakcióknak 
(és így a pártoknak) a képviselővel szembeni pénzügyi-gazdasági ereje, befolyása 
növelésének is.

A frakciótámogatások egy része normatíva, amelyben úgy a frakcióegyenlőség, 
mind az erősorrend elve fellelhető: A képviselőcsoport a működésével járó kiadá-
sokra havonta a képviselői tiszteletdíj tízszeresének, valamint – a képviselőcso-
porthoz tartozó képviselőnként – kormánypárt esetében a képviselői tiszteletdíj 
30%‑ának, ellenzéki párt esetében 40%‑ának megfelelő összegre jogosult a Hivatal 
költségvetéséből.100

A normatíva mellett a frakció irodákra jogosult az Országházban vagy az Ország-
gyűlés Irodaházában, illetve azok felszerelésére és működtetési kiadásainak fedezé-
sére. A harmadik összetevője a frakciótámogatásoknak a Hivatal alkalmazásában 
álló munkavállaló, köztisztviselő foglalkoztatása segítőként (adminisztratív alkal-
mazottként, szakértőkként). Létszámuk 5 és 15 fő között változik a frakció létszámá-
tól függően.

99 Ogytv. 111–112. §.
100 Ogytv. 113. §.
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5. Parlamenti pénzügyek a számok tükrében

A tanulmány zárásaként két olyan kérdést vizsgálunk meg, amelyek folyamatosan 
nagy társadalmi visszhangra találnak: egyrészt azt, hogy mennyibe kerül az adófize-
tőknek a – nagyobb vagy kisebb – parlament, másrészt pedig azt, hogy nemzetközi 
összehasonlításban hogyan mutat a magyar képviselők anyagi megbecsültsége.

5.1. Kisebb parlament – olcsóbb parlament?

A kisebb parlament kérdése tulajdonképpen a rendszerváltozás óta napirenden volt, 
s időről időre felbukkant a közbeszédben is. A probléma eredője még a Nemzeti 
Kerekasztal tárgyalásokig vezet bennünket vissza, hiszen ott született meg a komp-
romisszum a választási rendszerről, és ezzel egyúttal a képviselők számáról (386 fő) 
is. A kisebb parlament támogatása a politikai racionalitással is jól magyarázható, 
hiszen a választópolgárok többsége is támogatta a képviselők számának csökken-
tését.101 A pártok – ideológiai beállítottságtól függetlenül – körülbelül 200 fős par-
lamentben gondolkoztak, ezen egyetértést tükrözi a 2009-ben két SZDSZ‑es és két 
MDF‑es képviselő által közösen előterjesztett, de a szocialista kormányoldal által is 
támogatott törvényjavaslat a választási rendszer módosításáról, amely a 200 fős par-
lament megteremtésére irányult.102 Ennek parlamenti vitájában is többször felszínre 
bukkant a kisebb parlament melletti érvként a nyugati országokkal összevetésben a 
lakosságszámhoz mérten nagy parlament és a kisebb parlamenttel elérhető költség-
csökkenés.103 Ugyan a kisebb parlament megvalósítása a 2010‑es választások előtt 
kútba esett – no nem a képviselők számában, hanem a választási rendszer többségi, 
listás vagy vegyes jellegében nem jutottak dűlőre a T. Házban. A változást csak az 
országgyűlési képviselők választásáról szóló 2011. évi CCIII. tv. hozta el a 199 kép-
viselőből és mellettük legfeljebb 13 nemzetiségi szószólóból álló parlament életre 

101 Lásd a Gallup felmérését – amely szerint a választók 82%‑a támogatja a képviselői létszám-
csökkentést – Kern Tamás cikkében. Kern Tamás: Látszatigyekezet a kisebb parlament felé. Online 
elérhető: http://index.hu/belfold/kisparl4660/

102 Az országgyűlési képviselők választásáról szóló 1989. évi XXXIV. törvény módosításáról 
szóló T/9057/1. törvényjavaslat.

103 Az Országgyűlési Napló kivonatolt részét lásd: http://www.parlament.hu/orszaggyulesi-naplo-
elozo-ciklusbeli-adatai?p_auth=KmlaGwXd&p_p_id=pairproxy_WAR_pairproxyportlet_INSTANCE_​
9xd2Wc9jP4z8&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-1&p_p_col_
count=​1&_pairproxy_WAR_pairproxyportlet_INSTANCE_9xd2Wc9jP4z8_pairAction=%2Finternet​%2​
Fcplsql​%2Fogy_naplo.naplo_fadat_aktus%3Fp_ckl%3D38%26p_uln%3D241%26p_felsz%3D321%26p_felszig​
%3D337%26p_aktus%3D9

101Erdős Csaba • Adalékok a parlament költségvetési-pénzügyi…



1. 
tá

bl
áz

at
 

A
z 

eg
y 

ké
pv

ise
lő

re
 ju

tó
 la

ko
so

k 
sz

ám
a

Magyarország 
(régi)

Magyarország 
(új)

Szlovákia

Csehország

Lengyelország

Ausztria

Egyesült 
Királyság

Olaszország

Franciaország

Luxembourg

Hollandia

Svédország

USA

K
am

ar
ák

 sz
ám

a
1

1
1

2
2

2
2

2
2

2
2

1
2

Pa
rla

m
en

ti 
he

ly
ek

 sz
ám

a 
ös

sz
es

en
38

6
19

9
15

0
28

1
56

0
24

6
18

62
91

5
89

8
81

22
5

34
9

53
5

N
ép

es
sé

g 
(m

ill
ió

 fő
)

9,
9

9,
9

5,
3

10
,5

38
8,

5
64

,4
60

,8
65

,8
0,

5
16

,8
9,

6
31

9
Eg

y 
ké

pv
ise

lő
re

 ju
tó

 la
ko

so
k 

sz
ám

a
25

,6
47

49
,7

48
35

,3
33

37
,3

67
67

,8
57

34
,5

53
34

,5
86

66
,4

48
73

,3
74

6,
17

3
74

,6
67

27
,5

07
59

6,
26

1
Fo

rr
ás

: A
z 

In
te

rp
ar

la
m

en
tá

ri
s U

ni
ó 

„P
ar

lin
e”

 a
da

tb
áz

isa
. O

nl
in

e 
el

ér
he

tő
: h

ttp
://

w
w

w.
ip

u.
or

g/
pa

rli
ne

-e
/p

ar
lin

es
ea

rc
h.

as
p 

2.
 t

áb
lá

za
t 

A
 H

iv
at

al
 és

 a
z 

Ő
rs

ég
 k

öl
ts

ég
ve

té
se

 2
01

3–
20

16

20
13

  
(n

ag
yo

bb
 p

ar
la

m
en

t  
ut

ol
só

 é
ve

)

20
14

  
(v

ál
as

zt
ás

i é
v)

20
15

  
(k

is
eb

b 
pa

rla
m

en
t  

1. 
év

e)

20
16

  
(k

is
eb

b 
pa

rla
m

en
t  

2.
 é

ve
)

A
z 

O
rs

zá
gg

yű
lé

s H
iv

at
al

án
ak

  
te

lje
s k

öl
ts

ég
ve

té
se

, a
m

el
yb

ől
21

 46
0

21
 34

5
21

 42
1

22
 56

1

Sz
em

él
yi

 k
ia

dá
so

k 
ös

sz
es

en
 (b

ru
ttó

)
13

 38
4

13
 38

2
13

 86
8

13
 71

9
Sz

em
él

yi
 k

ia
dá

so
k 

(n
et

tó
)

10
 64

8
10

 74
8

11
 21

6
11

 06
2

Sz
em

él
yi

 k
ia

dá
so

k 
kö

zt
er

he
i

2 7
36

2 6
34

2 6
52

2 6
57

D
ol

og
i k

ia
dá

so
k

4 1
92

3 9
30

4 1
09

4 3
98

Eg
yé

b 
m

űk
öd

és
i c

él
ú 

ki
ad

ás
ok

46
40

40
40

Fe
lú

jít
ás

ok
3 4

71
3 4

71
1 8

82
1 8

82
Be

ru
há

zá
so

k
36

8
43

1
1 4

31
2 4

31
O

rs
zá

gg
yű

lés
i Ő

rs
ég

 te
lje

s k
öl

tsé
gv

et
és

e
2 1

76
2 5

27
2 5

85
2 5

85
M

IN
D

Ö
SS

ZE
SE

N
23

 63
6

23
 87

2
24

 00
6

25
 14

6
Fo

rr
ás

: A
 H

iv
at

al
 é

s a
z 

Ő
rs

ég
 e

le
m

i k
öl

ts
ég

ve
té

se
i.

102 I. rész



hívásával. Ekképpen a kisebb parlament a soron következő választások nyomán, 
2014-ben kezdte meg működését.

Rátérve a parlamenti vitában is elhangzott érvekre, megállapíthatjuk, hogy 
„a parlamentek lakosságszám-arányos átlagos méretére” hivatkozás bizonyos meg-
szorításokkal helytálló volt. Az egy képviselőre jutó lakosok (nem választópolgárok) 
számát az 1. táblázat fogalja össze.

Az 1.  táblázatból jól kivehető, hogy az 1990–2014 között hazánkban egy képvi-
selőre jutó 25,647 állampolgár kifejezetten alacsony volt, ehhez csak a rendkívül 
kicsi népességgel bíró – így ezen értékben szinte törvényszerűen kiugróan alacsony 
értéket produkáló – Luxembourgot leszámítva a svéd parlament produkált hasonló 
mutatót. A  199 fős parlamenttel az egy főre jutó képviselők számát tekintve Eu-
rópa élbolyába jutottunk, csak a jóval nagyobb lakosságszámmal bíró államokban 
magasabb ez az érték – kivéve a hagyományosan nagy parlamenttel bíró Egyesült 
Királyságot. Európából kitekintve már árnyalható a kép, hiszen a 319 milliós lakosú 
USA-ban már csaknem 600 000 állampolgár jut egy képviselőre és szenátorra – ami 
azt is jelenti, hogy ezt az értéket figyelembe véve a luxembourgi parlamentnek egy 
főből kellene állnia. Ez bizonyítja azt, hogy ezen arányossági mutató a nagyon kicsi 
és nagyon nagy lélekszámú országok esetében jelentősen kileng.

A pénzügyi szempontok vizsgálatához a költségvetési törvényeket kell megvizs-
gálnunk. Négy esztendőt – az utolsó 386 fős parlamenti évet, 2013‑at, a választás „át-
meneti” évét, 2014‑et és a kisebb parlament első és második évét, 2015‑öt és 2016‑ot 
– alapul véve a 2. táblázatban foglalhatjuk össze a legfontosabb adatokat.

A trend egyértelmű: az Országgyűlés egyre nagyobb összeget fordít saját műkö-
désére, tehát a kisebb parlament nem lett olcsóbb is. Emellett logikus érvek szólnak: 
egyfelől az emelkedő tiszteletdíjak torzíthatnak az egyes arányú változáson, más-
részt pedig sem a Hivatal, sem az Őrség feladatai, funkciói nem csökkentek. Így 
logikus, hogy a képviselői javadalmazás csak egy része – kb. harmada – a hivatali 
költségvetésnek. Ugyancsak számításba kell venni azt is, hogy a Hivatal állománya 
folyamatosan növekszik: 2013‑as 893 főről 2016‑ra 947 főre nőtt az ott dolgozók lét-
száma.104

104 Forrás: A Hivatal elemi költségvetései.
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5.2. Jól fizetett képviselők?

A képviselők javadalmazása iránti társadalmi figyelem mindig kiemelt volt, s általá-
nossá vált a „túl jól fizetett” képviselő paradigmája.105 A 3. táblázat nemzetközi ös-
szehasonlításban, nominálisan és az átlagfizetéshez viszonyított arányt is feltüntetve 
tartalmazza a képviselői tiszteletdíjakat (a képviselői javadalmazások összehason-
lítási nehézségei miatt csak a tiszteletdíjakat vettük alapul – sajnos az egyes orszá-
gokra vonatkozó adatok nem azonos évekből állnak rendelkezésre, így a nominális 
értéknél beszédesebb az átlagfizetéshez mért aránya a képviselői tiszteletdíjaknak).

3. táblázat  Képviselői tiszteletdíjak és átlagfizetések

képviselői 
tiszteletdíj (€)

átlagfizetés  
(€) arány adat forráséve

Magyarország 2 420 871 278% 2016
USA 13 181 3940 335% 2015
Nagy-Britannia 7 805 2 628 297% 2016
Európai Parlament 8 020 1 700 471% 2015
Németország 6 878 2 950 233% 2004
Ausztria 9 520 2 355 404% 2008
Olaszország 10 974 2 000 549% 2004
Csehország 1 452 562 258% 2004
Lengyelország 2 325 744 313% 2009
Franciaország 5 515 2 874 191% 2012
Források: Parline-database of the Inter-Parliamentary Union. Online elérhető: http://www.ipu.org/
parline-e/parlinesearch.asp ; Az Eurostat honlapja. Online elérhető: http://ec.europa.eu/eurostat/web/main/
home ; Pap András László: A képviselet ára. In Soltész István (szerk.): A képviselők jogállása. Buda-
pest: Parlamenti Módszertani Iroda, 2004, 233–267. p.

Az adatsorokat figyelembe véve egyértelműen megállapítható, hogy az átlagfize-
tés háromszorosát el sem érő magyar képviselői tiszteletdíj közép- és nyugat-európai 
összehasonlításban átlagos, sőt visszafogott mértékű, még a jelentős 2014‑es tiszte-
letdíj-emelés ellenére is.

105 Lásd a Gallup felmérését – amely szerint a választók 82%‑a támogatja a képviselői létszám-
csökkentést – Kern Tamás cikkében. Kern Tamás: Látszatigyekezet a kisebb parlament felé. Online 
elérhető: http://index.hu/belfold/kisparl4660/
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6. Összefoglalás

A tanulmányban kísérletet tettünk a parlamenti autonómia pénzügyi oldalának át-
tekintésére előbb az Országgyűlés mint szervezet, majd az egyéni képviselő oldalá-
ról megvizsgálva azt. Általános megállapításokként rögzíthetjük, hogy a parlamenti 
költségvetési javaslat előkészítésében való részvételre fordított jelentős jogalkotói 
figyelem csekély garanciaértékkel rendelkezik annak köszönhetően, hogy a parla-
menti többség a központi költségvetési törvény elfogadásán keresztül uralja a költ-
ségvetés valamennyi elemét. E ponton az ellenzéki jogok érvényesíthetősége csekély. 
A képviselői javadalmazás területén a függetlenséget biztosító javadalmazás jelen-
tését tártuk fel, továbbá a javadalmazás Janus-arcúságát mutattuk be Max Weber 
nyomdokain járva: ez egyszerre biztosítja a hivatásszerű ellátását a képviselői fel-
adatoknak, de legalább akkora a szerepe a frakció- és pártfegyelem fenntartásában. 
E tézis alátámasztása érdekében az összeférhetetlenségi szabályokat és a volt képvi-
selő juttatásainak rendszerét is bemutattuk, mivel ezek a képviselő anyagi (pártok-
tól való) függetlenségében nagyobb szerepet játszanak, mint maga a javadalmazás. 
Végül nemzetközi összehasonlítás keretében értelmeztük a kisebb parlament hatását 
a parlamenti költségvetésre, és a képviselői tiszteletdíjakat is más államok gyakorla-
tának fényében világítottuk meg. A konklúzió pedig egyértelmű: a kisebb parlament 
nem jelent olcsóbb parlamentet, s a magyar képviselők tiszteletdíja – annak jelentős 
emelése ellenére is – a nyugat- és közép-európai standardokhoz igazodik.

105Erdős Csaba • Adalékok a parlament költségvetési-pénzügyi…



G. Karácsony Gergely1

A felsőoktatás mint közérdek: 
finanszírozás, szabályozás 

és autonómia

A felsőoktatás állami szabályozásának és finanszírozásának kérdései hosszú ideje az 
állami oktatáspolitika homlokterében voltak, és vannak is mind a mai napig. A fel-
sőoktatás működésének szükségszerű velejárójaként tekinthetünk mindkettőre. 
Ahogy e tanulmányban tárgyaljuk, a felsőoktatás forrásigényének domináns részét 
napjainkban is az állami finanszírozás fedezi; az állam költségvetési hozzájárulása 
az EU országainak nagy részében bőven meghaladja az összes bevont forrás fele ré-
szét. Ahogy a közoktatás ingyenes és mindenki számára hozzáférhető biztosításának 
kötelezettségét nemcsak az államok alkotmányai, hanem szinte kivétel nélkül vala-
mennyi nemzetközi alapjogi egyezmény előírja, úgy a felsőoktatás vonatkozásában 
az állam kötelezettségei igen szűkszavúan vannak megfogalmazva, vagy egyenesen 
hiányoznak ugyanezen egyezményekből. Azt kell látnunk, hogy a felsőoktatás fi-
nanszírozására nincs szorító nemzetközi kötelezettsége az államnak, ennek felválla-
lása mögött egészen más racionalitásnak kell meghúzódnia. Ebben a tanulmányban 
elsőként azt tekintjük át, hogy milyen egyéni és közérdek húzódik meg az állam 
felsőoktatásban finanszírozóként való részvétele mögött, a közérdek szempontjából 
vizsgálva, milyen közösségi előnyöket jelent a működő felsőoktatási rendszer, és mi-
lyen megtérülési mutatókkal számolhatunk, ha nem közérdekként, hanem puszta 
befektetésként, racionális számításokon alapulóan kezeljük a felsőoktatást.

A nagymértékű anyagi tehervállalással általában kéz a kézben jár az állam szabá-
lyozási igénye is. A felsőoktatás terén érvényesülő szorosabb állami kontrollt, a sza-
bályozói és fenntartói irányítás intenzívebbé válását a jogalkotó általában azzal szokta 
indokolni, hogy csak így lehet biztosítani a közpénzek hatékony, takarékos, átlátható 
és felelős felhasználását. Az állami befolyás erősödése szükségszerűen szűkíti a felső

1 Egyetemi docens, Széchenyi István Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar, Alkotmányjogi és 
Politikatudományi Tanszék.



oktatás hagyományos autonómiáját, a jogalkotó szemére szokták vetni az intézményi 
önállóság megnyirbálását. Jelen tanulmány második részében az állami szabályozói 
és fenntartói irányítás kereteit és trendjeit vizsgáljuk meg, összevetve az itt érvényesülő 
tendenciákat a felsőoktatás autonómiájának kereteivel. Megvizsgáljuk azt is, hogy a 
felsőoktatási autonómia honnan ered, ki annak a letéteményese, és mi az az érinthe-
tetlen lényeg, aminek az állam általi korlátozása már nem engedhető meg.

1. A felsőoktatás finanszírozása mint közérdek

A felsőoktatás állami finanszírozásának vizsgálatakor először fel kell tennünk a kér-
dést: szükségszerű‑e az állami szerepvállalás e téren. Ennek vizsgálatakor részben a 
tényállapotokat kell figyelembe vennünk, részben pedig a felsőoktatás működésének 
hatásait kell megvizsgálnunk annak érdekében, hogy megállapíthassuk, vajon köz-
érdeket érvényesít‑e az állam a felsőfokú intézményrendszer fenntartásával, illetve a 
felsőoktatás működésének anyagi támogatásával. Amikor a felsőoktatási finanszíro-
zás gazdasági elemzéséről van szó, a szakirodalomban a leginkább elterjedt jelenség 
a ráfordítások többdimenziós elemzésének a térhódítása. Szinte minden elemzés 
kiemelt figyelmet fordít a különböző finanszírozók (állam, gazdasági szervezetek, 
egyének vagy háztartások, külföldi vagy nemzetközi szereplők) hozzájárulására, és 
nem kizárólag az állami ráfordítások alakulására koncentrál.2

Mielőtt rátérnénk a felsőoktatás finanszírozásának elemzésére, a nemzetközi tren-
dek figyelembevételével kiinduló tényállapotként kell elismernünk, hogy napjaink-
ban a felsőoktatási intézmények költségvetését – néhány speciális modellt alkalmazó 
országtól eltekintve – legnagyobb részben az állam által biztosított finanszírozás adja. 
Az OECD-államok zömében az állami részvétel mértéke az intézmények költségve-
tésének 60–90%‑a közötti értéket mutat. Mindazonáltal vizsgálatunk szempontjá-
ból nemcsak az állam kimagasló részvétele bír nagy jelentőséggel, hanem feltétlenül 
figyelembe kell vennünk azt a nemzetközi tendenciát is, ami az utóbbi években az 
állami források arányának csökkenését részvételét mutatja (nominálisan növekvő 
állami ráfordítások mellett is). Azt láthatjuk, hogy az OECD-országok átlagában a 
20 évvel ezelőtti 77%‑os állami ráfordítási arány mára átlagosan 64%‑ra csökkent.3 
Ezzel együtt pedig megnövekedett az államon kívüli szereplők részvétele a felső-
oktatás finanszírozásában. Az intézmények egyre növekvő finanszírozási igényeit 

2 Halász Gábor: Finanszírozási reformok a felsőoktatásban: nemzetközi összehasonlító elem-
zés. In Temesi József (szerk.): Felsőoktatás-finanszírozás: nemzetközi tendenciák és a hazai helyzet. 
Budapest: AULA Kiadó, 2012, 16. p.

3 Cláudia Sarrico: Higher Education Today. In Cláudia Sarrico – Andrew McQueen – Shane 
Samuelson (szerk.): State of Higher Education 2015–2016. Paris: OECD, 2017, 6. p.
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az államok a hallgatóknak a finanszírozásba különböző formában történő bevonása, 
vagyis a költségeknek az állam és a hallgatók közötti megosztása (cost sharing) útján 
próbálják kielégíteni.4

Annak ellenére tehát, hogy az állami forrás továbbra is domináns tényező maradt, 
az állam kivonulásával felerősödnek más források is, így különösen a háztartásoktól 
származó bevétel (költségtérítés), és a pályázaton elnyert kutatási források. Az intéz-
mények szerepének diverzifikálódása olyan új finanszírozási módokat és megoldá-
sokat is behozott a felsőoktatás területére, amelyek korábban ebben a rendszerben 
ismeretlenek voltak. A felsőoktatási finanszírozást kutató hazai szakértőkkel együtt 
megállapíthatjuk, hogy „az a klasszikus modell, amely Európa legtöbb országában 
hosszú ideig alternatívák nélkül létezett, és amelynek a lényege az volt, hogy a felső‑
oktatási intézmények költségvetése egyszerűen az állami költségvetés részét képezte, 
és a források szinte teljes egészében a nemzeti oktatási hatóságon keresztül jutottak 
el az intézményekhez, e változások miatt is idejétmúlt lett”.5 Így tehát a felsőoktatás 
finanszírozásában az állam által játszott szerepet ebben a soktényezős erőtérben el-
helyezve kell megvizsgálnunk, tekintettel a felsőoktatás finanszírozását befolyásoló 
szempontokra.

Az állam finanszírozói szerepvállalásának alátámasztására a szakirodalomban 
általában két szempontot vizsgálnak meg. Egyfelől azokat a társadalmi hatásokat, 
amelyek a felsőoktatás működéséből, illetve a lakosságnak a felsőoktatásban való 
részvételéből fakadnak. Másfelől pedig a felsőoktatásban való részvétel konkrét gaz-
dasági hasznait, amelyek az egyéneknél, illetve az államnál jelentkeznek.

A társadalmi hatásokról több helyen értekeztünk már korábban,6 így most csak 
a legfontosabb pontok felvillantása látszik indokoltnak. A nem közvetlenül érvé-
nyesülő társadalmi hatásokat a közgazdasági szakirodalom externális hatásoknak 
nevezi. Idesoroljuk többek között azt az eredményt, hogy az állampolgárok általános 
tájékozottsági szintje megnövekszik, aminek egyik hatása az, hogy a demokratikus 
intézmények hatékonyabban működtethetők lesznek; a műveltebb társadalom álta-
lában elégedettebb, emellett jobb konfliktuskezelési mechanizmusokkal operál, így 
alacsonyabb lesz a bűnözés szintje; a statisztikák azt mutatják, hogy a magasabb 
iskolai végzettségűek körében a megkérdezettek jobb egészségi állapotról számoltak 

4 Glass, Anna (szerk.): The State Of Higher Education 2013 Executive Summary. Paris: OECD, 
2013, 4. p.

5 Halász Gábor: Finanszírozási reformok a felsőoktatásban: nemzetközi összehasonlító elem-
zés. In Temesi József (szerk.): Felsőoktatás-finanszírozás: nemzetközi tendenciák és a hazai helyzet. 
Budapest: AULA Kiadó, 2012, 14. p.

6 Lásd G. Karácsony Gergely: Állami működés a köz- és magánérdek határán: A felsőoktatás 
területén érvényesülő állami beavatkozás miértjei. In Smuk Péter, Lapsánszky András – Szigeti 
Péter (szerk.): Köz/érdek: Elméleti és szakjogi megoldások egy klasszikus problémára. Budapest: 
Gondolat, 2017, 409–419. p.
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be, átlagéletkoruk is magasabb, aminek hatására alacsonyabbak lesznek a szociá-
lis, munkanélküliség-kompenzációs és egészségügyi kiadások. Végezetül pedig a 
felsőoktatás rendszerén való átjutás felkészíti a végzetteket az új helyzetekhez való 
gyorsabb és hatékonyabb adaptációra, ebből következően a munkaerőpiacon meg-
jelenő pozitív externália az is, hogy az embereknek a technikai változásokhoz való 
alkalmazkodóképessége megnő, így egy nagyobb technológiai váltás hatására nem 
jelenik meg tömeges munkanélküliség.

A gazdasági előnyök között ugyanazon hatásnak egyéni és állami eredményét 
is megvizsgálhatjuk. A legfontosabb ilyen előny a jobb elhelyezkedési mutató és a 
diplomás bérelőny, vagyis a felsőfokú végzettségűek átlagosan magasabb keresete 
a felsőfokú végzettséggel nem rendelkezőkhöz képest. Hazánkban ezek a hatások 
fokozottan érvényesülnek. Magyarországon ugyanis a felsőoktatásban való részvétel 
a térségben egyedülálló mértékű multiplikátorhatást fejt ki, és feltűnőbben jelenik 
meg a felsőfokú végzettségűek pozitív munkaerőpiaci helyzete. A  közép-európai 
térségben, és így hazánkban különösen jelentős a diplomások bérelőnye a felsőfokú 
végzettséggel nem rendelkezőkkel szemben. 2012-ben a felsőfokú végzettségűek 
több mint kétszeresét keresték a csak középfokú végzettséggel rendelkezők átlag-
keresetének, ez az arány az alapfokú iskolai végzettséggel rendelkezők átlagbéréhez 
képest mintegy két és félszeres.7 A  felsőfokú végzettség eredményeképpen mind-
azonáltal nemcsak magasabb összegeket lehet keresni, hanem jelentősen megnő az 
állásszerzés valószínűsége is. Ennek a mutatónak az esetében hazánk és az OECD-
országok átlaga között a markáns eltérés nem a felsőfokú végzettségűek munkanél-
küliségi arányában van, ez az érték ugyanis hozzávetőlegesen megegyezik a többi 
OECD-országéval (sőt, 2012-ben hazánkban kedvezőbb volt a helyzet az átlaghoz 
képest). A felsőoktatásban való részvétel előnye abban mutatkozik meg, hogy men-
nyivel magasabb a középfokú végzettségűek munkanélküliségi rátája a diplomáso-
kénál. Nyugat-Európában ez az eltérés általában a kétszeres arány alatt van, ezzel 
szemben térségünkben általánosabb a két és félszeres differencia. Természetesen a 
jelenség hatványozottan jelentkezik az alapfokú végzettségűekkel való összehasonlí-
tás esetében. Míg a nyugat-európai országokban a legfeljebb alapfokú végzettséggel 
rendelkezők munkanélküliségi rátája többségében két-háromszorosa a diplomáso-
kénak, addig Magyarországon hat és félszerese, Csehországban és Szlovákiában pe-
dig mintegy tízszerese.8

Ezek a hatások az egyén oldaláról vizsgálva jelentenek feltétlenül pozitív ered-
ményt. Mindazonáltal ugyanezeket a mutatókat alapul véve az államra nézve is 

7 Education at a Glance: OECD Indicators 2012, Key Facts for Hungary. OECD, 2012, 2. p.
8 Németh András Olivér: Felsőoktatás-finanszírozás Kelet-Közép-Európában. In Temesi József 

(szerk.): Felsőoktatás-finanszírozás: nemzetközi tendenciák és a hazai helyzet. Budapest: AULA 
Kiadó, 2012, 93. p.
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előnyös eredményt tudunk kimutatni. A  puszta gazdasági racionalitás mentén a 
felsőoktatásra költött adóforintok megtérülését kell megvizsgálnunk. Ez kétfelől je-
lenthet az államnak gazdasági előnyt: egyrészt a jobb foglalkoztatási mutatókhoz 
és a magasabb jövedelemhez kapcsolódó magasabb adóbevétel, másrészt pedig a 
felsőfokú végzettségűek vonatkozásában az alacsonyabb egészségügyi és szociális 
ráfordítások eredményezte megtakarítás útján. Az OECD által készített legújabb 
kimutatások szerint hazánk állami szempontból vizsgálva kiemelkedő megtérülési 
mutatókkal bír a felsőoktatásba invesztált állami tőke vonatkozásában. Azt láthatjuk, 
hogy Magyarországon a felsőoktatásban való részvétel támogatására költött minden 
állami forint legalább ötszörösen térül meg egy átlag diplomás élete során.9 Végeze-
tül meg kell említenünk, hogy a felsőoktatásban való minél szélesebb körű részvé-
tel, az állampolgárok minél nagyobb számának minél magasabb szintű végzettsége 
közkeletű nézet szerint a gazdasági fejlődés előmozdítója. Különösen így van ez a 
globalizáció korában, a gazdasági válságot követő időszakban, ahol voltaképpen az 
államok egymással versenyt futnak a magas technológiájú iparágakban termelő vál-
lalatok letelepítéséért és az ország technológiai fölényéért. Így a magas technológiai 
igényű iparágakban termelni képes lakosság az állam gazdasági fejlődésének záloga 
már középtávon is.

A felsőoktatásba juttatott állami támogatások egyik része egy további állami célt 
szolgál: az állam kutatási, fejlesztési és innovációs célkitűzéseinek megvalósítását. 
Az állam ezen a stratégiai és egyúttal nemzetgazdasági szempontból is kiemelkedő 
jelentőségű területen is érvényesíteni kívánja befolyását, illetve anyagi támogatás-
sal kíván hozzájárulni a kitűzött szakpolitikai célok eléréséhez. Az állam a kutatás-
fejlesztés területén továbbra is a legnagyobb finanszírozónak számít, részesedése 
megközelítőleg az összes forrás felét teszi ki. Magyarország célkitűzése a 2014–2020 
közötti tervezési időszakban a felsőoktatás kutatási forrásainak további bővítését 
foglalja magában. A 2013-ban elfogadott, jelenleg hatályos Nemzeti Kutatás-fejlesz-
tési és Innovációs Stratégiában foglaltak szerint „a  felsőoktatási kutatás-fejlesztési 
normatíva összege 2020‑ra 63 milliárd forintra, minimálisan és garantáltan a GDP 
0,16%‑ára nő (2011-ben a GDP-arányos mutató 0,1% alatt volt)”.10 Ebből látható, hogy 
az államnak hosszú távú, stratégiai célkitűzése a felsőoktatásban folyó kutatási tevé-
kenység anyagi támogatása, sőt a támogatás volumenének növelése is.

A fent bemutatott ok- és célrendszer rövid ismertetésével azt kívántuk demonst-
rálni, hogy az állam számára számos jelentős ok van, ami miatt, mint finanszírozó-
nak, meg kell jelennie a felsőoktatás területén. Ezek között az okok között van, amit 

9 Cláudia Sarrico: Higher Education Today. In Cláudia Sarrico – Andrew McQueen – Shane 
Samuelson (szerk.): State of Higher Education 2015–2016. Paris: OECD, 2017, 14. p.

10 A Nemzeti Kutatás-fejlesztési és Innovációs Stratégia (2013–2020) elfogadásáról szóló 
1414/2013. (VII. 4.) Korm. határozat 4.6. pontja.
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a szolidaritás, az állami gondoskodás, és van, amit a gazdasági racionalitás diktál. 
Közös jellemzőjük azonban az, hogy minden esetben hosszú távú befektetésként, 
stratégiai célkitűzésként tekintik a felsőoktatási rendszer működtetését és finanszí-
rozását. E szempontok mellett figyelemmel kell lennünk arra is, hogy napjainkra a 
munkaerőpiaci részvételhez, önmagunk és családunk fenntartásához, vagyis a gaz-
dasági állampolgársághoz (economic citizenship) szükséges legalacsonyabb végzett-
ség egyre feljebb tolódott. A 20. század elején a család fenntartására alkalmas mun-
kahely megszerzéséhez elég volt az általános iskolai legfeljebb 8 osztály elvégzése, ezt 
a század közepét követően egyre inkább az érettségi váltotta ki, míg az elmúlt év-
tizedekben a „valamilyen felsőfokú” végzettség vált szükséges követelménnyé.11 Így 
tehát az állam, ha célul tűzi ki a társadalmi leszakadás megelőzését, közérdekűnek 
kell, hogy tekintse a felsőoktatás működtetését és finanszírozását is. Mindazonáltal 
megjegyezzük, hogy az Alkotmánybíróság álláspontja szerint nem mondható ki az, 
hogy a felsőoktatási képzésben való részvétel állami finanszírozása alapjog lenne. 
Az államnak nem alkotmányos kötelezettsége, hogy a felsőoktatási intézményekben 
ingyenes oktatást biztosítson, az viszont igen, hogy anyagi támogatással is tényle-
gesen teremtse meg a tanulmányok felsőoktatási intézményben való folytatásának 
lehetőségét.12 Sem a releváns nemzetközi egyezmények, sem pedig az alkotmányok 
nem írják elő az államnak az ingyenes felsőoktatás biztosítását. Hazánkban az Al-
kotmánybíróság a 79/1995. (XII. 21.) számú határozatban megállapította, hogy az 
ingyenes oktatás biztosítása csak az alapfokú oktatás területén követelmény, így nem 
származik az államnak kötelezettsége az ingyenes felsőoktatás biztosítására, és nem 
áll fenn alanyi jogosultság a tandíjmentességre sem. A gyakorlatban azonban napja-
inkban is az államok a felsőoktatás legnagyobb finanszírozói, sok esetben biztosítva 
így teljes vagy részleges tandíjmentességet a hallgatóknak. A felsőoktatás finanszí-
rozásának számos elterjedt megoldása13 létezik a világban, az egyetemek állami 
költségvetési szervként való működtetésétől a hallgatóknak juttatott állami voucher 
útján való finanszírozásig, ahol a hallgató ezt az utalványt a választása szerinti intéz-
ményben „válthatja be”, nem pedig az állam tűzi ki előre, hogy melyik intézmény-
ben hány hallgató ingyenes tanulmányait finanszírozza. A felsőoktatás állam által 
és a hallgatók által való anyagi fenntartása egyaránt igazolható. Előbbi esetben a 
népesség magasabb fokú iskolázottságából fakadó össztársadalmi előnyök (például a 
munkaerőpiaci változásokhoz való jobb alkalmazkodás képessége, a bűnözés csök-
kenése, a lakosság jobb egészségi állapotából következő alacsonyabb szociális ki-
adások) indokolják a felsőoktatás fenntartásának közfeladat jellegét. Utóbbi esetben 

11 Edward P. St. John: Education and the Public Interest. Springer, 2006, 236. p.
12 62/2009. (VI. 16.) AB-határozat.
13 G. Karácsony Gergely: A felsőoktatás finanszírozásának modelljei és tapasztalatai: A felső-

oktatás finanszírozásának elmélete és nemzetközi modelljei. Jog Állam Politika, 2014/4. 53–73. p.
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az egyén szintjén érvényesülő nyilvánvaló előnyök (alacsonyabb munkanélküliségi 
ráta, diplomás bérelőny stb.) miatt tekinthetjük a felsőoktatásban való részvételt 
olyan egyéni befektetésnek, amely megtérül a hallgató számára a munkaerőpiacon.

Összességében azt láthatjuk, hogy az állam szerepvállalása a felsőoktatás finanszí-
rozásában számos társadalmi és gazdasági érvvel támasztható alá, így voltaképpen 
szükségessége belátható. Mindemellett a tényállapot vizsgálata során is azt láthat-
tuk, hogy az OECD-országok döntő többségében az állam a felsőoktatás legnagyobb 
pénzügyi támogatója, az állami részvétel mértéke a felsőoktatás működésének finan-
szírozásában legalább 50%‑os, de inkább azt meghaladó. Így az állami támogatás 
nemcsak elmélet, hanem a valóság is.

A finanszírozás mértékét, elosztásának módját, illetve az állam szerepvállalá-
sát megvizsgálva körvonalazódik előttünk a finanszírozási modell rendszerszintű 
aspektusa. Ebben a pillanatban azonban fel kell hívnunk a figyelmet arra, hogy a 
rendszerszintű finanszírozási mechanizmusok elválaszthatatlanok azoktól az intéz-
ményi mechanizmusoktól, amelyek keretei között azok egyáltalán működtethetők, 
és szintén nem választhatók el az országok implementációs kapacitásától sem.14 
A nemzetközi szakirodalom ezért összefüggésében vizsgálja az intézmény gazda-
sági mozgásterét és belső mechanizmusait a finanszírozási rendszer jellegzetessége-
ivel. Ez a megközelítés azt is implikálja, hogy a jogalkotó a finanszírozási rendszer 
kialakításakor sem változtathatja meg önmagában csak egyik vagy másik aspektust, 
ugyanis a rendszerszintű és a belső mechanizmusok közötti konfliktus a felsőokta-
tási rendszer működésképtelenségéhez vezethet el viszonylag rövid távon. Megál-
lapíthatjuk azt is, hogy a finanszírozási rendszer változtatása az intézmények belső 
működésére is hatással van, az állam átalakuló szerepe az intézményi adminisztráció 
átalakulását is eredményezi. A felsőoktatás elmúlt évtizedben lezajlott tömegesedése 
növelte a felsőoktatási szektor finanszírozási igényét, egyúttal előtérbe helyezve a fel-
sőoktatás elszámoltathatóságának kérdését. Az átalakulás során a direkt intézményi 
finanszírozás és irányítás felől elmozdulás történt az indirekt állami irányítás felé, 
amelynek alapját a tandíj, illetve az inputhoz vagy outputhoz kötött (képlet szerinti) 
finanszírozás jelentette.15

Amint azt fent már kimutattuk, a felsőoktatás finanszírozásának összvolumenében 
az állami részvétel aránya – a felsőoktatásra fordított állami kiadások nominális nö-
vekedése mellett is – csökkenő tendenciát mutat az európai államok többségében. 
Ennek okát abban találhatjuk meg, hogy az államok költségvetési forrásból már nem 

14 Halász Gábor: Finanszírozási reformok a felsőoktatásban: nemzetközi összehasonlító elem-
zés. In Temesi József (szerk.): Felsőoktatás-finanszírozás: nemzetközi tendenciák és a hazai helyzet. 
Budapest: AULA Kiadó, 2012, 35. p.

15 Kováts Gergely: A  felsőoktatási intézmények központi adminisztrációjának átalakulása. 
Felsőoktatási Műhely, 2009/1. 97–98. p.
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képesek finanszírozni a felsőoktatás expanziója nyomán robbanásszerűen megnö-
vekedett költségeket, ugyanakkor az expanziót gazdasági és társadalompolitikai 
megfontolásokból nem kívánják visszafogni. Legújabb tendenciaként azt láthatjuk, 
hogy az államok a finanszírozást egyre inkább olyan intelligens kormányzási esz-
közként kívánják használni, amely lehetővé teszi a felsőoktatási rendszer egészének 
meghatározott irányokba terelését, illetve az egyes intézmények viselkedésének a 
megváltoztatását. Az utóbbit újból hangsúlyozzuk, hiszen ez is mutatja a fent le-
írtaknak megfelelően, hogy milyen szoros kapcsolat van a felsőoktatási rendsze-
rek kormányzásában vagy irányításában bekövetkező változások és a finanszírozási 
rendszer változásai között.16 Ha távolról tekintünk az egyetemek fejlődésének moz-
gáspályáira, az intézményi önállóság ingamozgását figyelhetjük meg. A nagy francia 
forradalom elsöpörte az önállóságot középpontba helyező középkori egyetemet, és a 
19. században új egyetemi modellek születtek. Fő jellemzőjük, hogy az állam alapítja, 
finanszírozza és kontrollálja őket. Oktató és kutató a munkájában az akadémiai sza-
badságot élvezheti, de kinevezéséről a kormányzat dönt. A napóleoni modell erős 
állami kontrollon alapul, az egyetem tevékenységének úgyszólván minden elemét 
a kormányzat határozza meg.17 A legújabb nemzetközi irányok azonban újból az 
egyetemek egyre szélesebb autonómiája felé mutatnak, és az egyetemek gazdasági 
önállóságának fokát is külön vizsgálják a felsőoktatási finanszírozási rendszerek le-
írásakor.

Ben Jongbloed18 a nemzetközi szakirodalomban általánosan elterjedt vizsgálati 
szempontokat foglalja össze az intézmények pénzügyi mozgásterének vizsgálatakor. 
Így különösen a következő szempontok alapján kategorizálja a felsőoktatási intéz-
ményeket:
•	 az intézmények képezhetnek‑e tartalékot, illetve rendelkezhetnek‑e a gazdálko-

dásuk során elért pénzügyi többlet felett?
•	 az intézmények megállapíthatnak‑e tandíjat, illetve meghatározhatják‑e annak 

mértékét?
•	 az intézmények vehetnek‑e fel kölcsönt a pénzpiacokon?
•	 az intézmények tehetnek‑e befektetéseket pénzügyi termékekbe?
•	 kibocsáthatnak‑e az intézmények részvényt vagy kötvényt?
•	 az intézmények tulajdonában van‑e az általa használt ingatlan?
•	 az állam által nyújtott költségvetés jellemzői.

16 Halász Gábor: Finanszírozási reformok a felsőoktatásban: nemzetközi összehasonlító elem-
zés. In Temesi József (szerk.): Felsőoktatás-finanszírozás: nemzetközi tendenciák és a hazai helyzet. 
Budapest: AULA Kiadó, 2012, 31–32. p.

17 Hrubos Ildikó: A 21. század egyeteme. Educatio, 15. évf. 2006/4. 668. p.
18 Jongbloed, Ben: Funding higher education: a view across Europe. Brussels: European Centre 

for Strategic Management of Universities (ESMU), 2010, 11. p.
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Az első vizsgálati szempont alapján az országok kisebbik része választotta azt a meg-
oldást, hogy nem engedi meg az intézményeknek a gazdálkodási eredményük sza-
bad felhasználását. Az európai országok döntő része meghagyja ezt a lehetőséget. 
A tandíj megállapításának körében több lehetséges megoldás rajzolódik ki előttünk. 
Az egyik végpontot a tandíjmentes felsőoktatás jelenti, ide alapvetően az északi ál-
lamok mellett néhány közép-európai ország tartozik. Ezután következik az a meg-
oldás, amikor az állam vet ki fix összegű tandíjat, ezt a megoldást többek között 
Franciaország, Spanyolország, Hollandia és Svájc alkalmazza. Ritkább az a megoldás, 
hogy az állam által megállapított felső határon belül az intézmények határozzák meg 
a tandíj összegét. A  tandíj alkalmazásának elterjedtebb megoldása az, amikor az 
intézmény szabadon állapítja meg a tandíj összegét, míg kifejezetten speciális meg-
oldás az az eset, amikor a tandíj az állami hatóságok és a felsőoktatási intézmény 
közötti megállapodás eredményeként alakul ki.

Az intézmények gazdálkodásában szerepet játszhat számos esetben a finanszíro-
zásnak a pénzpiacokon keresztül, illetve kölcsön útján megvalósuló módja. Hozzá-
járulhat ez a megoldás egyes nagy költségigényű projektek megvalósításához, vagy 
akár átmeneti financiális nehézségek áthidalásához is, mindazonáltal mindkét lehe-
tőség rejt magában kockázatokat. Jongbloed összeállítása19 szerint az európai orszá-
gok többségében lehetősége van a felsőoktatási intézményeknek kölcsön felvételére, 
azonban az államok döntő része nem engedi az intézmények pénzpiacokról való 
finanszírozását.

A felsőoktatási intézményekhez tartozó ingatlanvagyon tulajdonjoga és az intéz-
mények efölötti rendelkezési lehetősége szintén lényeges kérdés. Az európai államok 
nagyobb részében az ingatlanvagyon az intézmény tulajdonában áll. Mindazonáltal 
ezen államoknak csak egy része rendelkezhet az ingatlan felett szabadon, míg általá-
ban az ingatlan értékesítéséhez az állami szervek hozzájárulására van szükség. Azok-
ban az országokban, ahol az ingatlanok nem állnak az intézmények tulajdonában, 
ott vagy valamely állami szerv tulajdonában állnak, vagy pedig állami vagyonkezelő 
szervezet rendelkezik felettük.

Végezetül az egyik legfontosabb kérdés az állam által juttatott finanszírozás gaz-
dasági természete. Itt a hangsúly azon van, hogy az intézmények szabadon felhasz-
nálható összegként, egyben kapják‑e meg az államtól a finanszírozást (a  szakiro-
dalomban ezt lump sum vagy block grant típusú finanszírozásnak nevezik), vagy 
pedig felhasználási jogcímenként külön bontva (line item), kötött felhasználási céllal, 
célösszegenként kapja azt meg az intézmény. Ez utóbbi esetben ugyanis a felsőokta-
tási intézmény keze nagyrészt meg van kötve, nem gazdálkodhat szabadon a költ-
ségvetésével, így nem csoportosíthat át összegeket stratégiailag fontos területekre, 
illetve célokra. Természetesen a block grant típusú finanszírozás esetében is számos 

19 Uo. 12. p.
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módon lehet kiszámítani az állami juttatás összegét, így egyaránt alkalmazható a 
mechanikus/történeti forráselosztás, az output és az input típusú szempontok figye-
lembevételével történő megállapítása a költségvetési támogatás összegének. A block 
grant típus tehát nem a támogatás megállapításának módját takarja, hanem azt je-
lenti, hogy a juttatott forrás többféle kiadási elem (így az oktatás, kutatás, működési 
költségek stb.) fedezésére20 szolgál egyaránt.

2. Az állami szabályozás keretei

Az állam költségvetési szerepvállalásának áttekintése után az állami szabályozást kell 
megvizsgálnunk. Az állami beavatkozás második, talán a finanszírozási szerepnél 
is markánsabb területe a felsőoktatás területén az állam szabályozó, illetve irányító 
szerepe. A két kérdéskör egymással szorosan összefügg: az állam csak megfelelően 
szabályozott felsőoktatási rendszerbe tud költségvetési forrást invesztálni, mind-
emellett pedig az az érdeke, hogy az állami finanszírozás a lehető leghatékonyabban 
legyen felhasználva, célt érjen a támogatás, és megvalósítsa azokat az állami célki-
tűzéseket, amikre tekintettel az állam vállalta az anyagi támogatás terheit. Történeti 
perspektívából szemlélve az állam szabályozó szerepét, azt látjuk, hogy az állami 
beavatkozás hol erősebb, hol pedig gyengébb, nagyobb teret adva a rendszer önsza-
bályozásának, illetve a felsőoktatásban tevékenykedő szereplők önállóságának. Az 
elmúlt évtizedekben megerősödni látszó állami beavatkozás okaként számos állam 
jogalkotója éppen a finanszírozást jelölte meg: az állam a szorosabb szabályozás út-
ján kívánja biztosítani a közpénzek hatékony és takarékos felhasználását, valamint 
az állam által támasztott célok elérését.

Az állami felsőoktatási szabályozás értékelésekor elsőként tekintettel kell lennünk 
a jogalkotás okául szolgáló tényezőkre, valamint a törvényhozási folyamatot befolyá-
soló külső aktorok szerepére is, mivel a legtöbb esetben ezek nélkül nem érthető meg 
a szabályozás módja, illetve a választott megoldások köre. Természetesen legalább 
ilyen jelentőséget kell tulajdonítanunk azoknak a nemzetközi – és így különösen az 
európai térségben lezajlódó – fejlődési tendenciáknak, amelyek kihathattak a hazai 
jogfejlődésre, illetve amelyek mintaként szolgálhattak a magyar jogalkotó számára.

A felsőoktatás 20. századi fejlődésének történetében az első jelentősebb váltást a 
nyugati államok az 1960‑as évektől kezdődően élték át, míg a keleti blokk államaiban 
ezek a jelenségek 1990 után kerültek előtérbe. Az első reformfolyamat közvetlen 
előzménye a felsőoktatás egyre inkább tömegessé válása volt, amelynek hatására 

20 Estermann, Thomas – Bennetot Pruvot, Enora: Financially Sustainable Universities II – Eu‑
ropean universities diversifying income streams. Brussels: European University Association (EUA), 
2011, 28. p.
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a társadalom szemében megkérdőjeleződött az egyetemek azon hagyományos né-
gyes szerepe – domináns nézetrendszer kialakítása és terjesztése, az elit kiválasz-
tása, új tudás létrehozása és az állami hivatalnokok képzése –, amelyre a második 
világháborút követő évtizedek nyugalmi periódusa alapozva volt.21 A tömegesedő 
felsőoktatásban egyre nagyobb hangsúlyt kapott a felsőoktatásba befektetett köz-
pénzek megtérülésének és hatékony felhasználásának kérdésköre. Ennek hatására a 
felsőoktatási szektorban valamiféle önszabályozáson alapuló állami irányítási meg-
oldások jelentek meg. Az így létrejövő, a szektor szereplőinek minél nagyobb fokú 
autonómiáján alapuló modellben az állam facilitátori szerepben jelent meg, mintegy 
„távolból kormányozva” a felsőoktatás működését. Az államok szerepvállalásának 
ilyen módon való átstrukturálódása voltaképpen két, egymással látszólag ellenté-
tes törekvés kölcsönhatásából alakult ki: egyrészről a kormányzatok maguk kezde-
ményezték a felsőoktatásra irányuló igazgatási feladataik csökkentését, másrészről 
pedig különböző csatornákat igénybe véve továbbra is ellenőrzik a felsőoktatási 
rendszert, és ha szükséges, be is avatkoznak a működésébe.22 Ettől a modelltől azt 
remélték, hogy az intézmények közötti versenyhelyzet és a nagyobb önirányítási sza-
badság magával hozza majd a felhasználói igényeknek való minél jobb megfelelésre 
törekvést az intézmények részéről.

A felsőoktatás területén bekövetkezett reformok második fázisa mintegy direkt 
következménye volt az első reformhullám hatására létrejött modellnek.23 Az álla-
mok felismerték ugyanis, hogy a támogató szerepbe visszavonult oktatási kormány-
zat nem tud mit kezdeni a nagyobb önállósággal bíró intézmények olyan lépéseivel, 
amelyek esetleg nem állnak összhangban az állami oktatáspolitikai célkitűzések-
kel, illetve a felsőoktatás-fejlesztési irányokkal. Ezzel együtt szintén komoly hatást 
gyakorolt az állami szerepfelfogás alakulására az a felismerés, hogy a felsőoktatás 
jelenti a kulcsot a tudásalapú gazdasághoz, és ezért stratégiai jelentőségű ágazat-
nak tekinthető az állam hosszú távú céljainak megvalósítása szempontjából. Ennek 
nyomán újból megerősödött az állami beavatkozás igénye a felsőoktatás irányítása 
terén. Az új megoldások leggyakrabban a felsőoktatási intézmények teljesítménye, 
illetve eredményei (output) felől közelítették meg az állami szabályozás mikéntjét, 
sok esetben a rendszerbe bevezetésre kerültek az állam és az intézmények között kö-
tött többéves teljesítmény-megállapodások a finanszírozás területén. A szabályozás 
körében több esetben különféle köztes testületek is megjelentek, amelyek az intéz-
mények irányításának, illetve ellenőrzésének erősítését voltak hivatottak szolgálni. 

21 Maassen, Peter – Stensaker, Bjørn: The knowledge triangle, European higher education po-
licy logics and policy implications. Higher Education, June 2011, Volume 61, Issue 6. 757–758. p.

22 Kocsis Miklós: Köztes szervezetek a felsőoktatási igazgatásban. Közjogi szemle, 2010/1. 54–55. p.
23 Maassen–Stensaker 2011, 759. p.
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Végeredményben az európai államok felsőoktatási rendszereiben az állami irányítás 
többszereplős, többszintű megoldásai alakultak ki.24

Végezetül a felsőoktatási reformoknak a harmadik hulláma az Európai Unió Lis-
szaboni célkitűzéseivel összhangban kiszélesítette a felsőoktatási terület szabályo-
zásának fókuszát, bekapcsolva a kutatást és az innovációt a szorosan vett oktatási 
tevékenység mellé, hangsúlyozva ezáltal a felsőoktatási intézmények hármas társa-
dalmi és gazdasági funkcióját. „Európának a tudásháromszög mindhárom csúcsát 
meg kell erősítenie: ezek pedig az oktatás, a kutatás és az innováció. Az egyetemek 
mindhárom téren alapvető fontosságúak.”25 A reformtörekvések tehát olyan új meg-
oldásokat kerestek, amelyek a felsőoktatás finanszírozásának új útjait nyitják meg, 
különös tekintettel a gazdasági szféra szereplőinek és a magántőkének a bekapcso-
lására. Egyúttal a cél volt az állam hátrébb húzódása a felsőoktatás szabályozásának 
területén, a nagyobb intézményi önállóság és sokféleség, amely azonban együtt jár a 
nagyobb fokú felelősséggel és elszámoltathatósággal is.26 Ez a reformfolyamat tehát 
a felsőoktatás gazdasági működésének hangsúlyozásával a felsőoktatási intézmények 
piaci szereplőként való megjelenítését jelentette a társadalom számára.

Nem szabad megfeledkeznünk a felsőoktatás szabályozására ható demográfiai té-
nyezőkről sem. Amíg az első reformhullám oka a felsőoktatás kapui előtt megjelenő 
egyre nagyobb embertömeg volt, úgy napjaink demográfiai adatai éppen a felsőokta-
tásba belépésre váró potenciális hallgatók évről évre csökkenő létszámát vetítik előre. 
Az Európa-szerte tapasztalható demográfiai hullámvölgy igen erősen érezteti hatását 
hazánkban is, és a születések számán alapuló projekció tartós csökkenést vetít előre 
az előttünk álló évtizedre, vagyis a mélypontot a felvételizők száma még nem érte el. 
Az évről évre csökkenő hallgatói létszám újabb kihívás elé állítja az intézményrend-
szert: az elmúlt évtizedekben jelentkező fokozott igény hatására „felpörgetett” felső-
oktatás azzal szembesül, hogy a képzési paletta, az infrastruktúra, az oktatói létszám, 
valamint az intézményi költségvetési gazdálkodás egyaránt a 90‑es és 2000‑es évek 
magasabb hallgatói létszámára van optimalizálva. Így a felvett hallgatók létszámában 
tapasztalható szignifikáns csökkenés nehéz helyzetbe hozza az intézményeket: az el 
nem induló vagy alacsony létszámú szakok, a csökkenő oktatói órateher, a kihasz-
nálatlanság és a csökkenő normatív finanszírozás problémája egyszerre jelentkezik. 
Ezekre a problémákra pedig – különösen az állami felsőoktatási intézményrendszer 
fenntartójaként – az államnak reagálnia kell, előtérbe helyezve a minőségi felsőokta-
tás kérdését, racionalizálva az intézményrendszert, újrapozicionálva a felsőoktatási 
szereplőket, valamint módosítva a finanszírozási megoldásokat.

24 Uo. 760. p.
25 A Bizottság közleménye – Európa szellemi tőkéjének mozgósítása: tegyük lehetővé az egyete‑

mek teljes körű hozzájárulását a lisszaboni stratégiához! COM/2005/0152 végleges.
26 Maassen–Stensaker 2011, 761. p.
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3. Állami szabályozás és felsőoktatási autonómia

Az állami szabályozás mint beavatkozás vizsgálatakor nem tekinthetünk el a felső-
oktatási autonómia fogalmának és kereteinek rövid elemzésétől sem. Értelmezé-
sünkben a felsőoktatási autonómia voltaképpen a tudomány és az oktatás szabadsá-
gából levezetett, szubszidiárius jog. Az oktatás szabadságának gyökerei az európai 
államokban a középkori egyetemek idejéből erednek, amikor a tanítás szabadsága a 
professzor joga volt arra, hogy művelt tudományterületét mindenféle külső befolyás-
tól mentesen kutathassa és taníthassa bármely egyetemen (ius ubique docendi). Az 
egyetemek a kezdetektől különleges státuszú intézményeknek számítottak, amelyek 
küldetése a tudás szabad, befolyásmentes átadása és a tudomány művelése volt. Ez 
indokolta az egyetemek kiváltságait is, melyek az elsőként számon tartott bolognai 
egyetemnek I. Frigyes császártól kapott Authentica habita privilégiumlevél nyomán 
fokozatosan minden létrejövő egyetemet megillettek. Ez a privilégium a hallgatók és 
tanáraik védett státuszáról és – választásuk szerint – az általános büntető joghatóság 
alóli mentességről szólt, megteremtve az egyetemi bíráskodás jogát. A jogvédelmet 
tehát a császár biztosította, míg az előadások tartásának jogát (venia legendi) III. 
Honorius pápa 1233‑as kiváltságlevele adta meg.27 A 19. századi Németországban a 
Humboldti, kutatás-orientált egyetem keretében jelenik meg újra a fogalom, amely 
immár az oktatás szabadságát (Lehrfreiheit) és a tanulás szabadságát (Lernfreiheit) is 
magában foglalja. Ahogy az egyetemek mint a tudományt művelő intézmények kül-
detéstudata megerősödött, a professzorok voltaképpen teljes szabadságot élveztek a 
katedrán elmondottakkal és kutatásuk tartalmával kapcsolatban az egyetem falain 
belül. Ez a szabadság azonban nem volt korlátok nélküli a tudományterületükön 
túlmenően politikai vagy társadalmi kérdésekben tett megnyilatkozásaik esetében, 
valamint általában az egyetem falain belülre korlátozódott. A tengerentúlon az ok-
tatási és tudományos szabadság (academic freedom) az európainál jóval szélesebb 
teret nyert. A professzorokat fontos társadalomkritikusként megillette az írásbeli 
és szóbeli véleménykifejtés joga az egyetem falain kívül is, nem csak tudományos 
területen, hanem társadalmi és politikai kérdésekben is.28 Az Egyesült Államokban 
– szemben az európai országokkal – az oktatás és a tudomány szabadságát az első 
alkotmánykiegészítés által garantált véleménynyilvánítás szabadságából vezették le, 
amely felfogás tetten érhető az oktatás szabadságának fent bemutatott tág értelme-
zésében is.

Napjainkban az oktatási szabadságnak nincs általánosan elfogadott definíciója. 
A kontinentális Európa országaiban általában a szűkebb, humboldti értelemben vett 

27 Weszely Ödön: Az egyetem eszméje és típusai. Pécs: Dunántúl egyetemi nyomdája, 1929, 42. p.
28 Philip G. Altbach: Academic freedom: International realities and challenges. Higher Edu‑

cation, 2001, 207. p.
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szabadság érvényesül, míg az amerikai kontinensen, különösen az Egyesült Álla-
mokban a fent bemutatott, széles körű oktatási és véleményszabadság illeti meg az 
akadémiai szféra képviselőit.

Amit tehát a felsőoktatás autonómiájának nevezünk, az az oktatás és a tudomány 
szabadságához kapcsolódó, a középkori egyetemek privilégiumait visszatükröző 
törekvés a felsőoktatási intézmények állami és egyéb befolyástól való függetleníté-
sére. Tartalma nehezen körülhatárolható, általánosan elfogadott definíciója nincs, 
alkotmányokban is csak elvétve, töredékesen jelenik meg. Az USA legfelsőbb bíró-
sága négy aspektusát emelte ki az autonómiának.29 E szerint az egyetemek (felső-
oktatási intézmények) tudományos alapon dönthetik el azt, hogy ki taníthat, mit 
lehet tanítani, hogyan lehet tanítani, és kit vegyenek fel tanulónak. Magunk részéről 
elfogadhatjuk ezt a definíciót, mint az elérhető legteljesebb körű meghatározását a 
felsőoktatási autonómia tartalmának.

A hazai jogirodalomban Kocsis Miklós elemezte részletekbe menően a felsőokta-
tási autonómia természetét és tartalmát. A felsőoktatási autonómia gyökereit ő is az 
oktatás és a tudomány szabadságának alkotmányos követelményeiben találta meg. 
Álláspontja szerint a felsőoktatási autonómia nem cél, hanem eszköz, méghozzá az 
akadémiai szabadság elérésének eszköze. A kettő leginkább alanyi körében külön-
bözik.30 Az alkotmányokban garantált tudományos és oktatási szabadság alanya az 
egyén, méghozzá a felsőoktatási intézmények oktatói, kutatói és hallgatói mellett 
mindenki más is, aki a tudományt műveli. Kocsis autonómiaelmélete szerint az in-
tézményi autonómia nem önálló, az autonómia címzettje ugyanis nem a felsőokta-
tási intézmény, hanem a tudományt művelő egyének. Az ő autonómiáik alkotnak 
rendszert, és így épül fel az intézményi autonómia. Fontos következtetésre juthatunk 
ebből a megállapításból: ameddig tehát az egyének tudományos szabadságát az ál-
lam alkotmányosan nem korlátozhatja, ez a korlát nem terjed ki abszolút módon 
az intézményekre. Az intézmények önállósága tehát alávethető alkotmányos mó-
don állami beavatkozásnak és korlátozásnak. Itt utalhatunk arra a máig nem lezárt 
vitára,31 miszerint az egyetemek gazdasági és pénzügyi szabadsága részét képezi‑e 
az egyetemi autonómiának. Hazánkban a 62/2009. (VI. 16.) AB határozat mondta 
ki e körben, hogy a felsőoktatási intézmények gazdasági önállósága nem öncélú, 
hanem alapvetően a tudományos szabadság érvényesülésének a garanciája. Minél 
közelebbi a kapcsolat a tudományos és a vállalkozási tevékenység között, a felső-
oktatási intézmény gazdálkodási autonómiája annál nagyobb alkotmányi védelmet 

29 Regents of the University of California v. Bakke, 438 U.S. 265, 312. 1978.
30 Kocsis Miklós: A felsőoktatási autonómia közjogi keretei Magyarországon. Budapest: Top

balaton Kft., 2011, 94–98. p.
31 G. Karácsony Gergely: Állami szerepek a felsőoktatásban, Budapest–Pécs: Dialóg Campus 

Kiadó, 2016.
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élvez. Összeségében elfogadhatjuk az Alkotmánybíróság érvelését, azonban fel kell 
hívni arra a figyelmet, hogy az oktatás és a tudomány szabadsága akkor tud csak 
érvényesülni, ha az intézmények irányításában és jövőjének meghatározásában a 
döntő szerep az autonómia letéteményeseinek (az oktatói és hallgatói közösség auto-
nóm döntéshozó szerveinek és a kinevezését e szervektől elnyert vezetőknek) marad 
a kezében.

Ahogy azt már fent bemutattuk, a hazai felsőoktatási szervezetrendszerben ki-
tüntetett szerep jut az állam által alapított intézményeknek, amelyek az egyetemek 
közel háromnegyedét, illetve a főiskolák számának negyedét teszik ki. A  felsőok-
tatás működtetésére fordított összeg szintén igen jelentős, a központi költségvetés 
kiadási főösszegének mintegy másfél százalékát (a  2014. évben közel háromszáz-
milliárd forintot) teszi ki.32 Az állam felsőoktatási fenntartói tevékenysége körében 
ennek megfelelően egyrészt az állami fenntartói kontroll és a működés kereteinek 
meghatározása, másrészt pedig a felsőoktatási működés finanszírozásának feladata 
hárul az államra.

A fenntartói jogok gyakorlása, illetve a felsőoktatási intézmények működésébe 
történő bármely külső beavatkozás megmérettetik a felsőoktatási autonómia mérle-
gén. A felsőoktatási autonómia mindennapi működésére hatást gyakorol valamennyi 
olyan szervezet tevékenysége, amely törvényben foglalt jogánál fogva, vagy önként 
vállalt kötelezettségeként a felsőoktatás területén tevékenységet fejt ki.33 Így ebben 
a körben igen nagy hatással voltak az Alkotmánybíróság határozatai is, amelyek-
kel a felsőoktatási autonómia működését, kereteit és védelmi körét határolta körül. 
A testület nagy autonómiahatározatai közül talán a legjelentősebb, a 41/2005. (X. 27.) 
AB-határozat részletesen kibontotta a felsőoktatási autonómia terjedelmét és ele-
meit. Rámutatott, hogy a „felsőoktatási autonómia folytán a felsőoktatási intézmény 
a kormánytól, az államigazgatástól önálló és független. Az önállóság és függetlenség 
nem csak a szűk értelemben vett tudományos, oktatási és kutatási tevékenységre ter‑
jed ki. A tudomány autonómiájának biztosítása érdekében a felsőoktatási intézményt 
szervezetalakítási, működési és gazdálkodási önállóság is megilleti.” A testület ebben 
a döntésében a felsőoktatási autonómia három elemét különböztette meg: egyrészt 
a tudomány autonómiáját, amely alapján tudományos kérdésekben a tudomány mű-
velői jogosultak dönteni, másrészt a szervezeti autonómiát, amely a felsőoktatási in-
tézmény szervezeti, működési önállóságát biztosítja, és harmadrészt a gazdálkodási 
autonómiát, amely a pénzeszközök szabad felhasználását teszi lehetővé. A határozat 
arra is rámutatott, hogy a „felsőoktatási autonómia folytán a felsőoktatási intézmény 

32 A 2014. évre vonatkozó adat forrása a Magyarország 2014. évi központi költségvetéséről 
szóló 2013. évi CCXXX. törvény. Az összegből mintegy száznegyvenmilliárd forint esik a közvet-
lenül a fenntartói feladatokhoz kapcsolódó tevékenységekre.

33 Kocsis 2011, 103. p.
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a kormánytól, az államigazgatástól önálló és független. Az önállóság és függetlenség 
nem csak a szűk értelemben vett tudományos, oktatási és kutatási tevékenységre ter‑
jed ki. A tudomány autonómiájának biztosítása érdekében a felsőoktatási intézményt 
szervezetalakítási, működési és gazdálkodási önállóság is megilleti. (…) Az intézmény 
autonómiájához hozzátartozik a gazdálkodási autonómia is. Ennek megfelelően a 
felsőoktatási intézmény – a törvény keretei között – megállapíthatja saját költségveté‑
sét, illetve pénzeszközeivel önállóan gazdálkodhat.” Ezt az autonómia felfogást erősí-
tette meg a 39/2006. (XI. 27.) AB-határozat is.

A fentiekben vallott felfogásához képest a gazdasági autonómia vonatkozásában 
tett újszerű34 megállapításokat a 62/2009. (VI. 16.) AB-határozat, amikor kimondta, 
hogy a felsőoktatási intézmények gazdasági önállósága nem öncélú, hanem a gazdál-
kodási autonómia alapvetően a tudományos szabadság érvényesülésének a garanci-
ája. Minél közelebbi a kapcsolat a tudományos és a vállalkozási tevékenység között, 
a felsőoktatási intézmény gazdálkodási autonómiája annál nagyobb alkotmányi 
védelmet élvez. Ha viszont a felsőoktatási intézmény gazdasági tevékenysége csak 
érintőlegesen kapcsolódik a tudományos szabadsághoz és a tanítás szabadságához, 
akkor ez a védelem is kisebb szintű. Ez utóbbi esetekben is követelményként hatá-
rozta meg a testület azt, hogy a tényleges döntést felsőoktatási autonómiával rendel-
kező szerv hozza meg, de ebben az esetben az AB szerint a törvényhozó szabadsága 
nagyobb a döntés korlátainak meghatározásánál.

A szakirodalomban üdvözölték az Alkotmánybíróság elmozdulását a korábban 
vallott autonómiafelfogáshoz képest, amennyiben az új határozatban már látszik 
az az irány, ami a gazdasági jellegű döntésekbe való állami befolyást nem tekinti 
feltétlenül a védett szabadság sérelmének. Kocsis Miklós álláspontja35 szerint az 
Alkotmánybíróság korábbi anakronisztikus szemlélete nagyban hozzájárult a felső-
oktatási intézményekben tapasztalható működési zavarok kialakulásához. A szabad-
ságukkal – rendszerint – élni nem tudó intézmények működési zavarai minduntalan 
arra késztették az államot, hogy a működést korlátozó, azt racionalizáló jellegű sza-
bályozást alkosson, ez azonban az elmúlt időszakban számos esetben alkotmány-
ellenes megoldásokhoz vezetett. Az autonómia biztosítása és garantálása ugyanis 
hosszabb távon az intézmények működését sodorta veszélybe, ezáltal ellehetetle-
nítve az állam intézményvédelmi kötelezettségének teljesítését (aminek része az in-
tézményhálózat fenntartása is). Az Alkotmánybíróság álláspontja számos ponton 
egybecseng Hrubos Ildikó megállapításával is, miszerint „az intézményi autonómiát 
és az akadémiai szabadságot gyakran összekeverik, egybemossák. Pedig két különböző 

34 Kocsis Miklós: A  felsőoktatási autonómia aktuális kérdéseiről. Új  Magyar Közigazgatás, 
2010/2. szám, 2010. február, 32. p.

35 Kocsis 2011, 128–129. p.
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dologról van szó, amelyek azonban kapcsolódnak egymáshoz. […] Az intézményi au‑
tonómia egyik legfontosabb funkciója az akadémiai szabadság őrzése.”36 A testület 
a 2009‑es határozatában már nem tekinti a felsőoktatási autonómiát önmagában 
való értéknek, hanem funkciója szerint szűkebb értelemben az akadémiai szabadság 
őrzésének, tágabb értelemben pedig a kulturális jogok érvényre juttatásának bizto-
sítékaként értelmezi. A fent idézett határozatában az Alkotmánybíróság a fenntartói 
irányítással kapcsolatosan azt a megállapítást tette, hogy a „felsőoktatási intézmények 
önkormányzatisága nem csak a végrehajtó hatalommal szemben, hanem a fenntar‑
tóval szemben is érvényesül. A fenntartó szerepvállalása a felsőoktatási intézmények 
működésében azonban nem eleve ellentétes az Alkotmány 70/G. §‑ával; a fentiek nem 
jelentik azt, hogy törvény ne állapíthatná meg a fenntartói irányítás azon kereteit, 
amelyek között a felsőoktatási intézmény jogszerű működése ellenőrizhető.”37 Ezen a 
helyen csak jelezzük, hogy a nemzetközi szakirodalmi álláspont a gazdasági válság 
hatására olyan irányban mozdult el, amely a felsőoktatási intézmények nagyobb fokú 
gazdálkodási autonómiáját a válságeseményekre való reagálás, az intézménynek a 
változó társadalmi és gazdasági környezethez való alkalmazkodása előfeltételeként 
tekinti. Ez a nézőpont pedig közelebb áll az Alkotmánybíróságnak a korai határo-
zataiban vallott – a gazdálkodási kérdésekre is kiterjedő – felsőoktatásiautonómia-
felfogásához.

A fenti AB-határozatok megszületését alig két éven belül követte az új Alaptör-
vény megalkotása és a Nemzeti felsőoktatásról szóló törvény elfogadása, amelyben 
a fenntartói irányítás új perspektívát kapott. A fenntartói irányítás alább részletesen 
bemutatott keretei az új jogszabályokban némiképp átalakulva és a fenntartónak 
nagyobb befolyást engedve jelennek már meg, ezáltal részben igazodva az Alkot-
mánybíróság újabb határozataiban megalkotott formai követelményekhez, részben 
pedig kitöltve az Alaptörvény által biztosított szélesebb mozgásteret. Formailag az új 
törvény – és az Alaptörvény is – azt az elvet követi, hogy a felsőoktatási intézmény 
önállóságát, autonóm jogosítványait az oktatás és a tudomány szabadságának alap-
jogi követelményéből vezeti le, és az egyes intézményi működési kérdéseket is ehhez 
képest határozza meg. Így tehát minél közelebbi összefüggést mutat egy tevékenység 
a kutatásnak és az oktatásnak a tartalmi kérdéseivel, annál szélesebb az intézményi 
autonómia, és annál szűkebb, illetve közvetettebb az állami, fenntartói befolyás.

Tovább tágította az állami befolyás kereteit az Alaptörvény negyedik módosítása, 
amely a Kormány kifejezett hatáskörébe helyezte a felsőoktatási intézmények gaz-
dálkodására vonatkozó szabályozást. A negyedik módosítás közjogi érvénytelensé-
gével foglalkozó 12/2013. (V. 24.) AB-határozathoz fűzött különvéleményében Kiss 
László alkotmánybíró kiemelte azt, hogy a beépíteni kívánt X. cikk (3) bekezdésének 

36 Hrubos Ildikó: A 21. század egyeteme. Educatio, 15. évf. 2006/4. 670. p.
37 62/2009. (VI. 16.) AB-határozat
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új harmadik mondata egyértelműen és tételes módon ellentétes az Alkotmánybí-
róság által az Alkotmány 70/G. §‑ában, valamint az Alaptörvény X.  cikkében lé-
nyegileg azonos módon rögzített, a tudományos élet szabadságából kötelezően le-
vezetett, kiemelt felsőoktatási intézményi autonómia védelmének követelményével. 
A korábbi Alkotmány és az Alaptörvény vonatkozó, lényegileg megegyező „tartalmú” 
rendelkezései miatt Kiss László felhasználhatónak ítélte meg az Alkotmánybíróság 
41/2005. (X. 27.) AB-határozatában leírtakat, amelyeket az Országgyűlés figyelmen 
kívül hagyott. Így álláspontja szerint nem lehetett volna tárgya az alaptörvény-mó-
dosító eljárásnak ez a tárgykör, ennek megfelelően az Alkotmánybíróságnak meg 
kellett volna állapítania e rendelkezés közjogi érvénytelenségét. Ez a megközelítés 
tartalmában következetes maradt a testület korábbi álláspontjához, amely széles 
értelemben veszi figyelembe a felsőoktatási autonómia követelményét. Itt érdemes 
megjegyezni, hogy a határozat többségi álláspontja mindazonáltal nem foglalkozott 
a módosítások tartalmi vizsgálatával, mivel ebben a kérdésben hatáskörének hiányát 
állapította meg a testület. Az Alkotmánybíróság az Alaptörvény új rendelkezéseinek 
értelmezését, illetve annak a felsőoktatásra gyakorolt hatása vizsgálatát eddig még 
nem végezte el, így az új szabályozás kapcsán nem áll rendelkezésünkre a testü-
let álláspontja, amiből megítélhető lenne az, hogy milyen mértékű irányváltást tesz 
szükségessé a szabályozás ily módon történt módosítása.

A felsőoktatás működésének a fent bemutatott alkotmányos értelmezése során 
érdemes megvizsgálnunk a 32/2012. (VII. 4.) AB-határozathoz Bragyova András 
alkotmánybíró által csatolt különvéleményt, amely – részben az 1310/D/1990. AB-
határozattal egybecsengő módon – merőben más perspektívába helyezi a felsőok-
tatásban részt vevők Alaptörvény által védett jogi helyzetét. Különvéleményében 
nem osztja az Alkotmánybíróság eddig is következetesen képviselt álláspontját, ami 
a felsőoktatásban való részvétel jogát többnyire a művelődéshez való jogba tartozó-
nak tekintette. Mivel az Alaptörvény XI. cikke valóban említi „a képességei alapján 
mindenki számára hozzáférhető felsőfokú oktatást”, mint amellyel az állam a műve-
lődéshez való jogot biztosítja, ezért alapvetően számára is elfogadható az, hogy az 
oktatás bármely szintje alkotmányosan kapcsolatba hozható a művelődéshez való 
joggal. Álláspontja szerint azonban a művelődéshez való jogban a művelődés az 
öncélú, a személyiség fejlődését szolgáló általános kultúrát jelenti, amelynek alapjait 
az ember az oktatásban sajátítja el. A művelődés megszerzése és a kultúra ápolása 
alkotmányos jog, amely a felsőfokú oktatásban is gyakorolható, hiszen az egyetemek 
hagyományosan a magas kultúra letéteményesei. A művelődéshez való jog azonban 
sokban és lényegesen különbözik a foglalkozás szabad megválasztásához és gyakor-
lásához való jogtól. Az egyetemi oktatás meghatározó része azonban nem az előbbi 
értelemben felfogott általános – mintegy öncélú – műveltség megszerzését segíti elő. 
A  felsőoktatásban ugyanis a hallgatók valamilyen foglalkozás, élethivatás gyakor-
lására szereznek képesítést, ezért a felsőoktatási hallgatók jogai és kötelezettségei 
szabályozását alkotmányjogilag elsősorban a foglalkozás szabad megválasztásának 
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az Alaptörvény XII. cikkében biztosított joga alapján kell megítélni, ugyanis a mai 
társadalomban kevés foglalkozás gyakorolható szakképzettség nélkül, és igen sok 
nagy presztízsű foglalkozás csak egyetemi vagy felsőfokú végzettséggel folytatható. 
A művelődéshez való jogtól a foglalkozás szabadságát tehát mindenekelőtt az vá-
lasztja el, hogy a foglalkozás szabadsága az egyén társadalomban való részvételét, 
megélhetését biztosító alapjog; a művelődés szabadságáról ez nem mondható el. 
A kulturális tevékenység is lehet foglalkozás, ámde ekkor a foglalkozás szabadsága 
védi. Ez az értelmezés a felsőoktatási intézmények működésének számos más terü-
letén is hatással lenne az állami befolyás mértékének és módjának meghatározására, 
különösen a felvételi követelmények, a létszámkeretek és a finanszírozás módjának 
meghatározása során.

A hazai jogalkotás általánosságban az intézményi önállóság visszaszorításának 
irányába hat. Ennek két markáns megvalósulása a kancellár és a konzisztórium in-
tézményének létrehozása a felsőoktatási jogban. Elsőként a felsőoktatási intézmé-
nyek működésének rendkívül jelentős újragondolását valósította meg a jogalkotó 
a kancellári tisztség létrehozásával. A  jogszabályi változás mögött egyértelműen 
az a szakpolitikai koncepció húzódik meg, amely el kívánja választani egymástól a 
felsőoktatási intézmények tudományos-oktatási tevékenységének irányítását, és az 
egyetemek mint szervezetek működtetését, ideértve a gazdasági, technikai és szerve-
zési feladatok végzését, valamint a gazdasági vezető feladatainak ellátását.38 A létre-
hozott kancellári tisztség jellegével kapcsolatosan megállapíthatjuk, hogy ez az új 
intézményi tisztségviselő lett a nemzetközi folyamatokkal összhangban hazánkban 
is folyamatosan professzionalizálódó intézményi vezetői réteg egyik kulcsfigurája. 
Vele szemben nem követel meg a törvény felsőoktatási oktatói tapasztalatot, illetve 
tudományos hátteret, vagyis a jogalkotó kifejezetten menedzser típusú karakternek 
szánja. Az új jogszabályi megoldás a felsőoktatási intézmények esetében kettős ve-
zetői struktúrát hozott létre. Az Nftv. szerint a felsőoktatási intézmény első számú 
felelős vezetője és képviselője a rektor, aki eljár és dönt mindazokban az ügyekben, 
amelyeket jogszabály, a szervezeti és működési szabályzat, a kollektív szerződés nem 
utal más személy vagy testület hatáskörébe. Azonban emellett kijelenti azt is, hogy 
a törvényben meghatározott feladatai tekintetében a kancellár a felsőoktatási intéz-
mény vezetőjeként jár el.

A konzisztóriumok39 létrehozásával hazánkban a jogalkotó egy újabb olyan testü-
letet iktatott be a felsőoktatási intézmények vezetésébe, amely az intézmény hosszú 
távú, és az oktatási és kutatási tevékenységet érintő döntésekben bír egyetértési jog-
gal. Így a fent definiált tudományos és oktatási autonómia alanyi körén kívülről ér-

38 A kancellár tisztségének részletesebb elemzését lásd G. Karácsony Gergely: Állami szerepek 
a felsőoktatásban. Budapest–Pécs: Dialóg Campus Kiadó, 2016.

39 A nemzeti felsőoktatásról szóló 2011. évi CCIV. törvény 13/B. §‑a.
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kező személyek (a konzisztórium tagjainak többségét a miniszter delegálja) kezébe 
került az intézményi önállóság körébe tartozó több fontos döntés. Ezt pedig a fenti, 
szűkebb értelmezés szerinti intézményi autonómiába való állami beavatkozásnak 
lehet tekinteni.40 Ezt a szakirodalmi álláspontot annyiban osztjuk, amennyiben a 
gyakorlat azt mutatja majd, hogy a fent részletezett tudományos és oktatási szabad-
ság körébe tartozó döntések tényleges meghozatala kikerül az autonómia letétemé-
nyeseinek kezéből, és külső aktorokhoz kerül át.

4. Összefoglalás

A fentieket összegezve láthatjuk, hogy az állam számos téren él aktív beavatkozási 
lehetőségével a felsőoktatás területén. A fentiekben két ilyen kulcsterületet elemez-
tünk: a felsőoktatás finanszírozását és a felsőoktatás állami szabályozását, különös 
tekintettel az intézményi autonómiába való beavatkozásra. Megállapíthatjuk azt, hogy 
e két terület egymással szorosan összefügg. Az állam fokozott gazdasági szerepvál-
lalása – különösen a közép- és kelet-európai régió országaiban – gazdasági szükség-
szerűség és történetileg kialakult tény. Az államnak számos oka van arra, hogy a 
felsőoktatás működését anyagilag támogassa: a szűk értelemben vett gazdasági raci-
onalitás diktálta megtérülési mutató egyfelől azt mutatja, hogy jó befektetésről van 
szó pénzügyi értelemben is, másfelől pedig a felsőoktatás működésének és széles 
körű igénybevételének számos olyan társadalmi hasznát tudjuk kimutatni, amelyek 
állami célkitűzésekkel éppen egybeesnek. Ezekre tekintettel nemcsak racionális és 
hasznos, hanem társadalmi értelemben is előnyös az államnak finanszíroznia a fel-
sőoktatást. A finanszírozással párhuzamosan kell megvizsgálnunk az állam irányí-
tási és szabályozási befolyását a felsőoktatási rendszer működésébe. A közpénzekkel 
való hatékony gazdálkodás igénye támasztotta alá a jogalkotó törekvéseit az állami 
befolyás növelése irányába. Az erősödő szabályozási és irányítási befolyás alkotmá-
nyos értékelése érdekében meg kellett vizsgálnunk a felsőoktatási autonómia és az 
állami beavatkozás viszonyát. A hazai szerzőkkel egyetértve a felsőoktatási autonó-
mia gyökereit a tudomány és az oktatás alkotmányban is garantált szabadságában 
találhatjuk meg. Az intézményi autonómia vonatkozásában azzal a szűkítő értelme-
zéssel kell élnünk, miszerint ez csak a tudomány és az oktatás szabadságának meg-
valósítását szolgáló eszköz, és mint ilyen, korlátozásnak vethető alá. E korlátozás 
megítélésünk szerint mindaddig alkotmányos marad, amíg az állami befolyás nem 
terjed ki az oktatás és a tudomány művelőnek szabadsága által védett mezőre.

40 Rónay Zoltán: Az autonómia újraértelmezése vagy eltörlése, avagy tendenciák és javaslatok 
a felsőoktatás rendszerszintű válságának idején. Pro Futuro – a Jövő Nemzedékek Joga, 2016/2. 
176. p.
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Váczi Péter1

Jogorvoslás közvetlenül itthon 
és Európában

A jogorvoslati rendszereket vizsgálva általánosságban megállapítható, hogy egy-egy 
rendkívüli jogorvoslat igénybevételének előfeltétele – egyebek mellett – a rendes 
jogorvoslati lehetőségek kimerítése szokott lenni. Ez – ahogyan később bővebben 
kifejtésre kerül – több szempontból is észszerű, a kordé ne kerülje el a szamarat. Bi-
zonyos esetekben azonban a rendes jogorvoslatok kimerítése vagy egyáltalán nem 
lehetséges (mert nem áll rendelkezésre jogorvoslat), vagy pedig nem feltétlenül 
szükséges. A  jelen tanulmány ezen eseteket elemzi, egy hazai és egy nemzetközi 
jogorvoslati eszköz, a közvetlen alkotmányjogi panasz és a közvetlen strasbourgi 
panasz összehasonlításán keresztül.

1. Az alkotmányjogi panasz intézménye

Ahogyan arra már több mértékadó szerző is rámutatott, az Alaptörvény hatálybalé-
pésével az alkotmánybírósági joggyakorlatban „a főszabály és a kivétel viszonya meg‑
fordult”,2 a normakontroll-típusú alkotmánybíráskodás elmozdult az absztrakttól 
a konkrét felé. Az alkotmányjogi panasz reformja „az alapjogvédelem új korszakát 
nyitja meg” az Alaptörvényhez fűzött indokolás szerint,3 mivel a „hatékony rendes 
jogorvoslati lehetőségeit már kimerítő panaszos számára egy olyan további különle-

1 Egyetemi docens, Széchenyi István Egyetem Állam- és Jogtudományi Kar Alkotmányjogi és 
Politikatudományi Tanszék.

2 Csink Lóránt: Mozaikok a hatalommegosztáshoz. Budapest: Pázmány Press, 2014, 110. p. Hi-
vatkozik rá Orbán Endre: A bírói döntések ellen benyújtott alkotmányjogi panaszok tapasztalatai. 
Pázmány Law Working Papers, 2016/20. 8. p.

3 Naszladi Georgina: Alkotmányjogi panasz a parlamenti vitában. Közjogi Szemle, 2012/1. 32. p.



ges jogorvoslatot biztosít, amely a legsúlyosabb – alkotmányos – jogsérelmek eseten 
lehetőséget ad az Alkotmánnyal összhangban levő döntés meghozatalára”.4

Az Alkotmánybíróság jellegadó hatásköre az elmúlt időszakban tehát az érintett-
séghez kötött alkotmányjogi panasz lett, melynek típusai kibővültek. Az absztrakt 
normakontroll visszaszorulásának oka azzal magyarázható, hogy megszűnt az utó-
lagos normakontroll actio popularis jellege, így az Alaptörvény által arra feljogosított 
személyi kör szakmai (és hozzáteszem, elvi) meggyőződésén múlik, hogy kezdemé-
nyezik‑e az Alkotmánybíróság ilyen típusú eljárását.5

A jogintézmény „elsődleges célja az egyéni, szubjektív jogvédelem: a ténylegesen 
jogsérelmet okozó alaptörvény-ellenes jogszabály által okozott jogsérelem orvosolása. 
Ehhez kapcsolódik a jogszabály felülvizsgálatára irányuló alkotmányjogi panaszok 
esetén másodlagos célként a későbbiekben előforduló hasonló jogsértések megelőzése 
és ennek révén egyben az alkotmányos jogrend objektív védelme.”6 Lényeges gyakorlati 
kérdés ugyanakkor, hogy vajon jogorvoslatot vagy jogvédelmet nyújt‑e az alkot-
mányjogi panasz.7

Az Alaptörvény hatálybalépése óta az Alkotmánybíróság háromféle panaszeljá-
rást folytathat le:
	a)	„régi” típusú alkotmányjogi panasz [Abtv. 26. § (1) bekezdés],8
	b)	„valódi” panasz [Abtv. 27. §], valamint a jelen tanulmány középpontjában álló
	c)	„közvetlen” panasz [Abtv. 26. § (2) bekezdés].9

A közvetlen alkotmányjogi panasz fenti törvényi szabályai alapján az Alkotmánybí-
róság eljárása akkor is kezdeményezhető, ha az alaptörvény-ellenes jogszabály ren-
delkezésének alkalmazása vagy hatályosulása folytán közvetlenül, bírói döntés nél-
kül következett be az indítványozót ért jogsérelem, és nincs a jogsérelem orvoslására 
szolgáló jogorvoslati eljárás, vagy a jogorvoslati lehetőségeit az indítványozó már 
kimerítette.10 A panasz ezen fajtája viszonylag új jogintézmény Magyarországon. 

4 Chronowski Nóra: Alkotmányjogi panasz és alkotmányvédelem. Fundamentum, 2014/1–2. 91. p.
5 Orbán Endre: A bírói döntések ellen benyújtott alkotmányjogi panaszok tapasztalatai. Páz‑

mány Law Working Papers, 2016/20. 8. p.
6 3367/2012. (XII. 15.) AB-végzés, Indokolás [11].
7 Bragyova András: Az alkotmányjogi panasz fogalma. In Ünnepi kötet Sári János egyetemi 

tanár 70. születésnapja tiszteletére. Budapest, 2008, 70. p.
8 Az Alkotmánybíróságról szóló 2011. évi CLI. törvény (a továbbiakban: Abtv.).
9 Egyes szerzők a „kivételes alkotmányjogi panasz” elnevezést részesítik előnyben, lásd Köblös 

Adél: A kivételes panasz szerepe az alkotmányos jogok védelmében. Acta Universitatis Szegedien
sis. Acta juridica et politica, 2015/78. 184. p.

10 Megjegyzendő, hogy közvetlen panaszként viselkedtek azok az újból benyújtott indítványok 
is, amelyek 2012 előtt folyamatban lévő, bárki által indítható utólagos normakontroll-indítványon 
alapultak. Az ilyen alkotmányjogi panaszok esetében is követelmény volt, hogy ha az indítványo-
zónak a jogi szabályozás lehetőséget adott arra, hogy hatósághoz, bírósághoz forduljon, akkor 
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Az új (2011. évi) Abtv. honosította meg nálunk, alapvetően a német mintát követve, 
de attól több jelentős ponton mégis eltérve.11

2. A jogintézmény differentia specificája

A közvetlen panasz elnevezés12 abból ered, hogy az ügy bírói jogalkalmazói tevé-
kenység nélkül jut az Alkotmánybíróság elé. Ennek oka vagy az, hogy bírói jogal-
kalmazásra a jogi rendelkezések jellegéből fakadóan nem kerülhet sor, vagy az, hogy 
bár elviekben sor kerülhetne rá, de ez valamilyen oknál fogva nem várható el az in-
dítványozótól. A közvetlenség tehát kétféle vonatkozásban érvényesül: egyrészt ab-
ban, hogy a norma bírói jogalkalmazás nélkül fejti ki hatását, másrészt pedig abban, 
hogy emiatt bírói (jogorvoslati) eljárás igénybevétele nélkül, közvetlenül lehet az 
Alkotmánybírósághoz fordulni. Ez utóbbiból egyenesen következik annak gyorsa-
sága is, miután nem kell igénybe venni a bírói jogérvényesítés időigényes szakaszát.13

A törvényi megfogalmazásból – a panasz befogadásának a feltétele, hogy a pa-
naszos a rendelkezésre álló, a sérelem orvoslására szolgáló jogorvoslati lehetőségeit 
kimerítse, vagy jogorvoslat egyáltalán ne álljon rendelkezésre – következik, hogy ez 
a típusú panasz „egy végső (illetve szubszidiárius) eszköz az alkotmányos jog sérelmé‑
nek orvoslásában”.14

Mely jogorvoslatok kimerítése várható el az indítványozótól, és melyeké nem? Mi 
számít a jogorvoslatok kimerítésének?

Jogorvoslaton természetesen nem csupán a bírósági jogorvoslatot kell érteni. Ha 
ugyanis egy adott döntéssel szemben nyilvánvalóan nem áll rendelkezésre bírói út, 
az Alkotmánybíróság gyakorlata alapján akkor is ki kell meríteni legalább az adott 
szerven belüli összes, az ügyet érdemben befolyásoló jogorvoslatot, jogorvoslati ter-
mészetű eszközt. Így például az adóhatóság végrehajtási eljárása során foganatosított 
intézkedésével szemben benyújtott alkotmányjogi panaszt azzal az indokkal utasította 
vissza a testület, hogy az indítványozó nem vette igénybe a jogorvoslati természetű 
végrehajtási kifogást, így tehát nem merítette ki a rendelkezésre álló jogorvoslatokat.15

ezeket a jogorvoslati lehetőségeket ki kellett merítenie, azonban az indítványozók sajnos erre 
többnyire nem ügyeltek. Lásd Gárdos-Orosz Fruzsina: A befogadási eljárás jelentősége az új al-
kotmánybírósági eljárásban. Jogi Iránytű, 2012/3. 37. p.

11 Köblös 2015, 186. p.
12 A közvetlen panasz kifejezést az Alkotmánybíróság is használta egy-egy döntésében. Pél-

dául: 3329/2012. (XI. 12.) AB- végzés, Indokolás [9]; 3332/2012. (XI. 12.) AB-végzés, Indokolás [8].
13 Köblös 2015, 185. p.
14 Köblös 2015, 190. p.
15 Lásd 3011/2012. (VI. 21.) AB-végzés. Hivatkozik rá Szalbot Balázs: Az alkotmányjogi panasz 

legújabb kérdései – A közvetlen panasz. De Iurisprudentia et Iure Publico, 2013/2. 16. p.
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Hogyan ítéljük meg azt az esetkört, ahol ugyan rendelkezésre áll a bírói út, azon-
ban az nem tekinthető olyannak, mint ami a sérelem orvoslására szolgál, vagy or-
voslásra alkalmas? Mi a teendő akkor, ha az adott döntés megtámadása nyilvánva-
lóan nem vezetne eredményre?

Az első (és egyébiránt a 2012‑es évben egyetlen) sikeres, azaz alaptörvény-ellenes-
séget megállapító közvetlen panaszeljárás a bírói szolgálati jogviszony megszünteté-
sével volt kapcsolatos.16 Az Alkotmánybíróság a bírák felmentése tárgyában rámu-
tatott arra, hogy mivel egy szolgálati jogvitában a bíróság eljárása formális – lévén 
csak azt vizsgálhatja, hogy az érintett bíró betöltötte‑e a nyugdíjkorhatárt, illetőleg 
felmentése során betartották‑e a törvényben előírt anyagi és eljárási szabályokat –, 
így az nem tekinthető az érintettek panaszban előadott jogsérelmének hatékony 
orvoslására szolgáló, arra alkalmas jogorvoslatnak. Éppen ezért az alkotmányjogi 
panasz benyújtásának feltételeként nem támasztható ezekben az ügyekben olyan 
jogorvoslat kimerítésének követelménye, amely nem alkalmas arra, hogy a panaszos 
jogsérelmét orvosolja.17

A fővitorla röviddel ezután azonban más irányba fordult, a testületben a korábbi 
többségi álláspontból különvélemény lett. A 3227/2012. (IX. 28.) AB-végzés alapjául 
szolgáló ügyben az indítványozó szintén azt sérelmezte, hogy a jogszabály lényegé-
ben nem hagyott mérlegelési lehetőséget a felettes szervnek, illetve bíróságnak, hogy 
másképp döntsön, mint a támadott döntés. Ha ugyanis az ügyész öt évet meghaladó 
szabadságvesztéssel fenyegetett szándékos bűncselekményben vádat emel egy ügy-
véd ellen, az elsőfokú fegyelmi tanács felfüggeszti az ügyvédi tevékenység gyakor-
lását, és a törvényi előírás miatt a másodfokú szerv sem dönthet másként.18 Ebben 
az ügyben azonban az Alkotmánybíróság elvárta volna, hogy az Ügyvédi Kamara 
határozatát a fegyelmi bizottság, illetve bíróság előtt is megtámadja az indítványozó.

A fenti két eltérő tartalmú alkotmánybírósági határozatból egyenesen következik 
a kérdés: a formális, tehát a panaszos jogsérelmének orvoslására objektíve nem al-
kalmas jogorvoslatot ki kell meríteni, avagy nem?19

Milyen elvárás támasztható az indítványozóval szemben önkéntes jogkövetés 
esetén?

Mivel önkéntes jogkövetésről alapvetően jogalkalmazói döntés hiányában be-
szélhetünk, ezért ennek kapcsán az elsődleges kérdés, hogy születhetett volna‑e 
esetlegesen jogalkalmazói, illetve bírói döntés. Ez azért is érdemel figyelmet, mert 
az Alkotmánybíróság több telekadóról szóló önkormányzati rendelet vizsgálatát is 
visszautasította arra való hivatkozással, hogy nem merítették ki a rendelkezésre álló 

16 Chronowski 2014, 93. o
17 33/2012. (VII. 17.) AB-határozat, Indokolás [60]. Hivatkozik rá Köblös Adél: uo.
18 Ütv. 54. § (1) bekezdés a) pontja.
19 Szalbot 2013. 17. p.
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jogorvoslatokat, annak ellenére, hogy az adófizetés önkéntes jogkövetésnek minő-
sül.20 Ezen döntéseit azzal indokolta a testület, hogy ezekben az esetekben olyan 
helyi adókról volt szó, amelyeket az önkormányzati adóhatóság kivetése állapított 
meg, mely adómegállapító határozatokkal szemben fellebbezésnek, majd bírósági 
felülvizsgálatnak is helye volt.21

Végezetül több szerző is megfogalmazza azt a különös kérdést, hogy vajon el-
várható‑e az indítványozótól afféle jogorvoslatként bizonyos polgári engedetlenség, 
azaz hogy szegje meg az adott jogszabályt?

Bár az Alkotmánybíróság konkrét ügyben nem döntötte el ezen kérdést, a jog-
irodalom válasza szerint nemcsak akkor nem elvárt a bírói út kimerítése, amikor 
az formális lenne, de akkor sem, ha egyedi ügy csak úgy volna kreálható, ha a pa-
naszos jogsértést követ el, s ennek következményeit alkalmazzák vele szemben.22 
Ez az értelmezés ugyanis egyrészről kiüresítené az önkéntes jogkövetés fogalmát, 
másrészről pedig azért sem elfogadható, hiszen ha az Alkotmánybíróság lehetséges 
jogorvoslatként megkövetelné a jogkövetés megtagadását, akkor azzal lényegében 
jogellenességre, a jogszabályok szabad félretételére buzdítana, ami nem lehet a leg-
főbb alkotmányvédelmi szerv célja. Megkövetelni tehát nem lehet, az állampolgár 
azonban megteheti, természetesen vállalva a jogkövetkezményeket.23

Az alkotmányjogi panasz – és ezen belül a közvetlen panasz – gyakorlati meg-
ítélését alapvetően meghatározza az absztrakt utólagos normakontrolleljárás meg-
indítására jogosultak körének leszűkítése, az actio popularis intézményének meg-
szüntetése. Az általános megítélés szerint a panasz akár alkalmas is lehetne az actio 
popularis indítványozás megszűnésének kompenzálására, a jogorvoslati funkcióból 
adódó előnnyel kombinálva, abban az esetben, ha az Alkotmánybíróság a befogadási 
kritériumokat nem értelmezné szigorúan.24 Ebből a nézőpontból a főszabálynak te-
kintett „régi” típusú alkotmányjogi panaszhoz képest valamiféle mögöttes hézag-
pótló szerep jut a közvetlen panasznak. Az az igény húzódik meg mögötte, hogy 
akkor se maradjon az egyén jogvédelem nélkül, ha a „régi” típusú panasz feltételei 
nem teljesülnek. Az alkotmánybírósági gyakorlat ugyanakkor azt jelzi, hogy vannak 
olyan időszakok, amikor ez a mögöttes védelem nagyon is előtérbe lép. Nagyszámú 

20 3079/2012. (VII. 26.) AB-végzés, 3085/2012. (VII. 26.) AB-végzés, 3241/2012. (IX. 28.) AB-
végzés, 3267/2012. (X. 4.) AB-végzés

21 3315/2012. (XI. 12.) AB-végzés
22 3149/2013. (VII. 24.) AB-határozat, Indokolás [11], 3208/2013. (XI. 18.) AB-határozat, Indo-

kolás [30]. Hivatkozik rá: Köblös Adél: uo.
23 Szalbot 2013. 17. p.
24 A panasznak az alkotmánybírósági gyakorlatban szigorúan és megszorítóan értelmezett 

feltételrendszere a tapasztalatok szerint ugyanis szűkíti az objektív alkotmányvédelmet Magyar-
országon, így nem alkalmas arra, hogy kompenzálja az absztrakt utólagos normakontroll indítvá-
nyozói körének drasztikus szűküléséből adódó hátrányokat. Lásd Chronowski 2014, 91. p.
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indítvány érkezett ugyanis az Alkotmánybírósághoz többek között a bírák felmenté-
sének ügyében [33/2012. (VII. 17.) AB-határozat], az egyházak elismerésének ügyé-
ben [6/2013. (III.  1.) AB-határozat], a korhatár előtti nyugdíjak megszüntetésével 
kapcsolatos ügyben [23/2013. (XI. 25.) AB-határozat]; szövetkezeti integráció ügyé-
ben [20/2014. (VII. 3.) AB-határozat], valamint a devizahitelek ügyében [3087/2015. 
(V. 19.) AB-végzés].25

3. Analógia: közvetlen kérelem benyújtása 
az Emberi Jogok Európai Bíróságához 
a hazai jogorvoslatok kimerítése nélkül

Az Emberi Jogok Európai Egyezménye az elfogadhatóság feltételei között kimondja: 
„Az ügyet csak akkor lehet a Bíróság elé terjeszteni, ha az összes hazai jogorvoslati lehe‑
tőséget már kimerítették a nemzetközi jog általánosan elismert szabályainak megfele‑
lően, éspedig attól az időponttól számított hat hónapon belül, amikor a hazai végleges 
határozatot meghozták.”26

Az Egyezmény fenti szövege a nemzetközi jog egy általánosan elismert alapelvére 
utal. A belső jogi jogorvoslatok kimerítésének kötelezettsége megtalálható számos 
más nemzetközi dokumentumban is: a Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi Egyez-
ségokmányában27 és az ahhoz kapcsolódó Fakultatív Jegyzőkönyvben28, az Emberi 
Jogok Amerikai Egyezményében29 és az Ember és a Népek Jogainak Afrikai Chartá-
jában.30 Az Emberi Jogok Európai Bírósága a De Wilde, Ooms és Versyp kontra Bel-
gium ügyben megállapította, hogy az államnak nem kell ragaszkodnia a belső jogi 
jogorvoslatok kimerítésének kötelezettségéhez, mivel e tekintetben régóta fennálló 
nemzetközi gyakorlat létezik.

A Bíróság az emberi jogok védelmét szubszidiárius jelleggel kívánja ellátni a nemzeti 
jogrendszerekhez képest, ezért először is a nemzeti bíróságoknak kell lehetőséget 
biztosítani arra, hogy eldöntsék a belső jog és az Egyezmény összhangjával kapcso-
latos kérdéseket.31 Ha azonban ezt követően a kérelmet benyújtják Strasbourgba, a 
Bíróságnak előnyben kell részesítenie a nemzeti bíróságok álláspontját, mivel azok 
közvetlen és folyamatos kapcsolatot tartanak fenn országuk alapvető erőivel.32

25 Köblös 2015, 195. p.
26 Egyezmény 35. cikk 1. bekezdés.
27 41. cikk (1) bekezdés c) pont.
28 2. cikk és 5. cikk (2) bekezdés b) pont.
29 46. cikk.
30 50. cikk és 56. cikk (5) bekezdés.
31 A, B és C kontra Írország [GC] 2010, 142. cikk.
32 Burden kontra Egyesült Királyság [GC] 2008, 42.
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A 35. cikk 1. §‑a csak a nemzeti jogorvoslatokra vonatkozik; nem követeli meg, 
hogy a jogorvoslatok kimerítése a nemzetközi szervezetek keretein belül is meg-
valósuljon. Éppen ellenkezőleg, ha a kérelmező az ügyet egy másik nemzetközi 
szintű nyomozás vagy egyezség eljárása során nyújtja be, a kérelmet elutasíthatják 
az Egyezmény 35. cikke (2) bekezdésének b) pontjára hivatkozással. A Bíróság fel-
adata eldönteni azt, hogy egy adott szerv nemzeti vagy nemzetközi jellegű‑e, fi-
gyelembe véve valamennyi releváns tényezőt, úgy mint szerv a jogi jellegét, alapító 
okiratát, hatáskörét, egy meglévő jogrendszerben elfoglalt helyét (ha van ilyen) és 
pénzügyi alapját.33

A kimerítési kötelezettség logikai alapja az, hogy a nemzeti hatóságok, elsősor-
ban a bíróságok számára lehetővé váljon, hogy az állítólagos egyezménysértéseket 
megelőzzék vagy orvosolják. Azon a 13. cikkben kifejtett feltevésen alapul, miszerint 
a belső jogrend hatékony jogorvoslatot biztosít az egyezményi jogok megsértése 
miatt. Ez fontos eleme az egyezményi gépezet szubszidiárius jellegének.34 A  sza-
bály alkalmazandó, függetlenül attól, hogy az Egyezmény rendelkezéseit beépítet-
ték‑e a nemzeti jogba.35 A  belső jogi jogorvoslatok kimerítésének kötelezettsége 
nélkülözhetetlen az Egyezmény szerinti védelmi rendszer működéséhez, amely egy 
lényeges alapelv.36

A követelmény egyértelműnek tűnik, a gyakorlatban azonban számos fejtörést 
okozott már az indítványozóknak, sőt, bizonyos esetekben a Bíróságnak is. Olyan 
eset is előfordult még az egykori Bizottság korában, hogy ugyanazon ügyben a Bi-
zottság meglátása szerint a kérelmező eleget tett ezen kitételnek, míg a Bíróság ez-
zel ellentétesen megítélve elutasította a kérelmet.37 Mi okozhatja ezt az értelmezési 
nehézséget?

Mely jogorvoslatokat kell kimeríteni és melyeket nem? Miként tekintsünk a bíró-
ságon kívüli egyéb jogorvoslati vagy kvázi jogorvoslati lehetőségekre? Mely esetben 
beszélhetünk közvetlen kérelemről, és ez mikor megengedett?

A fő kérdések a Strasbourgi Bíróság előtt is hasonlóak, mint a magyar Alkot-
mánybíróság előtt.

33 Jeličić kontra Bosznia és Hercegovina (dec.) 2006, Peraldi kontra Franciaország (dec.) 2009.
34 Selmouni kontra Franciaország [GC] 1999, 74. §, Kudla kontra Lengyelország [GC] 2000, 

152. Andrášik és társai kontra Szlovákia (dec.) 2002.
35 Eberhard és M. kontra Szlovénia (dec.) 2009.
36 Demopoulos és társai kontra Törökország (dec.) [GC] 2010, §§ 69 és 97.
37 Van Oosterwijck v. Belgium judgment of 6 November 1980, Series A no. 40. Hivatkozik rá: 

Grád András – Weller Mónika: A strasbourgi emberi jogi bíráskodás kézikönyve. Budapest: HVG 
ORAC, 2011, 68. p.
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Mit jelent egy jogorvoslat kimerítése?
A kérdésre adott válasz egyértelműnek tűnik: a jogorvoslati kérelmet elő kell ter-
jeszteni, és a jogorvoslati eljárást le kell folytatni. Lényeges azonban, hogy a jogor-
voslatot szabályszerűen, tehát a belső eljárásjogi kritériumoknak megfelelően kell 
előterjeszteni. Ha a jogorvoslati kérelem hibás vagy hiányos, és emiatt elutasításra 
kerül, ez a kérelmezőnek felróható tény, így az ő hibájából nem kerül kimerítésre 
a jogorvoslati út, és erre tekintettel a Bíróság elutasíthatja a kérelmet.38 A kérelme-
zőknek be kell tartaniuk a hazai jog alkalmazandó szabályait és eljárásait, ennek 
elmulasztása esetén ugyanis a kérelmük a 35. cikkben lefektetett feltételbe ütközik.39 
A 35. cikk (1) bekezdése nem teljesül, ha a fellebbezést azért nem vizsgálták meg 
érdemben, mert a kérelmező valamilyen eljárási hibát vétett.40 Meg kell azonban je-
gyezni, hogy ha a fellebbviteli bíróság a keresetet érdemben vizsgálja, annak ellenére, 
hogy azt elfogadhatatlannak tartja, a 35. cikk (1) bekezdése megvalósul.41 Ugyanez 
vonatkozik azokra a kérelmezőkre is, akik nem tartják be a nemzeti jog által előírt 
formaságokat, amennyiben az illetékes hatóság mégis megvizsgálja a kereset alap-
ját.42 Szintén vonatkozik ez azokra a keresetekre, amelyeket nagyon felületesen fo-
galmaztak meg, és alig felelnek meg a jogi előírásoknak, amennyiben a bíróság az 
ügy érdemében, akár röviden, de határozott.43

Kérdéses ugyanakkor, hogy mi történik akkor, ha a szabályszerűen előterjesztett 
jogorvoslati kérelmét utóbb a kérelmező visszavonja, meggátolva ezáltal a jogorvos-
lati eljárás lefolytatását. Ilyen esetben a Bíróság álláspontom szerint jogosult lehet 
akár a jogorvoslati lehetőség kimerítésének hiányára való hivatkozással, akár a hat 
hónapos határidő követelményének megsértése miatt – utóbbi esetben akkor, ha 
jogorvoslat hiányában az eredeti döntéstől számítja a határidőt, ami már eltelt – el-
utasítani a panaszt.

Lényeges, hogy a kimerítési kötelezettség leginkább aranyszabálynak, mintsem 
kőbe vésett szabálynak tekinthető. A Bizottság és a Bíróság gyakran hangsúlyozza, 
hogy a szabályt bizonyos fokú rugalmassággal és túlzott formalizmus nélkül kell 
alkalmazni, tekintettel az emberi jogok védelmének kontextusára.44 A kimerítési 

38 Kádár András Kristóf – Karsai Dániel: Az  Emberi Jogok Európai Bíróságának esetjoga a 
gyakorlat számára. Budapest: Novissima Kiadó, 2013, 47. p.

39 Ben Salah Adraqui és Dhaime kontra Spanyolország (dec.) 2000, Merger and Cros kontra 
Franciaország (dec.) 2004, MPP Golub v. Ukrajna (dec.) 2005, Agbovi kontra Németország (dec.) 
2006.

40 Gäfgen kontra Németország [GC] 2010, 143. §.
41 Voggenreiter kontra Németország, 2004.
42 Vladimir Romanov kontra Oroszország, 2008, 52. §.
43 Verein gegen Tierfabriken Schweiz (VgT) kontra Svájc (2. szám) [GC] 2008, 43–45 §.
44 Ringeisen kontra Ausztria, 1971, 89. sz., Lehtinen kontra Finnország (dec.) 1997.
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kötelezettség szabálya nem abszolút és nem alkalmazható automatikusan.45 Például 
a Bíróság megállapította, hogy indokolatlanul formális lenne, ha a kérelmezők szá-
mára előírnák olyan jogorvoslatok igénybevételét, amelyet még az ország legfelsőbb 
bírósága sem ír elő számukra kötelezőként.46 A Bíróság egy esetben figyelembe vette 
a kérelmezők válaszaira adott szigorú határidőket, hangsúlyozva a „sietséget”, amel-
lyel a beadványaikat be kellett nyújtaniuk.47 Ugyanakkor a hazai eljárásokban ren-
delkezésre álló jogorvoslatok igénybevétele és a nemzeti jogban lefektetett alakisá-
goknak való megfelelés különösen fontos, ha a jogi egyértelműség és a jogbiztonság 
forog kockán.48

Fontos, hogy az emberi jogi jogsérelemre – akár az Egyezmény alapján, akár a 
belső jogban szabályozottak szerint meghatározva a konkrét jogsérelmet – tehát 
közvetlenül hivatkozni kell a jogorvoslati eljárásban, az ezzel kapcsolatos érveket 
már ezen a szinten érdemes felsorakoztatni. Ezen hivatkozás hiánya a Bíróság előtt 
ugyanis elutasítási ok lehet.49 Nem szükséges ugyanakkor az Egyezményben megha-
tározott jogot határozottan, pontosan meghivatkozni a hazai eljárásban, elegendő a 
panasz lényegét előterjeszteni.50 Ez azt jelenti, hogy ha a kérelmező nem hivatkozik 
az Egyezmény valamely konkrét rendelkezésére, akkor a belső jog alapján ugyan-
olyan vagy hasonló hatású érveket kell felhoznia annak érdekében, hogy a nemzeti 
bíróságok orvosolhassák az állítólagos egyezménysértést.51

Mely jogorvoslat minősül érdeminek, azaz a jogsérelem 
orvosolhatósága szempontjából hatékonynak?

A hatékony jogorvoslathoz való jogot az Egyezmény is tartalmazza, külön cikkben: 
„Bárkinek, akinek a jelen Egyezményben meghatározott jogait és szabadságait meg‑
sértették, joga van ahhoz, hogy a hazai hatóság előtt a jogsérelem hatékony orvoslását 
kérje az esetben is, ha e jogokat hivatalos minőségben eljáró személyek sértették meg.”52 
Az Egyezmény 13. és 35. cikkei tehát szorosan összefüggnek egymással.

Logikusnak tűnik, hogy ha egy jogorvoslat nem teszi lehetővé a sérelem orvoslá-
sát, akkor azt nem szükséges kimeríteni. Ez a kijelentés azonban további veszélyeket 
rejthet. Ha ugyanis a Bíróság megítélése szerint az adott jogorvoslat esélyt jelenthet 

45 Kozacıoğlu kontra Törökország [GC] 2009, 40. §.
46 D. H. és társai kontra Csehország [GC] 2007, 116–118. §.
47 Financial Times Ltd. és társai kontra Egyesült Királyság, 2009, 43–44. §.
48 Saghinadze és társai kontra Georgia, 2015, 83–84. §.
49 Kádár–Karsai 2013, 41. o
50 Castells kontra Spanyolország, 1992, 32. pont, Ahmet Sadik kontra Görögország, 1996, 33. pont, 

Fressoz és Roire kontra. Franciaország, 1999, 38. cikk, Azinas kontra Ciprus [GC] 2004, 40–41 §.
51 Gäfgen kontra Németország [GC] 2010, 142., 144. és 146. §, Karapanagiotou és társai kontra 

Görögország, 2010, 29. §.
52 Egyezmény 13. cikk.
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a jogorvoslásra, akkor kötelező kimeríteni, így ha a kérelmező ezt nem teszi meg, 
ügye elutasításra kerül. Ugyanakkor, ha igénybe vesz egy „haszontalan” jogorvos-
latot, azzal nem csupán egy felesleges kört fut, hanem – a fenti szabály második 
fordulata alapján – azt kockáztatja, hogy kifut a hat hónapos határidőből, és így a 
kérelme szintén el lesz utasítva. Fontos kiemelni, hogy amennyiben a kérelmező 
olyan jogorvoslati lehetőséget vett igénybe, amelyet a Bíróság nem tart megfelelőnek, 
akkor annak az ideje a hat hónapos határidőt nem érinti, ami azt eredményezi, hogy 
a kérelem elkésettség okán elutasításra kerülhet.53 Szkülla és Kharübdisz között kell 
tehát navigálnia a kérelmezőnek, cseppet sem veszélytelenül.

Megjegyzendő, hogy a Bíróság ilyen kiélezett esetekben méltányosan próbál el-
járni, azaz ha az érintett állam nem kifogásolja ezen eljárási követelmény teljesítését, 
akkor a Bíróság azt hivatalból nem vizsgálja. Egyéb helyzetekben azonban, amikor 
a kérelmező egy egyértelműen hatékony jogorvoslati lehetőséget nem vesz igénybe, 
a Bíróság hivatalból vizsgálja a kérdést.54 Kétség esetén – ha tehát nem állapítható 
meg egyértelműen, hogy egy adott jogorvoslatot igénybe kell‑e venni – az adott 
jogorvoslat kimerítése kötelező. Ha ugyanis a kérelmező egy adott esetben az általa 
szegregációval vádolt iskolával szemben kártérítési keresetet nem nyújt be, csupán 
utal a kérelemben arra, hogy ezt később szándékozik megtenni, a Bíróság elfogadha-
tatlannak nyilváníthatja a panaszt, annak ellenére, hogy magának az alapproblémá-
nak (az egyezménysértést megvalósító szegregációnak) az orvoslására a polgári per 
kérdéses, hogy alkalmas‑e.55 Ilyen esetben tehát – a hat hónapos határidő betartá-
sára figyelemmel – célszerű párhuzamosan megindítani a hazai jogorvoslati eljárást, 
valamint benyújtani a kérelmet a Bírósághoz is. Ha ugyanis a Bíróság a belső jogi 
eszközt nem minősíti hatékonynak, akkor a kérelem határidőben be lett nyújtva, ha 
pedig úgy ítéli meg, hogy hatékony lehet, úgy a kérelem idő előtti lesz ugyan, az ilyen 
alapon történő elutasítás azonban nem eredményez ítélt dolgot, azaz később, a hazai 
eljárás jogerős befejezését követően újra, határidőn belül benyújtható. Párhuzamos-
ság helyett külön-külön azért sem érdemes a hazai és a nemzetközi eljárást megindí-
tani, mert mindegyikkel annyi időt veszíthet a kérelmező, ami a másik jogorvoslati 
lehetőség határidőn belül történő benyújtását veszélyeztetheti.56

Fontos kiemelni továbbá, hogy a Bíróság gyakorlatában egy adott jogi lehetőséget 
nem általánosságban kell vizsgálni a hatékonyság szempontjából, hanem az Egyez-
ményben foglalt különböző jogok esetében különféleképpen. Az adott egyezményes 
rendelkezés sajátosságait kell szem előtt tartani ahhoz, hogy megállapítható legyen: 

53 Rezgui kontra Franciaország (dec.) 2000, Prystavska kontra Ukrajna (dec.) 2002.
54 Unterpertinger v. Austria judgment of 24 November 1986, Series A no. 110. Hivatkozik rá: 

Grád–Weller: A strasbourgi emberi jogi bíráskodás kézikönyve. 68–69. p.
55 Horváth and Vadászi v. Hungary (2351/06 sz. kérelem, 2010. november 9.). Hivatkozik rá: 

Kádár–Karsai 2013, 38. p.
56 Uo. 39. p.
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gyorsnak és hatékonynak tekinthető‑e az adott lehetőség. Így például egy, a gyüle-
kezési jog megsértésére hivatkozó panasz esetén a rendezvényt megtiltó határozat-
tal szemben előterjeszthető, ám évekig tartó jogorvoslati eszköz igénybevétele nem 
elvárható a kérelmezőtől. A rendezvény megtartásának ugyanis évekkel az eredeti 
bejelentést követően már értelemszerűen nem lehet aktualitása.57

A kérelmezőknek csak azokat a jogorvoslati lehetőségeket kell kimeríteniük, ame-
lyek mind elméletben, mind gyakorlatban fennállnak az adott, releváns időpont-
ban, és amelyeket a kérelmezők maguk közvetlenül megindíthatnak, vagyis azokat 
a jogorvoslatokat, amelyek rendelkezésre állnak, képesek orvosolni a kérelmezők 
panaszait, és amelyek észszerű kilátásokkal szolgálnak a sikerhez.58 Nem szükséges 
igénybe venni a saját hatáskörű vagy rendkívüli jogorvoslati lehetőséget, például 
nem kell kérelmezni, hogy a bíróság vizsgálja felül a határozatát,59 sem azt, hogy az 
eljárást újból lefolytassák, kivéve olyan speciális esetekben, amikor például a belső 
jog alapján megállapítható, hogy az ilyen irányú kérelem ténylegesen hatékony jog-
orvoslatot nyújt,60 vagy amikor a jogerős ítélet hatályon kívül helyezése az egyetlen 
eszköz, amelyet az alperes állam a saját jogrendszerén belül meg tud valósítani.61 
Hasonlóképpen, egy felsőbb szintű hatósághoz benyújtott fellebbezés sem jelent ha-
tékony jogorvoslatot,62 sem az olyan jogorvoslat, amely közvetlenül nem elérhető a 
kérelmező számára, hanem valamilyen közvetítő szerv hatáskörének gyakorlásától 
függ.63 Végül, az olyan hazai jogorvoslat, amely nincs meghatározott határidőhöz 
kötve, és ezáltal bizonytalanságot teremt, nem tekinthető hatékonynak.64

A jogorvoslatok fennállásának kellően biztosnak kell lennie, nemcsak elméletben, 
hanem a gyakorlatban is. Annak megítélésekor, hogy egy adott jogorvoslat megfe-
lel‑e az elérhetőség és a hatékonyság kritériumainak, figyelembe kell venni az egyedi 
eset sajátos körülményeit. A nemzeti bíróságok pozícióját a nemzeti jogrendben 
kellőképpen meg kell szilárdítani. A Bíróság ezért úgy ítélte meg, hogy egy felsőbb 
bírósághoz való fordulás nem lesz „hatékony” az adott bíróság ítélkezési gyakorla-
tának eltérései miatt, mindaddig, amíg ezek az eltérések továbbra is fennállnak.65 
A Bíróság például megállapította, hogy amennyiben a kérelmező a fogva tartási kö-
rülményeket kifogásolja a fogva tartás megszűnését követően, a rendelkezésre álló 

57 Uo.
58 Sejdovic kontra Olaszország [GC] 2004, 46. §, Paksas kontra Litvánia [GC] 2011, 75. §.
59 Cinar kontra Törökország (dec.) 1994, Prystavka kontra Ukrajna (dec.) 2002.
60 K. S. és K. S. AG kontra Svájc, bizottsági határozat.
61 Kiiskinen kontra Finnország (dec.) 1995, Nikula kontra Finnország (dec.) 2002.
62 Horvat kontra Horvátország, 2000, 47. §, Hartman kontra Cseh Köztársaság, 2003, 66. §.
63 Tanase kontra Moldova [GC] 2010, 122. §.
64 Williams kontra Egyesült Királyság (dec.) 2008.
65 Ferreira Alves kontra Portugália (6. szám), 2009, 28–29. §.
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és megfelelő (sikerre észszerű kilátást biztosító) kompenzációs jellegű jogorvoslat az, 
amelyet az Egyezmény 35. cikk 1. §‑ában meghatározott célok eléréséhez alkalmazni 
kell.66

A Bíróságnak nemcsak a hazai jogrendszerben rendelkezésre álló formális jog-
orvoslatokat, hanem azt az általános jogi és politikai környezetet is figyelembe kell 
vennie, amelyben azok működnek, csakúgy, mint a kérelmező személyes körülmé-
nyeit.67 A Bíróságnak meg kell vizsgálnia, hogy a kérelmező mindent megtett‑e, ami 
tőle észszerűen elvárható, hogy kimerítse a hazai jogorvoslati lehetőségeket.68

Érdemes megjegyezni, hogy a határok, legyenek azok valóságos vagy jogi határok, 
önmagukban nem jelentenek akadályt a hazai jogorvoslatok kimerítéséhez. Álta-
lános szabály szerint azok a kérelmezők, akik az adott szerződő állam joghatósági 
körén kívül élnek, nem mentesülnek a belső jogorvoslati lehetőségek kimerítésének 
kötelezettsége alól, a gyakorlatban felmerülő kényelmetlenségek vagy az egyébként 
érthető személyes vonakodás ellenére sem.69

Időben mikor áll fenn a jogorvoslatok kimerítésének kötelezettsége? 
Mikori jogorvoslatokat kell kimeríteni?

Azt, hogy a hazai jogorvoslati lehetőségeket kimerítették‑e, rendszerint a kérelem 
Bíróságra történő benyújtásának napjára visszamenőleg vizsgálják az eljárás állásra 
hivatkozással. Ez a szabály azonban függ az új jogorvoslatok létrehozását követő 
kivételektől.70 A Bíróság eltért ettől a szabálytól különösen az eljárás elhúzódásával 
kapcsolatos ügyekben,71 vagy a tulajdonjog korlátozására vonatkozó új kárpótlási 
jellegű jogorvoslattal kapcsolatban,72 vagy a hazai ítéletek végrehajtásának elmu-
lasztásával kapcsolatos ügyekben,73 vagy a börtönök túlzsúfoltságával kapcsolatos 
ügyekben.74

66 Lienhardt kontra Franciaország (dec.) 2010, Rhazali és társai Franciaország (dec.) 2010, 
Ignats kontra Lettország (dec.) 2013

67 Akdivar és társai kontra Törökország, 1996, §§ 68‑69; Khashiyev és Akayeva kontra Orosz-
ország, 2005, §§ 116‑117.

68 D. H. és társai kontra Cseh Köztársaság [GC], 2007, 116–122. §
69 Demopoulos és társai kontra Törökország (dec.) [GC] 2010, 98. § és 101. §.
70 Icyer kontra Törökország (dec.) 2006, §§ 72 és azt követő cikkek.
71 Predil Anstalt kontra Olaszország (dec.) 2016, Bottaro kontra Olaszország (dec.) 2003, Nogo

lica kontra. Horvátország (dec.) 2007, Brusco kontra Olaszország (dec.) 2001, Korenjak kontra 
Szlovénia (dec.) 2007, § 66–71, Techniki Olympiaki AE kontra Görögország (dec.) 2013.

72 Charzyński kontra Lengyelország (dec.) 2005, Michalak kontra Lengyelország (dec.) 2005, 
Demopoulos és társai kontra Törökország (dec.) [GC] 2010.

73 Nagovitsyn és Nalgiyev kontra Oroszország (dec.) 2010, 36–40. §, Balan kontra Moldova 
(dec.) 2012.

74 Latak v. Poland (dec.) 2010.
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A hatékony jogorvoslathoz való jog az egyéni jogvédelem nézőpontjából alapvető 
jelentőségű. Ez kelti ugyanis életre a szubszidiaritás elvét a belső jogi mechanizmu-
sok megteremtése által, melyeket ki kell meríteni azelőtt, hogy az egyén igénybe 
venné a strasbourgi védelmet, azaz az Emberi Jogok Európai Bíróságához fordulna. 
A hatékony jogorvoslathoz való jog így tehát a nemzeti bírósági rendszerek alapvető 
szerepét tükrözi vissza az Egyezmény rendszerében.75 A  hatékony jogorvoslatok 
igénybevétele egyrészről csökkenti a Bíróság ügyterhét, hiszen kevesebb ügy jut el 
hozzá, míg másrészről az ügyek részletes hazai vizsgálata megkönnyíti a későbbi 
ügykezelést a Bíróságon.76 Az új, visszaható hatályú jogorvoslatok, különösen azok, 
amelyeket strukturális vagy rendszerhibák orvoslására hozott létre a jogalkotó, eny-
híthetik az ügyterhet azáltal, hogy így nem jutnak el ezen fórumig azok az ügyek, 
amelyek nemzeti szinten is megoldhatók.77 Míg tehát a Bíróság általában előírja a 
kérelem benyújtásakor meglévő jogorvoslatok kimerítését, ugyanakkor el is térhet 
ezen főszabálytól akkor, ha új, hatékony jogorvoslat bevezetését észleli.78

Ez történt Magyarország vonatkozásában is a túlzsúfoltsággal kapcsolatos börtön-
körülményekkel kapcsolatos bírósági pilot-döntést követően.79 Ezen ügyben 2015 
tavaszán a Bíróság megállapította, hogy Magyarországnak bizonyos intézkedéseket 
kell bevezetnie a széles körű túlzsúfoltság problémájának enyhítésére, mivel a korlá-
tozott személyes tér, kiegészülve a magánszféra hiányával mellékhelyiség-használat 
közben, a nem megfelelő alvási körülmények, a rovarfertőzöttség, a hiányos szel-
lőzés, illetve korlátozott zuhanyozási lehetőségek kimerítik a megalázó bánásmód 
fogalmát. Az ügy elbírálásakor még körülbelül 450 hasonló kérelem volt benyújtva 
a Bírósághoz Magyarországgal szemben, továbbá hozzávetőlegesen 5000 elítélt volt 
fogva tartva hasonló körülmények között, melyből megállapítható volt, hogy rend-
szerszintű problémával kell számolni, ezért a pilot-döntés meghozatalának feltételei 
adottak voltak. A Bíróság kiemelte a fogvatartottak számának csökkentésének szük-
ségességét, azáltal hogy a lehető legszélesebb körben alkalmazzon az állam szabad-
ságelvonással nem járó büntetéseket. Emellett megállapította, hogy a magyar belső 
jogi jogorvoslati lehetőségek a fogva tartási körülmények javítására a gyakorlatban 

75 Guide to good practice in respect of domestic remedies (adopted by the Committee of 
Ministers on 18 September 2013) Directorate General, Human Rights and Rule of Law, Council 
of Europe, 2013. 5. p.

76 Committee of Ministers’ Recommendation Rec(2004)6 on the improvement of domestic 
remedies.

77 Recommendation CM/Rec(2010)3 on effective remedies for excessive length of proceedings.
78 Icyer v. Turkey, App. No. 18888/02, decision of 12 January 2006, paragraph 72; Fakhretdinov 

v. Russia, App. Nos. 26716/09, 67576/09, 7698/10, 26716/09, 67576/09 and 7698/10, decision of 23 
September 2010, paragraph 30; Latak v. Poland, App. No. 52070/08, decision of 12 October 2010.

79 Varga and Others v. Hungary (application nos. 14097/12, 45135/12, 73712/12, 34001/13, 44055/13, 
and 64586/13).
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elégtelenek. Éppen ezért a magyar hatóságoknak a döntés jogerőre emelkedésétől 
számított hat hónapos határidőn belül meg kell teremteniük a hatékony jogorvos-
lat lehetőségét (vagy megelőző és kártérítési jellegű jogorvoslatok kombinációját) a 
probléma megoldása érdekében. Az általános gyakorlattól eltérően a Bíróság ekkor 
még nem függesztette fel a további folyamatban lévő eljárásokat sem, így a többi 
kérelmező joggal várhatta ügyének elbírálását. 2016 végén azonban Magyarország 
bevezetett egy új jogorvoslati lehetőséget (mely 2017 elején lépett hatályba), ami 
alapján a fogvatartottak egy meghatározott keretek között mozgó napi tételnek meg-
felelő kártalanítást kaphatnak a nem megfelelő körülmények között töltött időre 
tekintettel.80 Erre az új intézményre tekintettel viszont a Bíróság úgy döntött, hogy a 
magyarországi kártalanítási eljárások befejezéséig valamennyi hasonló ügyet felfüg-
geszti. Ennek következtében tehát olyan kérelmezők, akiknek akár már két-három 
éve folyamatban volt az ügyük Strasbourgban – és a kérelmük beadásakor még nem 
volt olyan hatékony jogorvoslat, amit ki kellett volna meríteniük –, utólag lettek arra 
kötelezve, hogy vegyék igénybe az új belső jogi jogorvoslatot.

Arra vonatkozóan, hogy melyik az az időpont, amikortól kötelezhető a kérelmező, 
hogy igénybe vegyen olyan jogorvoslati lehetőséget, amelyet az állam jogrendsze-
rébe az esetjog változásait követve újonnan vezettek be, a Bíróság úgy ítélte meg, 
hogy nem lenne igazságos a kérelmezőtől elvárni az ilyen új jogorvoslat kimeríté-
sét anélkül, hogy észszerű időt biztosítanának az egyének számára a bírósági ítélet 
megismerésére.81 Az észszerű idő tartama az egyes esetek körülményeitől függ, de a 
Bíróság általában körülbelül hat hónapot határoz meg.82

A Bíróság a Scordino kontra Olaszország ügyben (no. 1) (GC) és a Cocchiarella 
kontra Olaszország ügyben (GC) iránymutatás adott arra vonatkozóan, hogy a ha-
zai jogorvoslatoknak milyen jellegzetességekkel kell bírniuk ahhoz, hogy az eljá-
rás elhúzódásával kapcsolatos hatékonyak legyenek.83 Rendszerint nem szükséges 
igénybe venni azokat a jogorvoslatokat, amelyek nem bírnak preventív vagy kár-
pótló hatással az eljárás elhúzódása miatti ügyekben.84 Az eljárások elhúzódásával 

80 Lásd a büntetések, az intézkedések, egyes kényszerintézkedések és a szabálysértési elzárás 
végrehajtásáról szóló 2013. évi CCXL. törvény és ehhez kapcsolódóan más törvények módosítá-
sáról szóló 2016. évi CX. törvény.

81 Broca és Texier-Micault kontra Franciaország, 2003, 20. §.
82 Depauw kontra Belgium (dec.) 2008. Például a Leandro Da Silva kontra Luxemburg ügyben 

a határidő a szóban forgó nemzeti határozat elfogadásától számított nyolc hónap és a kihirdetésé-
től számított három és fél hónap volt. Lásd még McFarlane kontra Írország [GC] 2010, 117. §; egy 
pilot ítélet után újonnan bevezetett jogorvoslatra lásd Fakhretdinov és társai kontra Oroszország 
(dec.) 2010, 36–44. §; a hazai ítélkezési gyakorlattól való eltérés tekintetében lásd a Scordino 
kontra Olaszország ügyben (1) (GC) 2006, 147. §.

83 Lásd még Vassilios Athanasiou és társai kontra Görögország, 2010, 54–56. §.
84 Puchstein kontra Ausztria, 2010, 31. §.
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kapcsolatos ügyekben egy jogorvoslati lehetőségnél különösen fontos, hogy túlzott 
késedelmek nélkül működjön, és megfelelő szintű orvoslatot biztosítson.85

Azon ügyekben, ahol a Bíróság strukturális vagy általános hiányosságokat vélt 
felfedezni a belső jogban, illetve a gyakorlatban, a Bíróság felszólíthatja az államot, 
hogy vizsgálja ki a helyzetet, és amennyiben szükséges, tegyen hatékony intézkedé-
seket annak érdekében, hogy megelőzze a Bírósághoz érkező, hasonló jellegű ügye-
ket.86 Ez azzal végződhet, hogy az államnak módosítania kell a rendelkezésre álló 
jogorvoslatokat, vagy újakat kell alkotniuk, hogy valóban hatékony megoldást biz-
tosítsanak egyezményi jogok megsértésének orvoslására.87 Különös figyelmet kell 
szentelni a hatékony hazai jogorvoslatok biztosításának szükségére.88

Azokban az esetekben, ahol az érintett állam új jogorvoslatot vezetett be, a Bíró-
ság megbizonyosodott róla, hogy a jogorvoslat hatékony‑e.89 Ezt a Bíróság az egyes 
esetek körülményeinek vizsgálatával végzi. Az, hogy az új jogalkotási szerkezet ha-
tékony‑e vagy sem, annak gyakorlati alkalmazásán múlik.90 Mindazonáltal sem az 
a tény, hogy ezen szerkezet alkalmazására még nincs bírósági vagy közigazgatási 
gyakorlat, sem pedig annak veszélye, hogy az eljárás jelentős időt vehet igénybe, 
önmagában nem eredményezheti az új jogorvoslat hatástalanságát.91

Ha a Bíróság úgy ítéli meg, hogy az új jogorvoslat hatékony, akkor ez azt jelenti, 
hogy a hasonló ügyekben eljáró többi kérelmezőnek is az új jogorvoslatot kell alkal-
maznia, feltéve hogy annak nem volt időbeli akadálya. A Bíróság ezen kérelmeket 
a 35. cikk (1) bekezdése alapján elfogadhatatlannak nyilvánította, még akkor is, ha 
azokat az új jogorvoslat megalkotása előtt nyújtották be.92 Ez azokra a hazai jogor-
voslatokra vonatkozik, amelyek a kérelmek benyújtását követően váltak elérhetővé. 
Hogy fennálltak‑e olyan kivételes körülmények, amelyek alapján a kérelmezők ilyen 
jogorvoslat igénybevételére kényszerültek, figyelembe vehetők, különösen az új ha-
zai szabályozások jellegének és a bevezetéskori környezet vizsgálatánál.93 Ebben az 
ügyben a Bíróság úgy ítélte meg, hogy azt a hatékony hazai jogorvoslatot, amelynek 
a bevezetését egy pilot ítéletben a Bíróság előírta, és utána bevezetésre is került, fel 
kell használni, mielőtt a kérelmezők a Bírósághoz fordulhatnának.

85 Scordino kontra Olaszország (no. 1.) (GC) 2006, 195. § és 204–207. §.
86 Lukenda v. Szlovénia, 2005, 98. §.
87 Xenides-Arestis kontra Törökország, 2005, 40. §; Burdov kontra Oroszország (2.  szám), 

2002, 42. és 129. és azt követő cikkek, valamint 140. §.
88 Vassilios Athanasiou és társai kontra Görögország, 2010, 41. §.
89 Robert Lesjak kontra Szlovénia, 2009, 34–55. §, Demopoulos és társai kontra Törökország 

[GC] 2010, 87. §.
90 Nogolica kontra Horvátország (dec.) 2001.
91 Nagovitsyn és Nalgiyev kontra Oroszország (dec.) 2010, § 30.
92 Grzincic kontra Szlovénia, 2007, § 102–110, Icyer kontra Törökország (dec.) 2006, §§ 74 et seq.
93 Fakhretdinov és társai kontra Oroszország (dec.) 2010, § 30.
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Mi minősül hatékony jogorvoslatnak abban az esetben, ha több, 
egymással versengő jogorvoslati lehetőség is rendelkezésre áll?

Ilyen esetben vajon valamennyi jogorvoslatot ki kell meríteni, vagy ki kell választani 
egyet? Utóbbi esetben melyiket?

Egyes esetekben példának okáért büntető (pótmagánvád) és polgári eljárásjogi 
(kártérítési per) eszközök is igénybe vehetők lennének. Értelemszerűen két eltérő 
úton lehet elindulni ilyenkor, és mindegyik teljesen más irányba vezet, más ered-
ménnyel (büntetőjogi felelősségre vonás, illetve polgári jogi kártérítés). A Bíróság 
álláspontja szerint ebben az esetben elegendő a jogorvoslatok közül egyet igénybe 
venni, méghozzá a kérelmező választása szerint. Akár büntető‑, akár polgári jogi 
eljárást kezdeményez tehát a kérelmező, nem lehet úgy tekinteni, mint aki megsér-
tette az Egyezményben foglalt eljárási követelményeket. A Barta-ügyben94 a Bíróság 
megállapította: a pótmagánvád intézményének kimerítése elégséges eljárásjogi felté-
tel volt a strasbourgi eljárás megindításához, nem lett volna szükséges még polgári 
peres eljárást is indítani. Hasonló tartalmú megállapítást tett továbbá a Kalucza-
ügyben95 is, kiemelve, hogy egy jogorvoslati út igénybevétele esetén a kérelmezőnek 
nem lehet felróni a többi lehetőség ki nem használását.96

A Bíróság esetjoga alapján, ha több potenciálisan hatékony jogorvoslat is rendel-
kezésre áll, a kérelmezőnek elegendő csak az egyiket igénybe vennie.97 Sőt, ha egy 
jogorvoslatot már igénybe vettek, akkor egy másik, lényegében ugyanarra a célra 
szolgáló jogorvoslat már nem szükséges.98 A kérelmező feladata, hogy kiválassza a 
számára legmegfelelőbb jogorvoslati lehetőséget. Ha tehát a hazai jog a különböző 
jogterületeken több párhuzamos jogorvoslati lehetőséget is biztosít, akkor a kérel-
mező, aki ezeken a jogorvoslatokon keresztül keres az állítólagos egyezménysértésre 
megoldást, nem feltétlenül köteles más, lényegében azonos tárgyú jogorvoslatot 
igénybe venni.99

Felvetődik‑e egyáltalán a jogorvoslat kimerítésének követelménye akkor, ha a jogrendszerben 
a sérelemmel szemben egyáltalán nincsen hatékony orvoslási lehetőség?

A kérdés különösen kényes hazánk esetében egy konkrét egyezménybeli jog, az ész-
szerű idő követelménye kapcsán. A Bíróság szerint ugyanis az eljárások hossza a fő 
hiányossága a magyar bírósági rendszernek, 1993 és 2010 között a strasbourgi ma-

94 Barta v. Hungary, 26137/04. sz. kérelem, 2007. április 10.
95 Kalucza v. Hungary, 57693/10. sz. kérelem, 2012. április 24.
96 Kádár–Karsai 2013, 41–43. p.
97 Moreira Barbosa kontra Portugália (dec.) 2004, Jelicic v. Bosznia és Hercegovina (dec.) 2013, 

Karakó v. Magyarország, 2009, 14. § Aquilina kontra Málta [GC] 2000, 39. §.
98 Riad és Idiab kontra Belgium, 2008, 84. §, Kozacioglu kontra Törökország [GC] 2009, 40. és 

azt követő cikkek, Micallef kontra Málta [GC] 2009, 58. cikk.
99 Jasinskis kontra Lettország, 2010, 50. § és 53–54. §.
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gyar ügyek 82%‑a ebből eredt.100 Egy adott bírósági eljárásban magával az érdemi 
döntéssel szemben, illetve bizonyos végzések ellen természetesen van helye jogor-
voslatnak, azonban ez nem alkalmas az eljárás elhúzódásának orvoslására. Éppen 
ezért ezekben az esetekben már akár az elsőfokú eljárás során, a per folyamatban 
léte alatt előterjeszthető a kérelem, nem kell megvárni az ügy lezárását, nem kell ki-
meríteni a jogorvoslati lehetőségeket, és megvárni a döntés jogerőre emelkedését.101 
A Bíróság a Gazsó-ügyben hozott pilot-döntésében megállapította a 6. cikk 1. bekez-
désének (tisztességes tárgyaláshoz való jog) sérelmét egy több mint hat évig tartó pe-
reskedés kapcsán zajló munkaügyi jogvitában. A döntés értelmében Magyarország-
nak hatékony hazai jogorvoslatot kell bevezetnie az elhúzódó polgári eljárások terén, 
melyre két megoldási lehetőség (vagy a kettő kombinációja) kínálkozik: az eljárások 
felgyorsítása és/vagy kártérítés felajánlása.102

Ha tehát egy adott probléma nem orvosolható egy adott jogorvoslattal (pl. az íté-
let elleni fellebbezés nem jelent gyógyírt az elsőfokú eljárás elhúzódására), akkor azt 
a jogorvoslatot nem kell igénybe venni. Az állítás azonban meg is fordítható: hiába 
vesz valaki igénybe egy jogorvoslatot, ha abban nem hivatkozik az adott problémára, 
hanem a döntést más oldalról támadja. Ha tehát a kérelmező fellebbezésében nem 
hivatkozik a tisztességes eljárás sérelmére, hanem pusztán a döntés érdemét támadja, 
úgy utóbb nem fog sikerrel járni a strasbourgi bíróság előtt az Egyezmény 6. cikke 
alapján.103

A nemzetközi jog általánosan elismert szabályai szerint felmerülhetnek olyan 
speciális körülmények, amelyek felmentik a kérelmezőt a rendelkezésre álló hazai 
jogorvoslati lehetőségek kimerítésének kötelezettsége alól.104 A  szabályt például 
nem kell alkalmazni abban az esetben, amikor egy ismétlődő aktusokból álló köz-
igazgatási gyakorlat összeegyeztethetetlen az Egyezménnyel, de az állami hatóságok 
hivatalosan is tűrik ezt, és olyan jellegű, hogy az eljárásokat eredménytelenné vagy 
hatástalanná teszi.105 Azokban az esetekben, amikor a kérelmező számára egy meg-
határozott jogorvoslat alkalmazásának kötelezettsége észszerűtlen lenne a gyakor-

100 Lásd www.echr.coe.int
101 Grád–Weller: A strasbourgi emberi jogi bíráskodás kézikönyve. 69. p.
102 Gazsó v. Hungary (application no. 48322/12.). Megjegyzendő, hogy az Európa Tanács ko-

rábban már több alkalommal foglalkozott a fenti témával. Lásd Az Európa Tanács Miniszteri 
Bizottságának Rec(2004)6 számú ajánlása a belső jogorvoslatok fejlesztéséről (Elfogadta a Mi-
niszteri Bizottság 2004. május 12‑én a Miniszteri Megbízottak 114. találkozóján); A Miniszteri 
Bizottság Rec(2010)3 számú ajánlása az elhúzódó eljárásokkal kapcsolatos hatékony jogorvos-
latokról (Elfogadta a Miniszteri Bizottság 2010. február 24‑én a Miniszteri Megbízottak 1077. 
találkozóján).

103 Grád–Weller: A strasbourgi emberi jogi bíráskodás kézikönyve. 70. p.
104 Sejdovic kontra Olaszország [GC] 2004, 55. §.
105 Aksoy kontra Törökország, 1996, 52. §.
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latban, és aránytalan akadályt jelentene az Egyezmény 34. cikkben meghatározott 
egyéni kérelemhez való jog hatékony érvényesítésében, a Bíróság arra a következte-
tésre jutott, hogy a kérelmezőt e kötelezettség alól fel kell menteni.106

Kire hárul a bizonyítási teher? Kinek kell bizonyítani, 
hogy egy adott jogorvoslat hatékony vagy sem?

A bizonyítási teher körében az elsődleges kötelezettség a kérelmezőn nyugszik: 
neki kell bizonyítani, hogy valamennyi rendelkezésre álló jogorvoslati lehetőséget 
igénybe vett, illetve igazolni, hogy egy adott jogorvoslatot miért nem vett igénybe. 
A Bíróság ugyanakkor méltányosan értelmezi ezt a kritériumot, tekintettel az ügy 
körülményeire és főként a hivatkozott emberi jogi jogsérelem súlyára, kivételesen 
el is tekinthet tőle.107 A kérelmező továbbá felhozhat olyan speciális körülményt, 
amely alapján mentesült az adott jogorvoslat kimerítése alól.108

A jogorvoslat hatékonysága tekintetében a Bíróság esetjoga szerint a bizonyítási 
teher az érintett államon nyugszik, neki kell tehát bizonyítani, hogy egy vitatott jog-
orvoslat – amit álláspontja szerint a kérelmezőnek igénybe kellett volna vennie, ám 
nem tette – a belső jogban hatékony lehetett volna. Ha azonban korábban már bi-
zonyítást nyert, hogy az adott jogorvoslat alkalmatlan az adott sérelem orvoslására, 
azt később már nem kell kimeríteni.109

Amennyiben a kormány a hazai jogorvoslatok kimerítésének hiányára hivatkozik, 
a kormány köteles bizonyítani azt, hogy a kérelmező nem vette igénybe a hatékony 
és rendelkezésre álló jogorvoslati lehetőséget.110 Az ilyen jogorvoslatnak mind jogi-
lag, mind a gyakorlatban elérhetőnek kell lennie.111 Ennek megfelelően a jogorvoslat 
alapjának a belső jogban világosan ki kell tűnnie.112 A jogorvoslatnak alkalmasnak 
kell lennie arra, hogy a kérelmező panaszait orvosolja, és észszerű kilátást bizto-
sítson annak sikeréhez.113 Az állítólagosan rendelkezésre álló jogorvoslat kidolgo-
zottságának és elérhetőségének, beleértve annak hatályát és alkalmazási körét, az 

106 Veriter kontra Franciaország, 2003, 27. cikk, Gaglione és társai kontra Olaszország, 2010, 
22. §.

107 Lásd Plesó v. Hungary, 41242/08 sz. kérelem, 2012. január 17. Hivatkozik rá és részletesen 
elemzi: Kádár–Karsai 2013, 43–44. p.

108 Uo. 45. p.
109 Plattform Arzte für das Leben v. Austria judgment of 21 June 1988, Series A no. 139. Hivat-

kozik rá Grád–Weller: A strasbourgi emberi jogi bíráskodás kézikönyve. 69. p.
110 Dalia kontra Franciaország, 1998, 38. §, McFarlane v. Ireland [GC] 2010, 107. §.
111 Vernillo kontra Franciaország, 1991.
112 Scavuzzo-Hager és társai kontra Svájc (dec.) 2006, Norbert Sikorski kontra Lengyelország, 

2009, 117. §, Sürmeli kontra Németország [GC] 2006, 110–112 §.
113 Scoppola kontra Olaszország (2. szám) [GC] 2012, 71. §.
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ítélkezési gyakorlatból és az esetjogból nyilvánvalóan ki kell tűnnie.114 Ez még az 
olyan szokásjogon alapuló jogrendszerre is vonatkozik, amelynek az írott alkotmá-
nya kimondatlanul biztosítja a kérelmező által hivatkozott jogot,115 amely egy olyan 
jogorvoslatra vonatkozik, amely elméletileg csaknem 25 évig rendelkezésre állt, de 
sosem vették igénybe.

A kormány érvelése nyilvánvalóan nagyobb súllyal bír, ha alátámasztják azokat a 
nemzeti ítélkezési gyakorlatból hozott példákkal.116 A hivatkozott döntéseket elvileg 
a kérelem benyújtását megelőzően kellene rendelkezésre bocsátani,117 hogy alkal-
mazhatóak legyenek az adott ügyben.118 Amennyiben a kormány azt állítja, hogy a 
kérelmező közvetlenül hivatkozhatott az Egyezményre a nemzeti bíróságok előtt, az 
ilyen jogorvoslat bizonyosságát konkrét példákkal kell bizonyítania.119 Ugyanez vo-
natkozik az olyan állítólagos jogorvoslatra, amely közvetlenül a nemzeti alkotmány 
egyes általános rendelkezésein alapul.120 A Bíróság fogékonyabb volt az ilyen típusú 
érvekre azokban az esetekben, amikor a nemzeti jogalkotó konkrét jogorvoslatot 
vezetett be a bírósági eljárások elhúzódásának kezelésére.121

Miután a kormány eleget tett azon bizonyítási kötelezettségének, hogy a kérel-
mező számára megfelelő és hatékony jogorvoslat állt rendelkezésre, az utóbbinak 
kell bizonyítania, hogy a jogorvoslatot ténylegesen alkalmazták,122 vagy a jogorvos-
lat valamilyen oknál fogva alkalmatlan és hatástalan volt az ügy egyes körülményeit 
tekintve,123 például a nyomozás túlzott elhúzódása esetén,124 vagy olyan jogorvoslat 
esetén, amely rendszerint rendelkezésre áll, mint például a jogkérdésekben való fel-
lebbezés, ami azonban más hasonló ügyben tett megközelítés fényében az ügy kö-
rülményeit tekintve hatástalan volt,125 még akkor is, ha a szóban forgó határozatok 
új keletűek voltak.126 Ez akkor is így van, ha a kérelmező nem tudott közvetlenül az 
érintett bírósághoz fordulni.127

114 Mikolajová kontra Szlovákia, 2011, 34. §.
115 McFarlane kontra Írország [GC] 2010, 117. §.
116 Di Sante kontra Olaszország (dec.) 2004, Giummarra és társai kontra Franciaország (dec.) 

2001, Johtti Sapmelaccat Ry és társai kontra Finnország (dec.) 2005.
117 Norbert Sikorski kontra Lengyelország, 2009, 115. §.
118 Sakhnovskiy v. Russia [GC] 2010, 43–44. §.
119 Slavgorodski kontra Észtország (dec.) 2000.
120 Kornakovs kontra Lettország, 2006, 84. §.
121 Brusco kontra Olaszország (dec.) 2001, Slavicek kontra Horvátország (dec.) 2002.
122 Grässer kontra Németország (dec.) 2006.
123 Selmouni kontra Franciaország [GC] 2000, 76. p.
124 Radio France és társai v. France (dec.) 2004, 34. §.
125 Scordino kontra Olaszország (dec.) 2004, Pressos Compania Naviera SA és társai kontra 

Belgium, 1995, 26–27. §.
126 Gas és Dubois kontra Franciaország (dec.) 2012.
127 Tanase kontra Moldova [GC] 2010, 122. §.
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Bizonyos speciális körülmények fennállása esetén lehetnek olyan hasonló hely-
zetben lévő kérelmezők, akik közül néhányan nem a kormány által meghatározott 
bírósághoz fordultak, de ezen előírás alól fel lettek mentve, mert a mások által igénybe 
vett hazai jogorvoslat a gyakorlatban hatástalannak bizonyult, és az ő ügyükben is 
az lett volna.128 Ez azonban csak nagyon speciális esetekben alkalmazható,129 vagy 
fennálltak olyan speciális körülmények, amelyek felmentették a kérelmezőt ezen kö-
telezettség alól.130 Az egyik ilyen tényezőt azok a nemzeti hatóságok alkothatják, 
amelyek a kormánymegbízottak által elkövetett kötelezettségszegésekkel vagy kár-
okozásokkal kapcsolatos súlyos vádak ellenére teljesen passzívak maradnak, például, 
ha elmulasztanak nyomozást indítani, vagy az ügyben segítséget nyújtani. Ilyen kö-
rülmények között a bizonyítási teher ismét megfordul, így az érintett kormány fel-
adata annak bemutatása, hogy mit tett a panaszolt probléma mértékére és komoly-
ságára válaszul.131 Az, hogy a kérelmező pusztán kételkedik az adott jogorvoslat 
hatékonyságában, nem menti fel őt a jogorvoslat igénybevételének kötelezettsége 
alól.132 Éppen ellenkezőleg, a kérelmező érdeke, hogy a megfelelő bírósághoz fordul-
jon, és ezáltal lehetőséget teremtsen arra, hogy a bíróság értelmezésével a már meg-
lévő jogok kidolgozottabbá váljanak.133 Az alapjogok alkotmányos védelmét bizto-
sító jogrendszerben a sértett egyén feladata, hogy próbára tegye e védelem terjedelmét, 
és a szokásjogon alapuló jogrendszerben lehetőséget adjon a nemzeti bíróságok szá-
mára, hogy a jogértelmezésen keresztül kidolgozzák ezeket a jogokat.134 Amennyi-
ben azonban a javasolt jogorvoslat ténylegesen nem ad kilátást annak sikerességére, 
például a lefektetett hazai ítélkezési gyakorlat fényében, az a tény, hogy a kérelmező 
a jogorvoslatot nem vette igénybe, az elfogadhatóság szempontjából nem akadály.135

128 Vasilkoski és társai kontra Macedónia Volt Jugoszláv Köztársaság, 2011, 45–46. §, Laska és 
Lika kontra Albánia, 2010, 45–48. §.

129 Saghinadze és társai kontra Georgia, 2015, 81–83. §.
130 Akdivar és társai kontra Törökország, 1996, 68–75. §, Sejdovic kontra Olaszország [GC] 

2004, 55. §, Veriter kontra Franciaország, 2003, 60. §.
131 Demopoulos és társai kontra Törökország (dec.) [GC] 2010, 70. §.
132 Epözdemir kontra Törökország (dec.) 2002, Milošević kontra Hollandia (dec.) 2002, 

Pellegriti kontra Olaszország (dec.) 2005, MPP Golub kontra Ukrajna (dec.) 2005.
133 Ciupercescu kontra Románia, 2010, 169. §.
134 A, B és C kontra Írország [GC] 2010, 142. §.
135 Pressos Compania Naviera SA és társai kontra. Belgium, 1995, 27. §, Carson és társai kontra 

Egyesült Királyság [GC] 2010, 58. §.
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4. Hatékony jogorvoslatnak minősül‑e 
az alkotmányjogi panasz 
az Emberi Jogok Európai Bírósága előtt?

Hatékony jogorvoslatnak minősül‑e egy olyan eljárási lehetőség, ahol a jogorvoslat 
elfogadása az adott szerv bizonyos mérlegelési jogkörén múlik? A kérdés azért is 
jelentős, mert ezáltal összekapcsolódik a magyarországi alkotmányjogi panasz és 
a strasbourgi Emberi Jogok Európai Bíróságához benyújtható panasz intézménye.

Az alkotmányjogi panasz vonatkozásában – jogorvoslati jellegét illetően – alap-
vető választóvonal húzódik a 2012. január 1‑ét megelőző, illetve azt követő szabályo-
zás között. Az új Abtv. által bevezetett „valódi” alkotmányjogi panasz, mely német 
mintára került a magyar jogrendszerbe, alapvető rendeltetése, hogy megkönnyítse a 
bíróságok által alkalmazott egységes alkotmányossági mércék kialakítását.136

Az Abtv. szerint „az Alkotmánybíróság az alkotmányjogi panaszt a bírói döntést 
érdemben befolyásoló alaptörvény-ellenesség, vagy alapvető alkotmányjogi jelentőségű 
kérdés esetén fogadja be”.137 Az Alkotmánybíróság ügyrendje a következő szinten 
szintén megerősíti ezt az előírást, visszautalva a törvényi szabályozásra.138 Mit kell 
értenünk alapvető alkotmányjogi jelentőségű kérdésen? Létezik‑e valamiféle zsinór-
mérték, amely mellett az Alkotmánybíróság dönt, vagy döntése e körben diszkreci-
onálisnak mondható?

Az alkotmánybírósági gyakorlatot szemlélve megállapítható, hogy a testület az 
esetek zömében az alapvető alkotmányjogi jelentőségű kérdés hiánya miatt utasította 
vissza az indítványokat. Számos ügy kapcsán megfigyelhető, hogy az Alkotmánybí-
róság azért nem állapít meg alapvető alkotmányjogi jelentőségű kérdést, mert az al-
kotmányjogi panasz olyan témakört érintett, amelyben a bírák korábban már eluta-
sító döntést hoztak. Lényeges ugyanakkor, hogy ezen esetekben a döntés kimondva 
nem a res judicata elvén nyugodott.139 Megfigyelhető valamiféle diszkrecionalitás a 
testületi döntések kapcsán.140

136 Gárdos-Orosz 2012, 37. p.
137 Alkotmánybíróságról szóló 2011. évi CLI. törvény 29. §.
138 Az Alkotmánybíróság ügyrendjéről szóló 1001/2013. (II. 27.) AB Tü. határozat 30. § (2) be-

kezdés.
139 Gárdos-Orosz 2012, 38. p.
140 Megjegyzendő, hogy ez az előírás párhuzamba állítható az Egyezmény 35. cikk 3. b) pont-

jában szereplő eljárási kritériummal (jelentős joghátrány elve): „A  Bíróság a 34.  cikk alapján 
előterjesztett egyéni kérelmet elfogadhatatlannak nyilvánítja, amennyiben úgy találja, hogy a ké‑
relmező nem szenvedett jelentős hátrányt, kivéve, ha az Egyezményben és az ahhoz kapcsolódó 
jegyzőkönyvekben meghatározott emberi jogok tiszteletben tartása a kérelem érdemének vizsgálatát 
teszi szükségessé, és azzal a feltétellel, hogy ezen az alapon egyetlen ügy sem utasítható el, amelyet 
hazai bíróság nem vizsgált meg megfelelően.”
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Megjegyzendő, hogy hasonló a probléma az ombudsmani panaszbeadványok 
esetében, melyek jogorvoslat jellege is erősen megkérdőjelezhető. Itt szintén egy 
diszkrecionális döntést találhatunk a befogadhatóság szakaszában: „Az alapvető jo‑
gok biztosa a beadványt elutasíthatja, ha megítélése szerint a beadványban szereplő 
visszásság csekély jelentőségű.”141 A biztos a kérelmet a beérkezését követően meg-
vizsgálja, és bizonyos esetekben mérlegelheti annak elutasítását. A jogorvoslás lehe-
tőségét gyengíti továbbá, hogy – ellentétben az Alkotmánybíróság határozatával – az 
alapvető jogok biztosának nincsen jogi eszköze a döntés megváltoztatására, intézke-
dési jogköre meglehetősen szűkre szabott.142 Egy másik személyi jellegű lehetőség 
a köztársasági elnöki kegyelem, mely az elítéltek „utolsó mentsvára” szokott lenni 
egy büntetőeljárás végén. Itt is kiemelendő azonban, hogy a köztársasági elnök – az 
igazságügyért felelős miniszter ellenjegyzése mellett – diszkrecionális jogkörében jár 
el, az érdemi döntésre vonatkozó konkrét törvényi keretek nélkül.143

Hasonló a sorsa a perújításnak mint rendkívüli jogorvoslatnak, a jogerős ítélettel 
szemben igénybe vehető felülvizsgálati kérelem megítélése azonban már korántsem 
egyértelmű, eltérő következtetések vonhatók le továbbá polgári és büntetőügyek 
kapcsán.144 Egzakt válasz tehát nem adható, mindig a hazai jogrendszer aktuális 
állapota – az eljárási törvények hatályos szabályozása – alapján állapítja meg a Bíró-
ság, hogy a rendkívüli jogorvoslat igénybevétele a kérelem benyújtását megelőzően 
kötelező‑e.145

Hogy az Alkotmánybírósághoz benyújtott egyedi panasz az Egyezmény 35.  § 
(1) bekezdése értelmében kötelező‑e, nagymértékben függ az érintett állam jogrend-
szerének sajátosságaitól és az Alkotmánybíróság joghatóságának terjedelmétől. Így 
egy olyan államban, ahol ez a joghatóság csak a jogszabályok alkotmányosságának, 
illetve azok magasabb szintű jogi normáknak való megfelelésének felülvizsgálatára 
korlátozódik, a kérelmezőknek csak akkor kell igénybe venniük az alkotmányjogi 
panaszt, ha egy törvényi vagy más jogszabályi rendelkezés egyezményellenességét 
kifogásolják.146 Egy olyan jogorvoslat azonban, amelyben a kérelmező csupán – az 
önmagukban nem alkotmányellenes – törvények vagy más jogszabályok helytelen 
értelmezését vagy alkalmazását kifogásolja, nem lesz hatékony.147

141 Az alapvető jogok biztosáról szóló 2011. évi CXI. törvény 20. § (3) bekezdés b) pontja.
142 Uo. 31–38. §.
143 Részletesen elemzi: Kádár–Karsai 2013, 63–64. p.
144 Grád–Weller: A strasbourgi emberi jogi bíráskodás kézikönyve. 72–73. p.
145 Kádár–Karsai 2013, 37. p.
146 Grisankova és Grisankovs kontra Lettország (dec.) 2003, Liepajnieks kontra Lettország 

(dec.) 2010.
147 Smirnov v. Russia (dec.) 2007, Szott-Medynska kontra Lengyelország (dec.) 2003.
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Egyes szerzők szerint az alkotmányjogi panasz kapcsán ugyanakkor külön kell 
vizsgálnunk a panasz három típusát.148 „Valódi” panasz esetén ugyanis az Alkot-
mánybíróság egy adott bírói ítélet alkotmányosságát vizsgálja felül érdemben, a 
sikeres panasz így az ügy újratárgyalását vonja maga után, érdemben orvosolva 
a jogsérelmet. Eredményessége esetén a panasz tehát hatékony jogorvoslat lehet, 
kérdéses azonban álláspontom szerint, hogy a fent hivatkozott „a bírói döntést ér‑
demben befolyásoló alaptörvény-ellenesség, vagy alapvető alkotmányjogi jelentőségű 
kérdés” kitételre tekintettel milyen feltételek mellett, milyen arányban lehet eredmé-
nyes a panasz. Ezzel szemben „közvetlen” panasz esetén bírói út nélkül, közvetlenül 
az alaptörvény-ellenes jogszabály rendelkezésének alkalmazása vagy hatályosulása 
folytán következik be jogsérelem, melyet az Alkotmánybíróság a kérelmezőre nézve 
kedvező döntés esetén sem tud érdemben orvosolni. A jogszabály megsemmisítése 
esetén nem kezdődik el egy új jogvita, mivel korábbi sem volt, a jogsérelem orvo-
solhatósága ekkor tehát kérdéses.

A fentiekre is tekintettel, a strasbourgi joggyakorlat szerint Magyarországon sem 
az alkotmányjogi panasz, sem pedig az ombudsmani panaszbeadvány, illetve a ke-
gyelmi kérelem nem minősül olyan hatékony jogorvoslatnak, melynek kimerítése 
kötelező lenne a kérelmező számára. Az alkotmányjogi panasz megítélése tekinteté-
ben irányadó lehet a K. M. C.-ügy,149 melyben a Bíróság nem tekintette észszerűen 
elvárhatónak azt, hogy a kérelmezőnek bíznia kellett volna egy esetleges alkotmány-
jogi panaszban.150

Szintén erre a megállapításra jutott a Bíróság a Karácsony-ügyben, ahol megál-
lapította: még egy sikeres alkotmányjogi panasz is csupán a jogszabályhely alkot-
mányellenességének megállapítását eredményezhette volna, de ez alapján nem lett 
volna jogi lehetőség az egyedi döntések érvénytelenítésére az akkor hatályos magyar 
jogszabályok alapján. Az alkotmányjogi panaszt így nem tekintette az adott ügyben 
érdemi jogorvoslatnak.151 Vizsgáljuk meg részletesen ezt a döntést!

148 Kádár–Karsai 2013, 65. p.
149 K. M. C. v. Hungary, 19554/11 sz. kérelem, 2012. július 10.
150 Kádár–Karsai 2013, 66–67. p.
151 Karácsony and Others v. Hungary, Applications nos. 42461/13 and 44357/13, Judgement of 

17 May 2016. Bővebben lásd Váczi Péter: Nagykamarai döntés a Karácsony és társai v. Magyar-
ország ügyben. Parlamenti Szemle, 2016/2. 113–121. p.
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5. Az Emberi Jogok Európai Bíróságának döntése 
a Karácsony-ügyben152

5.1. A tényállás

Az ügy két kérelemből ered, melyeket a Bíróság egyesítve tárgyalt.153 A kérelmezők, 
akik a Magyar Országgyűlés képviselői, azt sérelmezték, hogy az Országgyűlésben 
tanúsított viselkedésük miatt velük szemben kiszabott büntetéssel egyrészről sé-
rült szólásszabadságuk, mellyel megvalósult az Emberi Jogok Európai Egyezménye 
10. cikkének sérelme, másrészről pedig sérült az Egyezmény 13. cikke, mivel nem állt 
rendelkezésükre jogorvoslat a vitatott döntések megtámadására.

A tényállás szerint az Országgyűlés 2013. április 30‑i ülésén egy kormánypárti 
felszólalás közben a kérelmezők közül ketten, Karácsony Gergely és Szilágyi Péter 
egy nagyméretű plakátot vittek a terem közepére, amin a Fidesz logójára a „Loptok, 
Csaltok, Hazudtok” feliratot írták. 2013. május 21‑én két másik képviselő, Szabó Re-
beka és Dorosz Dávid tiltakoztak molinóval egy törvénymódosítás ellen, melyen az 
állt, hogy „Itt nemzeti dohánymaffia működik”. 2013. június 21‑én pedig Osztolykán 
Ágnes, Szél Bernadett és Lengyel Szilvia ugyanezen törvény elfogadását zavarták 
meg transzparenssel és megafonnal. Az üléseket vezető házelnök valamennyi eset-
ben a parlament rendjének súlyos megsértéseként értékelte a történteket, és pénz-
bírságot szabott ki a képviselőkkel szemben.

A kérelmek elbírálására a Bíróság Második Kamaráját jelölték ki, mely 2014. szep-
tember 16‑án hozott döntésében egyhangúan elfogadhatónak nyilvánította a kérel-
meknek az Egyezmény 10. és 13. cikkeire vonatkozó részeit, és egyhangúan megálla-
pította, hogy a Magyar Állam megsértette az Egyezmény 10. és 13. cikkeit. Döntésében 
a Kamara kifejtette, hogy a kérelmezőket véleménynyilvánításuk miatt bírságolták 
meg, mely eszköz a 10. cikk által védett jogaikba való beavatkozást jelentett. A felek 
nem értettek egyet abban, hogy a beavatkozás „jog által előírt” volt‑e vagy sem, a 
Kamara szerint azonban ebben a kérdésben nem feltétlenül kellett dönteni. A Ka-
mara elfogadta, hogy a tárgybeli beavatkozás mások jogai védelmének, illetve a rend 
megőrzésének a törvényes célját követte. A beavatkozás arányosságát tekintve a Ka-
mara az ügyet négy aspektusból vizsgálta: a) a beszéd természete; b) a kifogásolt 
kifejezés hatása az Országgyűlés rendjére és tekintélyére; c) az alkalmazott eljárás; és 
d) a kiszabott szankció. A döntés értelmében a politikai véleménynyilvánítást érintő 
beavatkozásnak nem volt indoka, mivel az Országgyűlés rendje és tekintélye nem 
forgott számottevő veszélyben, nem bizonyosodott be továbbá, hogy az adott ügyben 

152 A döntés teljes szövege megtalálható a Bíróság honlapján: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i 
=001-162831

153 42461/13 és 44357/13 számú kérelmek.

150 I. rész



ezen érdekek nagyobb súllyal estek volna latba az egyik oldalon, mint a szólásszabad-
ság a másik oldalon. A szankciókat a kevésbé erőteljes eszközök, mint figyelmeztetés 
vagy rendreutasítás figyelembevétele nélkül alkalmazták. Ezenfelül a beavatkozásnak 
az alkalmazott szankciók miatt visszatartó hatása volt a parlamenti ellenzékre nézve, 
egy olyan eljárásban, amelyben az eljárási garanciák ráadásul elégtelenek voltak. Éppen 
ezért a beavatkozás nem tekinthető „szükségesnek egy demokratikus társadalomban”.

Magyarország Kormánya a döntéssel nem értett egyet, ezért 2014 decemberében 
kérelmezte az ügy Nagykamara elé terjesztését.

5.2. A Kormány előzetes kifogása

A Kormány előzetes kifogásában hivatkozott arra, hogy a kérelmezők nem merítet-
ték ki a hazai jogorvoslati lehetőségeiket, holott ezt a Bíróság Eljárási Szabályzata 
kötelezővé teszi. Álláspontja szerint ezt megtehették volna azáltal, hogy alkotmány-
jogi panaszt nyújtanak be az országgyűlési törvény vonatkozó szabályaival szem-
ben. Utaltak arra, hogy az Alkotmánybíróság szerint154 az alkotmányjogi panasz 
elsődleges célja éppen az, hogy védje az egyének alapvető jogait, és jogorvoslatot 
nyújtson azon esetekben, amikor egy törvényi szabályozás ellentétben áll az Alap-
törvénnyel. Hivatkozott továbbá az Alkotmánybíróság két másik, hasonló tárgyban 
hozott határozatára, melyekben a testület először foglalkozott a parlamenti fegyelmi 
jog kérdéskörével.155 A kérelmezők ezzel szemben akként érveltek, hogy a fenti al-
kotmánybírósági döntések éppen azt állapították meg, hogy a tárgybeli törvényi 
fegyelmi jogkörök összhangban vannak az Alaptörvénnyel, így esetükben elméleti 
jogorvoslatot sem nyújthatott volna egy újabb alkotmányjogi panasz a számukra.156

A Nagykamara egyetértett a kérelmezőkkel az utóbbi érvelésükben, megállapítva, 
hogy a 2013‑as alkotmánybírósági döntések a jelen üggyel egy időben zajló parla-
menti események következtében születtek. A kérdés nyitva maradt, miszerint ezek 
a döntések precedensként szolgálhattak volna‑e a kérelmezők által esetlegesen be-
nyújtott panaszok esetén, azonban kétségtelen, hogy még egy sikeres alkotmányjogi 
panasz is csupán a jogszabályhely alkotmányellenességének megállapítását eredmé-
nyezhette volna, de ez alapján nem lett volna jogi lehetőség az egyedi döntések ér-
vénytelenítésére. Az országgyűlési törvény ugyanis az idő tájt nem tartalmazott ilyen 
eljárásjogi lehetőséget, az alkotmányjogi panasz így nem tekinthető a jelen ügyben 
érdemi jogorvoslatnak. A Kormány kifogását a Bíróság így elutasította.

154 3367/2012. (XII. 15.) AB-határozat.
155 3206/2013. (XI. 18.) AB-határozat és 3207/2013. (XI. 18.) AB-határozat.
156 A hivatkozott alkotmánybírósági eseteket részletesen elemzi Erdős Csaba: Parlamenti auto‑

nómia. Budapest: Gondolat, 2016, 129–130. p.

151Váczi Péter • Jogorvoslás közvetlenül itthon és Európában



5.3. Az ügy érdemében való döntés

A kérelmezők elismerték, hogy a beavatkozás formálisan az országgyűlési törvé-
nyen nyugodott, azonban rámutattak arra, hogy a szóban forgó időben a releváns 
rendelkezéseket addig még egyszer sem alkalmazták. A fegyelmi eljárás szabályai 
ugyanis számottevően módosultak 2012-ben, és 2013 elején léptek hatályba. A fe-
gyelmi vétség fogalma kiterjesztésre került az „Országgyűlés tekintélyét, rendjét 
súlyosan sértő magatartás” tanúsítására, mely a kérelmezők szerint határozatlan 
fogalom. Hangsúlyt kell továbbá fektetni a véleménynyilvánításuk hatékonyságára 
is. Álláspontjuk szerint némiképpen speciális kommunikációs eszközöket kellett al-
kalmazniuk, melyek szokatlanok lehettek, de semmiképpen sem támadó jellegűek, 
károsak vagy veszélyesek, illetve amellyel súlyos felfordulást lehetett volna okozni 
az Országgyűlésben. A tiltakozások politikailag rendkívül megosztó témák kapcsán 
történtek, akcióik pedig legfeljebb kisebb zavart okoztak az Országgyűlés rendes 
működésében. Nem fosztották meg a többi képviselőt beszédjoguktól és szavazati 
joguktól, az ülések jegyzőkönyvei is azt mutatják, hogy a többi képviselő rövid idő 
után folytathatta felszólalásait. Hangsúlyozták az ellenzék szerepének fontosságát az 
Országgyűlésben, ahogyan arra a Velencei Bizottság beszámolója és bírósági dön-
tések is utaltak már korábban. Végezetül hivatkoztak arra is, hogy az anyagi bünte-
tések szigorú szankciónak tekintendők olyan politikusokra nézve, akiknek egyetlen 
jövedelme az Országgyűléstől kapott fizetésük. Az enyhébb szankciók lehetőségére 
tekintet nélküli azonnali súlyosabb szankcióalkalmazás pedig visszatartó hatású volt.

A Kormány akként érvelt, hogy a tárgybeli kérdést nem önmagában kell vizsgálni, 
hanem a többi tagállam és közösségi intézmény által alkalmazott hasonló szabályo-
zási elvekre is figyelemmel. Habár a részletszabályokban felfedezhetők különbségek, 
a tagállamok fegyelmi szabályai sehol sem tolerálnak olyan képviselői magatartást, 
ami veszélyt jelent a parlament működésére nézve. Több államban is megtalálhatók 
súlyosabb szankciók – mint pl. kizárás az ülésről, vagy a képviselői jogok felfüggesz-
tése –, továbbá anyagi természetű jogkövetkezményekkel is találkozhatunk. A Kor-
mány hangsúlyozta, hogy a parlamenti jog területén széles mérlegelési jog illeti meg 
a tagállamokat, ami az állami szuverenitásból ered, a parlament működése pedig 
szorosan kapcsolódik a szuverenitás kérdéséhez. Éppen ezért a tagállami parlamen-
tek fegyelmi ügyeibe bármely beavatkozás csak azokra az ügyekre korlátozódhat, 
ahol ez feltétlenül szükséges. A Kormány véleménye szerint a kérelmezők viselke-
dése nem a közügyek megvitatását vagy a választók tájékoztatását szolgálta, továbbá 
kifejezetten hátráltatta a jogalkotási folyamatot. A kérelmezők extrém magatartása 
az Országgyűlésbe vetett bizalom aláaknázását eredményezhette volna. A Kormány 
elismerte, hogy a tárgybeli beavatkozás két jogos célt követett, nevezetesen mások 
jogainak és a közérdeknek a védelmét. A beavatkozás álláspontja szerint arányos 
volt, a képviselők magatartása ugyanis súlyosan megzavarta a parlament munká-
ját a felszólalások és a szavazási eljárás félbeszakításával. A Kormány vitatta, hogy 
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a szankciókat mindenféle előzetes figyelmeztetés nélkül alkalmazták volna. Minden 
egyes esetben az ülést vezető elnök megkérte az érintett képviselőket, hogy hagy-
ják abba viselkedésüket, de hiába, nem voltak hajlandók eltávolítani a plakátokat, 
még akkor sem, amikor az elnök figyelmeztette őket a jogkövetkezményekre, csak 
az országgyűlési őrség érkezésére hagyták abba cselekményüket. A Kormány állás-
pontja szerint a tárgybeli szankciók nem voltak visszatartó hatásúak, nem akadá-
lyozták meg ugyanis a képviselőket véleményük kifejezésében.

A Bíróság megállapította, hogy a kérelmezőkkel szemben alkalmazott büntetések 
az Egyezmény 10. cikkében biztosított véleménynyilvánítási jogukba való beavatko-
zást jelentettek. Ezt a tényt maguk a felek sem vitatták, és a Nagykamara sem látott 
okot arra, hogy ettől eltérő véleményt fogalmazzon meg. Ennek a beavatkozásnak 
törvény által előírtnak kell lennie, egy vagy több jogos célt kell követnie, valamint 
szükségesnek kell lennie egy demokratikus társadalomban. A Bíróságnak tehát ezen 
feltételek meglétét kellett vizsgálnia.

A felek véleménye eltért a tekintetben, hogy a beavatkozás jog által előírt volt‑e 
vagy sem. A Bíróság megismételte, hogy a „jog által előírt” kifejezés nem csupán azt 
követeli meg, hogy a vitatott eszköznek jogi alapja kell, hogy legyen a belső jogban, 
hanem a szóban forgó jog minőségére is utal, amelynek az érintett személy számára 
hozzáférhetőnek és hatását tekintve előreláthatónak kell lennie. A belső jogalkotás-
tól megkövetelt szabatosság szintje nagyban függ a kérdéses jog tartalmától, a célzott 
tárgykörtől és a címzetti kör nagyságától és státuszától. A hivatásos tevékenységet 
végző személyektől, akik hozzá vannak szokva ahhoz, hogy tevékenységük során 
nagyfokú óvatossággal kell eljárniuk, elvárható ezen az alapon, hogy különös figyel-
met tanúsítsanak az ilyen tevékenységhez kapcsolódó kockázatok felmérése során. 
Különleges helyzetük miatt a parlamenti képviselőknek általában tisztában kell len-
niük a fegyelmi szabályokkal, amelyek a parlament rendes működésének biztosítását 
célozzák, a jelen esetben is előre láthatták ezeket a kérelmezők. A beavatkozás ebből 
következően a „jog által előírt” volt.

A felek álláspontja némiképp eltért a tárgybeli beavatkozás célját tekintve, a Bí-
róság azonban megelégedett azzal, hogy a beavatkozás két törvényes célt követett, 
nevezetesen a parlament munkája megzavarásának megakadályozását, valamint a 
többi képviselő jogainak védelmét.

A kérelmezők véleménye szerint a beavatkozás nem felelt meg a demokratikus 
társadalomban fennálló szükségesség követelményének, míg a Kormány amellett ér-
velt, hogy arányos volt a követett jogos célokkal. A Bíróságnak működése során elő-
ször kellett vizsgálnia az Egyezmény 10. cikkének összhangját egy képviselői kifeje-
zésmód miatt alkalmazott belső jogi fegyelmi eszköz kapcsán. Az ügyben a Bíróság 
ezért először elemezte a szólásszabadság elvét általánosságban – mely jól kialakított 
gyakorlattal rendelkezik a Bíróság esetjogában –, valamint speciálisan, a parlamen-
ten belüli véleménynyilvánítási szabadsághoz kapcsolódóan. Korábbi eseteiben a 
testület folyamatosan hangsúlyozta a szólásszabadság fontosságát a parlamenti kép-
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viselők esetében, ami kiváltképp politikai beszéd.157 A  parlament falai között el-
mondott beszédek vitán kívül fokozott védelmi szintet kell, hogy élvezzenek, hiszen 
alapvető fontossággal bírnak egy demokratikus társadalomban. Ugyanakkor nem 
abszolút természetűek, a tagállamok meghatározott korlátozásoknak vagy szank-
cióknak vethetik alá, az Egyezménynek történő megfelelőség kérdésében azonban 
a Bíróság mondhatja ki a végső szót. A parlamenteknek jogukban áll reagálniuk, 
ha tagjai a normál működést zavaró magatartást tanúsítanak, a Velencei Bizottság 
jelentése szerint is a legtöbb nemzeti parlamentben a tagokkal szemben kiszabhatók 
belső fegyelmi szankciók. Ebben az összefüggésben lényeges különbséget kell tenni 
egyrészről a parlamenti beszéd lényege, másrészről pedig az idő, a helyszín és a mód 
között, amikor, ahol és ahogyan a beszéd elhangzik.

Az országgyűlés belső működését érintő szabályok a parlamenti autonómia alkot-
mányos elvének megnyilvánulásai, melyek a tagállamok szabad mozgásterét képe-
zik, ez a szabadság azonban számos tényezőtől függ. Ahogyan a Bíróság ítéletében 
már korábban is utalt rá, az összehasonlító joganyag alapján megállapítható, hogy a 
legtöbb, sőt, szinte valamennyi tagállamban találhatók fegyelmi szabályok a parla-
menti jogot megsértő képviselőkkel szemben, továbbá az Európai Parlamentben és 
az Európa Parlamentben is léteznek ilyenek. A sértőnek ítélt beszéd vagy viselkedés 
szankcionálása, habár nagyon lényeges, azonban nem lehet teljesen szabad. Össz-
hangban kell lennie a „hatékony politikai demokrácia” és a „jogállamiság” elveivel, 
melyekre az Egyezmény Preambuluma is utal. A demokrácia nem pusztán azt jelenti, 
hogy a többségi nézet mindig győzedelmeskedik. Olyan egyensúlyt kell teremteni, 
mely biztosítja a kisebbséget alkotó személyekkel kapcsolatos tisztességes és meg-
felelő elbánást, valamint elkerüli a domináns pozícióval való visszaélést. A Bíróság 
külön figyelmet szentel a parlamenti ellenzéknek a többségtől való védelmére.

A szükségesség elve egy sürgős társadalmi szükség meglétét jelenti. A jelen eset-
ben a Bíróság szerint kétségtelenül szükséges volt reagálni a kérelmezők viselkedé-
sére az Országgyűlésben, ami a parlamenti autonómia körébe esett. A Bíróságnak 
azt kellett vizsgálnia, hogy a tárgybeli beavatkozás arányos volt‑e a követett jogos 
célokkal, valamint hogy megfelelő volt‑e. Esetünkben a plakátok, molinók és mega-
fon használata nem egy szokványos módja volt a nézetek kifejezésének, és zavarta a 
parlament munkáját. A szankciók a rend megőrzését és a többi képviselő jogainak 
védelmét célozták, azonban tekintettel kellett lenniük az arányosság elvére, külö-
nösen eljárási szempontból. Az alkalmazott szankciónak ugyanis a fegyelmi jog-
sértés súlyosságához kell igazodnia. Az utólagos szankciók esetében pedig olyan 
minimális eljárásjogi garanciák szükségesek, mint az érintett személy meghallgatása 

157 Lásd Castells v. Spain, Piermont v. France. Részletesen lásd Váczi Péter: A képviselői szó-
lásszabadság határai. In Szente Zoltán (szerk.): Applicatio est vita regulae. Nemzetközi jogesetek a 
parlamenti jog köréből. Győr: Universitas-Győr Nonprofit Kft., 2013.
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az ügyben, mielőtt a szankció kiszabásra kerülne. Az utólagos szankciót tartalmazó 
döntésnek továbbá alapvető indokolást kell magában foglalnia, ami nem csupán 
biztosítja az érintett képviselő számára, hogy megértse az intézkedés igazolását, de 
valamiféle közösségi vizsgálatot is lehetővé tesz. A kérdéses időben a belső jog nem 
biztosított az érintett képviselők számára lehetőséget arra, hogy részt vegyenek az 
eljárásban, például meghallgatásuk révén. Az eljárás nem nyújtott proceduális ga-
ranciákat a kérelmezők számára. A döntések nem tartalmaztak indokolást, hogy a 
kérelmezők magatartását miért tekintették a parlament rendjét súlyosan sértőnek. 
Ilyen tartalmú szabályok az országgyűlési törvény módosítása révén később már be-
kerültek a fegyelmi eljárásba, ez azonban nem érintette a kérelmezők jogi helyzetét 
a jelen ügyben. A Bíróság így megállapította, hogy az ügy körülményei alapján a ké-
relmezők szólásszabadságába történt beavatkozás nem volt arányban a célzott jogos 
célokkal, mivel nem kísérték megfelelő eljárási garanciák. Ezért a beavatkozás nem 
tekinthető szükségesnek egy demokratikus társadalomban, és ennek megfelelően 
ezen az alapon az Egyezmény 10. cikkének sérelme állapítható meg.

A kérelmezők hivatkoztak továbbá az Egyezmény 13. cikkének sérelmére is, mi-
vel nem állt rendelkezésükre hazai jogorvoslat a kiszabott fegyelmi büntetések-
kel szemben. A Bíróság, mivel a fentiek szerint már megállapította az Egyezmény 
10. cikkének sérelmét, különös tekintettel az egyezménysértés fenti indokolására, 
nem tartotta szükségesnek, hogy a panaszosok kérelmét külön a 13. cikk alapján is 
megvizsgálja a 10. cikkel összefüggésben.

Az igazságos elégtétel körében a Bíróság a jogsértés megállapítását önmagában 
elegendő elégtételnek tartotta a kérelmezők által elszenvedett nemvagyoni kár tekin-
tetében, ezért csupán vagyoni kártérítést ítélt meg a kérelmezőkkel szemben az alap-
ügyben kiszabott pénzbüntetések összegszerűségében, továbbá 12 000 euró összeget 
a költségek és kiadások fedezésére.

A döntés kiemelkedő jelentőségű több tekintetben is. A tagállamoknak a parla-
menti jogban meglévő széles mozgástere tiszteletben tartása mellett a Bíróság mert 
beavatkozni egy nemzeti parlament munkájába, hogy beleszóljon az ülést vezető 
elnök fegyelmi jogkörébe. Lényeges, hogy az ellenzéki képviselők médiafigyelmet 
kaphatnak a nem szokványos kifejezésmódok megengedése által, mivel a 10. cikk 
védelme nem csupán a hagyományos, engedélyezett megnyilvánulási formákra ter-
jed ki. Ezen túlmenően továbbá a Bíróság külön hangsúlyt fektetett a fegyelmi jogkör 
gyakorlásának eljárási oldalára, meghatározott eljárási garanciák (pl. meghallgatás-
hoz való jog, indokolási kötelezettség) hiánya ugyanis önmagában már egyezmény-
sértést valósíthat meg.158 Hozzá kell tenni ugyanakkor, hogy egy számottevő kor-
mánypárti többség esetén a meghallgatáshoz való jog gyakorlása esetén is erősen 

158 Hugh Tomlinson: Case Law, Strasbourg: Karácsony and Szél v. Hungary, sanctions on 
protesting parliamentarians breached Article  10. https://inforrm.wordpress.com/2014/09/23/case-law-
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kérdéses, hogy a kimenetelét tekintve más döntés születne egy ilyen típusú fegyelmi 
ügyben, a Bíróságnak tehát azon álláspontja, mely szerint az eljárási garanciákra kell 
inkább fókuszálni a szükségesség követelménye helyett, vitatható.159

A Bíróság döntése újszerűnek mondható az Egyezmény 10. cikkének jogelméleti 
értelmezése tekintetében is. A testület ezzel ugyanis a parlamenti képviselők szó-
lásszabadságát és ehhez kapcsolódó jogorvoslati jogát az Egyezmény által védett 
véleménynyilvánítási szabadság körébe vonta, mellyel mindenkit megillető emberi 
jogokként fogalmazta meg azokat. Nem különböztette meg kellőképpen a vélemény-
nyilvánítás univerzális szabadságát a speciális jogviszonyból eredő képviselői jogo-
sultságtól (beszédjog), mellyel azt kockáztathatja a jövőre nézve, hogy „az alapjogok 
korlátozásának standardjai elkerülhetetlenül és jelentősen erodálódhatnak”.160

6. Konklúzió

A fentiekből láthatjuk, hogy az alkotmányjogi panasz és a strasbourgi panasz két 
párhuzamos életet élő jogintézmény, egyik sem eljárásjogi előfeltétele a másiknak. 
A két jogorvoslati eszköz befogadhatósági feltételeit szemlélve számos egyezés és ha-
sonlóság lelhető fel, a száraz jogi normák szinte már testvéri kapcsolatot létesítenek 
közöttük. Ahogyan azonban testvérek esetén sem pusztán a gének határozzák meg 
egy adott személyiség kialakulását, hanem a szocializáció legalább ekkora szerepet 
játszik, úgy a jogintézmények karakterének meghatározásában a normatív előírá-
sokon túl a normák érvényesülésének, a joggyakorlatnak is kulcsszerepe kell, hogy 
legyen. Ebben a megközelítésben pedig a méltányos hozzáállás, a befogadhatósági 
és eljárási szabályok „kérelmezőbarát” értelmezése és alkalmazása lehet a követendő 
példa a hazai fórumok számára is, hiszen Celsus óta tudjuk: „A jog a jó és méltányos 
művészete.”161

strasbourg-karacsony-v-hungary-and-szel-v-hungary-speakers-sanctions-on-protesting-parliamentarians-
breached-article-10-hugh-tomlinson-qc/

159 Lásd https://globalfreedomofexpression.columbia.edu/cases/karacsony-others-v-hungary/
160 Szente Zoltán: Emberi jogok‑e a parlamenti képviselői jogok? A képviselői szólásszabadság 

alkotmányjogi jellegéről. Állam és Jogtudomány, 2015/2. 84. p.
161 „Ius est ars boni et aequi” (Celsus).
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Beretka Katinka1

Területi autonómia 
mint a szubnacionális demokrácia 

megtestesülése

1. Bevezető

„Akarja‑e, hogy Katalónia állam legyen? És ha igen, akarja‑e, hogy Katalónia füg-
getlen állammá váljon?”2 A 2014. november 9‑i katalán nemzeti konzultáción részt 
vevők válaszai alapján a régió minden öt szavazójából négy a Spanyolországtól való 
elszakadás mellett tette le voksát, amelyet Arthur Mas akkori katalán vezető a „de-
mokrácia csupa nagy betűvel írt leckéjének” nevezett.3 2017. október 1‑én pedig az 
önrendelkezési népszavazásról szóló katalán törvénnyel összhangban (melyet a 
spanyol alkotmánybíróság alkotmányellenesnek minősített) jogilag kötelező érvé-
nyű függetlenedési népszavazást tartottak a régióban, amikor is 43,03%‑os részvétel 
mellett a szavazók több mint 90%‑a válaszolt pozitívan a kérdésre: „Akarja‑e, hogy 
Katalónia független állam legyen köztársaság formájában?”4 Bár jelen tanulmány 
írásakor még nem született meg a spanyol–katalán konfliktus valamennyi fél szá-
mára elfogadható megoldása, a nyilatkozatok szerint mind a központi, mind pedig 
a regionális kormányzat a demokrácia égisze alatt és annak védelmében cselekszik. 
A katalán vezetés „számít valamennyi polgár támogatására, akik továbbra is olyan 
demokráciában kívánnak élni, amely méltó a nevéhez”.5 miközben a spanyol hata-

1 Docens, Igazságszolgáltatási és Gazdasági Jogi Kar, Szabadka, Szerbia, tanársegéd, Dr. Lazar 
Vrkatić Jogi és Üzleti Tanulmányok Kar, Újvidék, Szerbia.

2 „Catalonia votes”, http://www.cataloniavotes.eu/en/background/the-9n2014-vote/ (utolsó megtekin-
tés 2017. 11. 07.)

3 „Catalan leader to step up independence push as 80% vote to split from Spain”, http://www.
theguardian.com/world/2014/nov/10/catalans-vow-push-independence-80-favour-split (utolsó megtekintés 
2017. 11. 07.)

4 „Catalonia votes”, http://www.cataloniavotes.eu/en/the-1oct2017-vote/ (utolsó megtekintés 2017. 11. 07.)
5 „Catalonia: Democracy will prevail”, https://elpais.com/elpais/2017/10/28/inenglish/​1509176833_​

130951.html (utolsó megtekintés 2017. 11. 07.)



lom (és általában a nemzetközi közösség) véleménye szerint a népszavazás nélkü-
lözte a demokratikus legitimitást.

2014. szeptember 18‑án függetlenedési népszavazást tartottak Skóciában, ami-
kor is a szavazók 45%‑a, azaz 1,6 millióan támogatták a régió függetlenségét. David 
Cameron szavai szerint „mi egy demokrácia vagyunk; nem tarthatod bent az em-
bereket az Egyesült Királyságban az akaratuk ellenére, és ezért büszkének kellene 
lennünk arra a tényre, hogy mi igenis egy demokrácia vagyunk, és mi ezekről a dol-
gokról szavazással döntünk”.6 A rendkívül magas, 85%‑os részvétel azonban mégsem 
volt elegendő ahhoz, hogy Skócia önálló államként működjön tovább.7

A krími lakosság 85%‑a vett részt a Krími Autonóm Köztársaság és Szevasztopol 
Függetlenségi Nyilatkozatával összhangban megtartott népszavazáson. A szavazók 
97%‑a az Oroszországhoz való csatlakozás mellett döntött, ugyanis a független ál-
lamiság valójában csak átmeneti szakaszként szolgált a régiónak, és a végső cél az 
Oroszországba történő integrálódás volt.8

A fenti néhány példa csak illusztrációként szolgál annak alátámasztásául, hogy a 
területi autonómia, annak bármely fejlődési szakaszában egy rendkívül dinamikus 
jelenség, és mivel nem létezik egy mindenki számára elfogadható nemzetközi definí-
ció, valójában mind a mai napig lezáratlan tudományos diskurzusok, politikai viták 
témája. „Az autonómia egy reménytelenül zavaros fogalom.”9 Legyen szó az auto-
nómia definíciójának, tárgyának, céljainak akár jogi, politikai, akár filozófiai vagy 
természettudományi megközelítéséről, kétségtelen, hogy a kutatók vagy falakba üt-
köznek, vagy pedig végtelenbe nyíló ajtókon kopogtatnak.10 Ezért is vall nagy bátor-
ságra, már-már merészségre, ha a különböző érdek-összeütközések megoldásául az 
autonómia intézményét annak minden részletére kiterjedő elemzése és szabályozása 
nélkül hívják segítségül, válasz nélkül hagyva a kérdést: „hogyan kellene oly módon 
létrehozni az autonómiát, hogy az ne kivételes elvként szolgáljon néhány eltérő vé-
leményű kisebbség részére, hanem a demokratikus berendezkedés integrált részét 

6 „Independence referendum: British versus Spanish model”, http://www.cataloniavotes.eu/en/
independence-referendum-british-vs-spanish-model/ (utolsó megtekintés 2017. 11. 07.)

7 „Scottish independence referendum, 2014”, https://en.wikipedia.org/wiki/Scottish_independence_
referendum,_2014 (utolsó megtekintés 2017. 11. 07.)

8 Christian Walter: Postscript: Self-Determination, Secession, and the Crimean Crisis 2014. 
In Christian Walter – Antje von Ungern-Sternberg – Kavus Abushov (szerk.): Self-Determination 
and Seccession in International Law. Oxford: Oxford University Press, 2014, 297–298. p.

9 Matti Wiberg: Political Autonomy: Ambiguities and Clarifications. In Markku Suksi (szerk.): 
Autonomy: Applications and Implications.Hága: Kluwer Law International, 1998, 43. p.

10 Az autonómia szó megjelenését a köznyelvben a 17. századra teszik. A kifejezés a görög auto
nomos kifejezésből ered, melynek jelentése önmagát szabályozó: az autos (önmaga) és a nomos 
(törvény, szabály) szavak összekapcsolásával született. http://www.oxforddictionaries.com/definition/
english/autonomy (2017. 11. 04.)
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képezze?”11 Ily módon ugyanis a területi autonómia nem a szecesszió előszobája, 
hanem annak ellenszere lehetne.

Jelen tanulmány célja a területi autonómia jogi-politikai fogalmának körüljárása, 
a különböző elméleti megközelítések ismertetése azon megállapításból kiindulva, 
hogy „a modern területi autonómia csak a demokrácia feltételei között működhet”.12

2. Demokrácia, joguralom, területi autonómia

Az Európa Tanács Statútuma szerint az egyéni szabadságjogok, a politikai/társadalmi 
szabadság és a joguralom elvei együttesen képezik a valódi demokrácia alapját.13 
A Tanács dokumentumait elemezve, tevékenységét vizsgálva azonban megállapítható, 
hogy az évek során hallgatólagosan kialakultak az európai demokráciafelfogás egyéb 
összetevői is, mint amilyen 1. a parlamentáris demokrácia, 2. a képviseleti rendszer, 
3.  az  átláthatóság, felelősségvállalás és elszámoltathatóság, 4.  a  szubnacionális de‑
mokrácia és a szubszidiaritás, valamint 5. a civil társadalom jelenléte.14

A szubnacionális kormányzás intézményei különös jelentőséggel bírnak a Tanács 
részére, amelyet, többek között, a Helyi és Regionális Önkormányzatok Kongresszu-
sának mint konzultációs testületnek a létrehozása, a Helyi Önkormányzatok Euró-
pai Chartájának a meghozatala, illetve számos egyéb, szubnacionális kérdést érintő 
egyezmény, ajánlás, állásfoglalás elfogadása igazol.15 Természetesen a fenti megálla-
pítás nem csak és kizárólag a helyi demokráciára vonatkozik. A Helyi és Regionális 
Önkormányzatok Kongresszusának határozata szerint a törvényhozó hatalommal 
felruházott régiók például válaszul szolgálhatnak a globalizáció kihívásaira, illetve 
a kulturális sokszínűség szolgálatába állíthatóak; és ezért a Kongresszus felhívja Eu-
rópa figyelmét „az autonóm régiók részére történő speciális jogállás garantálásából 
eredő hozzáadott értékre”.16

11 Ranabir Samaddar – Joseph Marko: Preface. In Thomas Benedikter (szerk.): The World’s 
Modern Autonomy Systems. Concepts and Experiences of Regional Territorial Autonomy. Bolzano: 
EURAC, 2009, 8. p.

12 Benedikter 2009, 62. p.
13 Az Európa Tanács Statútuma (1949) ETS No.  001, Előszó. https://rm.coe.int/1680306052 

(2017. 11. 07.)
14 Lawrence Pratchett – Vivien Lowndes: Developing Democracy in Europe: An Analytical 

Summary of the Council of Europe’s Acquis. Európa Tanács, 2004, 43–89. p.
15 Uo. 71–72. p.
16 Az Európa Tanács Helyi és Regionális Önkormányzatok Kongresszusának 293 (2009) számú 

határozata, Jogalkotó hatalommal rendelkező régiók: útban a többszintű kormányzás felé. https://
rm.coe.int/16807193e2 (2017. 11. 07.)
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Andreas Gross jelentéstevő olvasatában „a  területi autonómia kialakítása csak 
abban az esetben lehetséges, ha azokat az államon belüli tényleges demokratizációs 
folyamatok alkotmányos elemeként értelmezzük; a nemzeti alkotmányban gondo-
san őrizzük, valamint egy erős joguralmi háttérrel megtámogatjuk”.17 A joguralom-
nak három dimenziója érinti a területi autonómiát: 1. a területi autonómia mind az 
alkotmány, mind a nemzetközi közösség előtt elismert szerves része az államnak, és 
a terület is elismeri az állam szuverenitását, 2. a területi autonómia megvalósításá-
hoz a jogi deklaráción túl konkrét gyakorlati lépéseket tettek (értsd a de facto és a de 
jure autonómia találkozása), valamint 3. a területi autonómia az állam hosszú távú 
alkotmányos megoldása bizonyos kérdésekre, nem pedig átmeneti berendezés.18

Hogy miként lehet „tartóssá” tenni és a központi kormányzat „önkényétől” mi-
nél inkább függetleníteni ezt az entitást, Markku Suksi az autonómia hat lehetséges 
fedezékéről beszél.19 Ezek 1. a regionális fedezék (spanyol régiók), 2. a különleges 
fedezék (Madeira, Azori), 3. az általános fedezék (Krím), 4. a fél-általános fedezék 
(Gagauzia), 5. a nemzetközi fedezék (Åland-szigetek) és 6. a szerződés alapú fedezék 
(Dél-Tirol).20 Míg a két utóbbi esetben külső szereplő vagy szereplők is részt vesznek 
az autonómia (ki)alakításában (nemzetközi megállapodás útján szóban vagy pedig 
írásban), addig az első négy fedezék lényege éppen a belső, azaz a központi jogalkotó 
aktivitása, hogy az autonóm entitásra vonatkozó belső jogszabályok módosítását 
ellenőrizhető keretek között tartsa: akár az alkotmányban (általános fedezék) vagy 
sarkalatos törvényben (fél-általános fedezék) történő szabályozás, akár az autonóm 
entitás általi kötelező jóváhagyásnak (regionális fedezék) vagy a rá vonatkozó speci-
ális szabályok (speciális fedezék) előírása révén.21 Kjell-Åke Nordquist szerint azon-
ban nincs lényeges kapcsolat egy autonómiamegoldás tartóssága és a nemzetközi 
szint bekapcsolása között, mivel a belső körülmények hosszabb távon sokkal fon-
tosabbak, úgy is mint az autonóm entitás és állam között fennálló hasonló politikai 
kultúra, a stabil gazdaság és a demokratikus államvezetés. Természetesen nem vi-
tatja, hogy az autonómia kialakulásában, esetleg a konfliktusok feloldásában jelentős 
szerepe lehet a nemzetközi közösségnek, de elengedhetetlennek tartja az autonómia 

17 Andreas Gross: Empowered Citizens as the Heart of Autonomies, Strong Democracies 
and Good Governance: Autonomy as Part of the Democratization Process. In Kántor Zoltán 
(szerk.): Autonomies in Europe: Solutions and Challenges. Budapest: Nemzetpolitikai Kutatóinté-
zet, L’Harmattan Kiadó, 2014, 9. p.

18 Benedikter 2009, 60. p.
19 A Kárpát-medencei Magyar Képviselők Fórumának háttéranyagában körülbástyázásnak, 

Miklósné Zakar Erika Autonómia: Elmélet és gyakorlat című tanulmányában pedig beágyazott-
ságnak fordították a Markku Suksi által használt entrenchment angol kifejezést.

20 Szinte minden autonómiamodell egyszerre több kategóriába is besorolható, azaz például 
egy nemzetközi szerződés mellett az alkotmány is garantálhat védelmet az autonóm területnek.

21 Markku Suksi: On the Entrechment of Autonomy. In Suksi 1998, 152. p.
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szempontjából időálló politikai környezetet. Ezért is jellemző, hogy a politikailag 
„gyenge” államokban sokkal nehezebben tartható fenn egy autonómiamodell, mint 
például egy gazdaságilag fejletlen országban.22 Itt azonban nem szabad elfelejteni, 
hogy az autonómia lehet célzottan átmeneti vagy pedig – az időtényezőt tekintve – 
állandó hatalmi szint.23

Egy hiteles, igazi autonómiához elsősorban öt kritérium fennállására van szük-
ség: de facto (azaz alkalmazott) és de jure autonómiára, demokráciára, joguralomra, 
stabilitásra, az (állam)polgári jogok egyenlőségére, valamint az autonóm entitás 
jogalkotó és végrehajtó hatalmának minimumára.24 Ez utóbbi a tekintetében me-
rül fel a legtöbb kérdés: mely jogforrás milyen társadalmi területeken és milyen 
kontrollmechanizmusokkal kísérve garantálja ezt a jogalkotói minimumot az adott 
szubnacionális entitásnak. A jogosultságok forrása és maguk a jogosultságok közötti 
kapcsolat alapján négy csoportot különböztethetünk meg: 1. az alkotmány alapján 
jogalkotói hatáskörökkel rendelkező „igazi” autonómiákat (Baszkföld, Azori- és 
Madeira-szigetek, Észak-Írország, Åland-szigetek), 2. a központi hatalmi szint tör-
vényével jogalkotói hatáskörökkel felruházott autonómiákat (Grönland), 3.  az al-
kotmány által szabályozói és/vagy adminisztratív hatáskörű autonómiákat (ez a 
megfogalmazás félrevezető lehet), valamint 4. az adminisztratív regionális önkor-
mányzatokat (ebben az esetben a törvény adminisztratív hatáskörökkel ruházza fel 
az államszint alatti területi entitásokat).25 Természetesen minden besorolás veszé-
lyeket hordoz magában. A vertikális hatalommegosztásnál George Anderson pél-
dául különbséget tesz a dualista modell és az integráló modell között: míg az első 
esetben a hatalmi szintek egymástól jól elkülönülő rendszerekkel rendelkeznek, ad-
dig a második esetben több a közös hatáskör és a központilag szabályozott program, 
illetve törvény.26 Ezért még ha az autonóm entitás törvényhozó hatalmát alkotmány 
is garantálja, egy integráló modell esetében az könnyedén kiüresedhet a központi 
törvényhozó centralizáló tevékenysége miatt.

Lauri Hannikainen szerint az autonóm terület demokratikusan megválasztott 
jogalkotó szerve kizárólagos vagy domináns jogalkotó hatáskörrel kell, hogy ren-
delkezzen az oktatás, a kultúra, a nyelvpolitika, a szociális ügyek, a földpolitika, a 
természeti kincsek, a környezetvédelem, a regionális gazdasági fejlesztés, a kereske-
delem, az egészségügy, a közlekedés szabályozásának terén, illetve korlátozott/rész-

22 Kjell-Åke Nordquist: Autonomy as a Conflict-Solving Mechanism – An Overview. In Suksi 
1998, 66–73. p.

23 Miklósné Zakar Andrea: Autonómia: elmélet és gyakorlat. Tér és Társadalom, 2010/3. 85–86. p.
24 Marku Suksi: Sub-State Governance through Territorial Autonomy. A Comparative Study in 

Constitutional Law of Powers, Procedures and Institutions. Heidelberg: Springer, 2011, 22. p.
25 Suksi 2011, 15–17. p.
26 George Anderson: Federalism: An Introduction. Oxford: Oxford University Press, 2008, 

21. p. Idézi Suksi 2011, 100–101. p.
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leges hatáskörökkel a nemzetközi és regionális együttműködés, valamint a pénzügyi 
kérdések vonatkozásában.27 Mivel azonban a nemzetközi jog elsődlegesen a külön-
böző konfliktusfeloldó mechanizmusoknak, a nemzeti kisebbségek védelmének, 
valamint a népek önrendelkezésének vonatkozásában foglalkozik a területi auto-
nómiákkal – és azt is igen óvatosan, főként soft law formában teszi –, először ezen 
funkcióinak fényében kell megvizsgálni a területi autonómia fogalmát.

3. Területi autonómia mint a sokszínűség 
kezelésének egyik eszköze

Területi autonómiáról „akkor beszélhetünk, ha az adott országon belül egy földrajzi-
lag körülhatárolható, és zömében a kisebbség által lakott terület, például egy megye, 
vagy egy tartomány rendelkezik olyan hatáskörökkel, amelyek garantálják az állam-
tól való viszonylagos önállóságot a lakosság és a régió szempontjából elemi fon-
tosságú kérdésekben. […] A területi autonómia [azonban – B. K.] nem feltétlenül 
etnikai alapú, vagyis olyan tartomány vagy régió is rendelkezhet autonómiával, ahol 
a lakosság nemzetiségi összetételétől függetlenül, az autonómiának regionális vagy 
történelmi hagyományai vannak.”28 A multietnikus régiók mint Vajdaság Autonóm 
Tartomány Szerbiában vagy éppen a mai kétnyelvű Brüsszel a területi autonómia 
külön fajtáját képezik, ugyanis egyetlen nemzetiség sem alkot többséget a regionális/
tartományi lakosságban, de a különböző etnikai csoportok együttélése indokolja/
indokolta az adott terület külön státusának elismerését.29

A vajdasági autonómia történelmi kategória vagy más szóval élve történelmi 
szükségszerűség, mely esetében a történelmi feltételek együttesen determinálták a 
tartományi élet különleges fizionómiáját, a tartományi gazdasági, kulturális és tár-
sadalmi élet külön formáit.30 Habár a nemzeti kisebbségek jelenléte nagymértékben 
befolyásolta és befolyásolja mind a mai napig az autonómiatartalom alakulását, a 
szerbiai alkotmányozó Vajdaság jogtörténeti fejlődése során egyetlenegyszer sem 
kötötte ezt az autonómiamodellt közvetlenül a nemzetiségi kérdéshez; helyette a tar-

27 Lauri Hannikainen: Self-Determination and Autonomy in International Law. In Suksi 1998, 
91–93. p.

28 Tanulmány a területi, személyi autonómia és a kettős állampolgárság gyakorlatáról az Európai 
Unióban. Budapest: A Magyar Országgyűlés Külügyi Hivatala, 2005, 4. p.

29 Brunner Georg – Küpper Herbert: European Options of Autonomy: A Typology of Auto
nomy Models of Minority Self-Governance. In Gál Kinga (szerk.): Minority Governance in Europe. 
Budapest: Local Government and Public Service Reform Initiative of the Open Society Institute, 
2002, 23–24. p.

30 Budimir Damjanov: Kratak prikaz Statuta AP Vojvodine. Glasnik Advokatske komore Voj
vodine, časopis za pravnu teoriju i praksu, 1953/6. 1. p.
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tomány területén élő számos, történelmében, hagyományaiban, nyelvében, vallásá-
ban, kultúrájában különböző közösség által kialakított különös regionális identitást 
igyekezett védeni.31

Hans Joachim Heintze a területi autonómia mellett megkülönbözteti az ún. nem 
területi autonómiát, amely alapvető célja az egy országon belül szétszórtan élő (et-
nikai, vallási, nyelvi, nemzeti…) kisebbségi csoport érdekeinek koordinált védelme 
kulturális, személyi vagy pedig funkcionális autonómián keresztül.32 A kulturális 
autonómia a személyi elvű autonómia korlátozott formája, amely elsősorban a kul-
turális identitást érintő ügyekben ad valamiféle önkormányzatiságot a kisebbségi 
csoportnak, nem okvetlenül közjogi szereplőn keresztül. A funkcionális autonómiát 
viszonylag ritkán említik valódi autonómiaként, ebben az esetben ugyanis a kisebb-
ségek magánjellegű csoportosulásairól van szó, mindenféle állami részvétel nélkül.33 
Valójában a nem területiautonómia-modellek közül a személyi elvű autonómia az 
egyetlen, amely hagyományos értelemben vett autonómiaként felfogható, mivel a 
kulturális és a funkcionális autonómia általában nélkülözi a jogalkotói hatásköröket, 
és legfeljebb szabályozó-regulatív vagy adminisztratív jogosítványokat gyakorol a 
csoporthoz tartozó személyek felett.34

Visszatérve azonban a területi autonómiához, a területi autonómia lehet helyi és 
lehet regionális.35 A helyi területi autonómia a helyi önkormányzatokban valósul 
meg, általában a helyi lakosságban többséget képező nemzeti kisebbség önkormány-
zása révén. A regionális területi autonómia ezzel szemben létrejöhet mind az állam 
már létező tartományainak, régióinak, kantonjainak megfelelő hatáskörökkel való 
felruházása útján, mind a fennálló adminisztratív struktúrától függetlenül is. Eb-
ben az esetben speciális megoldásként szolgálhat az unitárius állam egy történelmi 
vagy éppen kulturális okokból külön státust élvező régiójának, de nincs akadálya a 
szimmetrikus, az ország teljes területére létrehozott autonómiamegoldásoknak sem 
(ilyenek elsősorban a regionális államok).36

31 „Általában feltételezik, ha a régiók valamilyen mértékű tervezési vagy politikai önállóságot 
élveznek, akkor a régió lakosságának, de legalább politikai elitjének kifejlődik egy bizonyos mér-
tékű regionális öntudata, majd esetleg regionális identitása.” Somlyódyné Pfeil Edit: Mozaikok a 
regionális identitás értelmezéséhez. Tér és Társadalom, 2007/4. 58. p.

32 Benedikter 2009, 39. p.
33 Hans-Joachim Heintze: On The Legal Understanding Of Autonomy. In Suksi 1998, 21–24. p.
34 Markku Suksi: Concluding remarks to Autonomy: Applications and Implications (szerk. 

Markku Suksi). In Suksi 1998, 360. p.
35 Bognár másik megfogalmazásban a regionális területi autonómiát mezoszintű és megyei 

szintű, a helyi területi autonómiát pedig településszintű autonómiának nevezi. Bognár Zoltán 
Levente: Autonómiák világszerte: az önállóság formai és tartalmi ismérvei tizennyolc államban 
(2.). Magyar Kisebbség, 2006/1–2. 318. p.

36 Thomas Benedikter, The working autonomies in Europe. Territorial autonomy as a means of 
minority protection and conflict solution in the European experience – An overview and schematic 
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Marko Suksi kialakulásuk körülményei alapján megkülönbözteti a)  a  célszerű 
autonómiát (általában az ország és az adott autonóm entitás földrajzi távolsága mi-
att, például az Egyesült Királysághoz tartozó Falkland-szigetek), b) a történelmi au-
tonómiát (a történelem különböző korszakaiban más-más fokú autonómiát élvező 
Man-sziget), c) a szerves autonómiát (a régió speciális identitása miatt békés úton 
kialakult Grönland), valamint d) a megragadott autonómiát (fegyveres konfliktusok 
vagy fenyegetések hatására létrejött autonómia mint az Åland-szigetek).37

A fentiek alapján leszögezhető, hogy a nemzeti kisebbségek jelenléte nem condicio 
sine qua  non a területi autonómia létrehozása szempontjából. Ahogyan Asbjørn 
Eide is kifejtette: az autonóm entitásnak elsősorban demokratikus és nem pedig 
etnokratikus jelleget kell adni.38 Kétségtelen azonban, hogy a területi autonómia 
a legtöbb esetben a nemzeti kisebbségek mint a többségi lakosságtól eltérő csoport 
autonómiájaként jelenik meg mind a köztudatban, mind a nemzetközi szakiroda-
lomban.39 Bognár Zoltán például aszerint csoportosította a regionális autonómiá-
kat, hogy a többségi nemzet számához képest milyen arányban él az adott területen 
nemzeti kisebbség: a regionális lakosság felénél kevesebb (pl. Wales, Észak-Írország, 
Galícia, Friuli Venezia Gulia), a regionális lakosság felénél több (pl. Grönland, Fe-
röer-szigetek, Szardínia) vagy pedig elenyésző számban (pl. Olasz- és Spanyolország 
olasz és spanyol többségű régiói).40 Thomas Benedikter a nemzeti kisebbségi elemet 
pedig az autonóm terület jogalkotó hatáskörein keresztül közelítette meg, amelyek 
egyrészt az autonóm területen élő nemzeti kisebbség identitásának megőrzésére, 
másrészt magának az egész autonóm entitásnak jólétét és működését szolgáló szo-
ciális és gazdasági kérdésekre irányulnak.41

Ruth Lapidoth úgy fogalmazza meg az autonómiát, mint a hatalommegosztás az 
állam egységének megőrzésére, és egyben a lakosság különbözőségének tiszteletben  
 

comparison. Bolzano: Associazione per i popoli minacciati, 2006. http://www.gfbv.it/3dossier/eu-
min/autonomy.html (2017. 11. 07.)

37 Nordquist 1998, 64–65. p.
38 The final report of the Special Rapporteur of the Commission of Human Rights – Sub-

Commission on Prevention of Discrimination and Protection of Minorities, Mr. Asbjørn Eide, 
on possible ways and means of facilitating the peaceful and constructive solution of problems 
involving minorities. E/CN.4/Sub.2/1993/34. 15.

39 Jelenleg a legelterjedtebb nézet, hogy az autonómia alapját a nemzeti kisebbségek jogai, az 
őslakos népek jogai, valamint az önrendelkezésre való jog biztosíthatja. Yash Ghai: Introduction: 
Nature and origin of autonomy. In Yash Ghai – Sophia Woodman (szerk.): Practising Self-
Government. A Comparative Study of Autonomous Regions. Cambridge: Cambridge University 
Press, 2013, 20–25. p.

40 Bognár Zoltán: Kisebbségi autonómiák és a kisebbségek érdekeit szolgáló regionális autonó‑
miák az Európai Unió tagállamaiban. Kolozsvár: RMDSZ, 2007, 6–8. p.

41 Benedikter 2006.
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tartására szolgáló eszközét,42 mely különbözőséget ő elsősorban a nemzeti kisebb-
ségek, az őslakos népek és egyes népcsoportok a többségi nemzettől eltérő történel-
méhez, nyelvéhez, kultúrájához, esetenként vallásához köti, és az önrendelkezéssel 
hozza összefüggésbe. Az önrendelkezéshez való jog mint alapvető emberi jog azon-
ban nem egyenlő a területi autonómiához való joggal, függetlenül attól, hogy e két 
kifejezést gyakran szinonimaként használják: „Minden népnek joga van az önren-
delkezéshez. E jog értelmében a népek szabadon határozzák meg politikai rendsze-
rüket, és szabadon biztosítják gazdasági, társadalmi és kulturális fejlődésüket.”43 
Ezen norma alapján az önrendelkezés ugyanúgy magában foglalhatja a korlátozott 
szintű önkormányzást egy ország határain belül, mint az országtól való teljes füg-
getlenséget. A  nemzetközi jogászok ezért különbséget tesznek az önrendelkezés 
belső és külső dimenziói között, mely utóbbi a népek független állam megalapításá-
hoz, másik független állammal történő egyesüléshez vagy abba történő csatlakozás-
hoz, esetleg más politikai státusba történő átalakuláshoz való jogát takarja,44 
azaz más szóval a népek teljes önrendelkezését.45 Ebben a kontextusban a nép jelent-
heti az ország egész lakosságát, de a külső önrendelkezés vonatkozásában rendsze-
rint a gyarmati területen vagy idegen katonai uralom alatt élőkre, esetleg a kormány-
zati szerepvállalásukban, illetve a belső önrendelkezéshez való joguk gyakorlásában 
akadályozott, a többségi nemzettől eltérő népcsoportra értendő. A nép fogalmának 
definiálása során minden ezen kívül eső kategória legfeljebb az adott csoport belső 
önrendelkezéshez való jogát feltételezi.46 „Felmerül a kérdés, hogy mit értünk nép-
csoportok alatt. Beletartoznak‑e ebbe a fogalomba a nemzeti, vallási vagy egyéb 
kisebbségek, a bennszülöttek, illetve a szövetségi államok tartományai?”47 Az 
UNESCO népcsoportok meghatározására vonatkozó rendkívül tág ajánlása alapján 

42 Ruth Lapidoth: Autonomy: Flexible Solutions to Ethnic Conflicts. Washington: US Institute 
of Peace Press, 1997, 3. p.

43 International Covenant on Civil and Political Rights. Adopted and opened for signature, 
ratification and accession by General Assembly resolution 2200A (XXI) of 16 December 1966, 
entry into force 23 March 1976, in accordance with Article 49. Kihirdette: 1976. évi 8. törvényerejű 
rendelet az Egyesült Nemzetek Közgyűlése XXI. ülésszakán, 1966. december 16‑án elfogadott 
Polgári és Politikai Jogok Nemzetközi Egyezségokmánya kihirdetéséről. I. rész, 1. cikk, 1) pont.

44 Declaration on the Principles of International Law concerning Friendly Relations and 
Cooperation among States in Accordance with the Charter of the United Nations [Nyilatkozat az 
államok közötti baráti kapcsolatok és együttműködés ENSZ Alapokmánnyal egyező elveiről], az 
Egyesült Nemzetek Közgyűlése által 1970. október 24‑én elfogadott 2625 (XXV) számú rezolúció. 
Az egyenlő jogok és a népek önrendelkezésének elve.

45 Hannikainen 1998, 82. p.
46 Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217.
47 Tibori Szabó Kinga: A népek önrendelkezésének belső formája: egyéni szabadság vagy jog a 

kollektív autonómiához? Romániai Magyar Jogtudományi Közlöny, 2005/1. 42–43. p.
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a válasz akár igen is lehet,48 hiszen a csoporthoz tartozást, például, a közös gazdasági 
élet is kifejezheti.

Láthatóan a régió, a tartomány vagy az autonómia más területi entitása nem jele-
nik meg a külső önrendelkezéshez való jog hordozójaként, és csak igen rugalmas és 
absztrakt értelmezés alapján fogható fel a belső önrendelkezéshez való jog letétemé-
nyeseként. Ezt támasztja alá Lauri Hannikainen is, aki szerint egyetlen nemzetközi 
dokumentum vagy egyéb aktus sem irányozza elő a régiók vagy pedig akár a regi-
onális kisebbségek belső önrendelkezéshez való jogát.49 „[…] mind a belső önren-
delkezésre vonatkozó szokásjog, mind az írott jog keveset mondhat a demokratikus 
kormányzás implementálásának lehetséges módozatairól. Nem biztosít semmilyen 
irányelvet az intézményes egységek vagy régiók közötti lehetséges hatalommegosz-
táshoz, még kevésbé szolgál működőképes szabványokkal a belső önrendelkezés 
megvalósulásának bizonyos formáihoz, mint amilyen a devolúció, az autonómia 
vagy a regionális önkormányzat.”50

4. A területi autonómia és más szubnacionális területi 
entitások fogalmának elméleti elhatárolása

Miközben a külső önrendelkezés alanyait, tartalmát tekintve hosszú évtizedek óta 
formálódik a nemzetközi joggyakorlat, hogy egy állam milyen kritériumok mentén 
osztja fel a területét, és ruház fel bizonyos régiókat többletjogokkal, csak a belső 
jogalkotóra tartozik. „Egyértelmű, hogy létrehozhatóak az önrendelkezés állam-
szint alatti formái egy létező állam határain belül; és amennyiben az önrendelkezés 
ezen formái jogalkotó hatalmat feltételeznek a központi szint alatt, lehetséges belső 
önrendelkezésről beszélni.”51 Ahogyan azonban a belső önrendelkezés letétemé-
nyeseinek vonatkozásában, úgy annak formáit tekintve sincs egy általános modell, 
hiszen az államszint alatt a hagyományos értelemben vett helyi önkormányzatokon 
túl, megjelenhetnek a területi/regionális önkormányzatok és ugyanúgy a szövetségi 

48 A népcsoport fogalmának velejárói a csoportot alkotó egyének valamely közös tulajdonsága: 
a) közös történelem, b) faji vagy etnikai identitás, c) kulturális homogenitás, d) nyelvi egység, 
e) vallási vagy ideológiai rokonság, f) területi kötődés, g) közös gazdasági élet, a csoportot alkotó 
egyének meghatározott száma (mely elkülöníti a csoportot az egyének egyszerű társulásától), a 
csoporthoz való tartozás igénye, valamint önálló, a különbözőséget kifejező intézmények. Final 
Report and Recommendation of an International Meeting of Experts on the Further Study of the 
Concept of the Right of People for UNESCO, SHS‑89/CONF.602/7, Párizs, 1990. február 22., 7–8.

49 Hannikainen 1998, 84. p.
50 Antonio Cassesse: Self-Determination of Peoples – A Legal Appraisal. Cambridge: Cam-

bridge University Press, 1995, 314. p. Idézi Hannikainen 1998, 85. p.
51 Suksi 2011, 30. p.
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tagállamok is. A kérdés az, hogy a területi és ezen belül regionális autonómiát me-
lyik kategóriába soroljuk, illetve besorolható‑e egyáltalán, vagy esetleg az állam-
szint alatti kormányzati formák külön csoportját képezi‑e; mivelhogy a különböző 
autonómiaelméletek rendszerint olyan fogalmakból vezetik le a területi autonómia 
definícióját, mint a regionális önkormányzat, a devolúció és a decentralizáció, de 
számos példa található a területi autonómia és a szövetségi tagállam párhuzamba 
állítására is.

Azon tézis elfogadásával, miszerint a területi autonómia „belügy”, valójában a 
mindenkori alkotmányozó és törvényhozó feladata meghatározni, hogy adott tér-
ben és időben mit ért egy terület autonómiáján. Másrészt viszont éppen a terminus 
rugalmassága követelné meg olyan, legalább ajánlás jellegű nemzetközi dokumen-
tum kidolgozását, amely a területi autonómia alapvető elemeinek meghatározásával 
végképp pontot tenne az évtizedek óta tartó kétségekre a területi autonómia tartalmi 
és fogalmi elhatárolását illetően a többi hasonló szubnacionális entitástól. Az auto-
nómiának ugyanis számos szinonimája van: függetlenség, szabadság, különállóság, 
önkormányzás, önrendelkezés, önirányítás, önmagára támaszkodás, önálló törvény-
hozás, szuverenitás; ezen fogalmak lehetséges jogi tartalmát tekintve azonban lénye-
ges különbségek mutatkoznak.52

Az autonómia, a decentralizáció és a szövetségi államstruktúra közötti különb-
ségre, de egyben e koncepciók közötti átjárhatóságra utal az Európai Régiók Köz-
gyűlésének regionalizmusról szóló nyilatkozatának előszava, amely szerint figye-
lembe kell venni, „hogy a régiók, eltérő történelmük, kultúrájuk, és alkotmányos 
elveik miatt különböző státuszokkal rendelkeznek, amelyek jellemzőek az egyes 
államok területi szerveződésére. E változatosság tiszteletben tartása mellett, e kö-
zös nyilatkozat a régiók azon törekvését fejezi ki, hogy a saját államuk intézményes 
keretei között tovább folytatódjék egy olyan regionalizáció, amely szövetségi, auto‑
nóm és decentralizált struktúrával rendelkezik.”53 Ez a dokumentum tehát amellett, 
hogy a régió fogalmába sorolta a regionális területi önkormányzatokat, a szövetségi 
tagállamokat, az autonóm területeket és a decentralizált hatóságokat, amelyek e do-
kumentum szövege szerint mind olyan „törvényes területi testület[ek], amelye[ke]t 
az állami szint alatt közvetlenül hoztak létre, és politikai önkormányzattal van[nak] 
felruházva”54 [többes szám hozzáadása tőlem – B. K.], a politikai önkormányzat 
különböző szintjeire is utalt azáltal, hogy különválasztotta a regionalizáció három 
lehetséges struktúráját.

52 A Black’s Law Dictionary az autonómiát mint az önkormányzás jogát, mint az önkormányzó 
nemzetet és mint az egyén önrendelkezésének képességét definiálja. Black’s Law Dictionary, Ninth 
Edition. St. Paul: Thomson Reuters, 2009, 154. p.

53 Nyilatkozat a Regionalizmusról, elfogadva az Európai Régiók Gyűlésének Bázeli találkozó-
ján, 1996. december 4‑én. Előszó 2. pont.

54 Nyilatkozat a Regionalizmusról, 1. cikk 1) pont.
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Közös e fogalmakban, hogy minden esetben államszint alatti entitásokról van szó, 
amelyek a központi kormányzattal közösen vesznek részt a hatalomgyakorlásban. 
Az államhatalom törvényhozó, végrehajtó és bírói ágra való felosztásának (az ún. 
horizontális hatalommegosztásnak) klasszikus elmélete mellett ugyanis az utóbbi 
években egyre hangsúlyosabban jelenik meg a vertikális hatalommegosztás is, amely 
a fenti hatalmi ágakat különböző hatalmi szintek között osztja meg, azaz nem csak 
és kizárólag az állami szervek, hanem az államszint alatti és feletti hatalmi szintek 
bizonyos szervei között.55 Így a vertikális hatalommegosztás kiterjed a nemzetek 
feletti, szupranacionális szintre (idetartozik az Európai Unió és más kormányközi 
csoportosulások), a két szinten működő, azaz szövetségi állam tagállamaira, az ál-
lamszint alatti autonóm szintekre (ilyenek a regionális állam régiói, az autonómia 
és a devolúció), valamint a decentralizált önkormányzati kormányzásra (azaz a re-
gionális és helyi önkormányzatokra).56 Miután minden esetben bizonyos fokú ön-
kormányzásról, azaz autonóm kormányzásról van szó, logikus a fogalomzavar egyes 
hatalmi szintek megkülönböztetésekor, különösen, hogy az államok teljes szabadsá-
got élveznek hatalmi struktúrájuk működésének felépítése során.57

4.1. Hasonlóságok a szövetségi tagállamokkal

A területi autonómiával foglalkozó jogirodalom egyik fontos mérföldköve tér-
ségünkben a szerbiai Alkotmánybíróságnak a Vajdaság Autonóm Tartomány ha-
tásköreiről szóló törvény normakontrollja során meghozott döntése. A bíróság a 
tartomány jogállásáról szóló állásfoglalása szerint a jog- és a politikaelméletben osz-
tatlanok a nézetek annak vonatkozásában, mi a különbség a területi autonómia és a 
szövetségi államok tagállamai között, illetve kétségtelen, hogy az „autonóm entitás” 
autonómiájának szintje kisebb és minőségében különböző a szövetségi tagállamok 

55 A szerbiai Alkotmánybíróság „elfogadhatatlanul és durván leegyszerűsítette az unitárius 
államon belüli területi decentralizáció minden lehetséges formáját” azáltal, hogy megállapította, 
egy unitárius államban az államhatalom kizárólag a központi (állami) szerveket illeti meg. „Fi-
gyelembe véve, hogy a területi autonómiát a Szerb Köztársaságban az alkotmány alakítja ki, és 
hogy az autonóm tartományok meghatározott autonómiával rendelkeznek az alkotmánnyal ga-
rantált mértékben, nem lehet azt állítani, hogy minden hatalom kizárólag a központi szerveké 
lenne.” Darko Simović: Ustavnosudsko uobličavanje teritorijalne autonomije Vojvodine. NBP • 
Žurnal za kriminalistiku i pravo, 2013/3. 54–55. p.

56 Bogoljub Milosavljević: Načelo podele vlasti u Ustavu i ustavnoj praksi Republike Srbije. 
Pravni zapisi, 2012/1. 9. p.

57 Természetesen ez utóbbi megállapítás csak részben igaz az Európai Unió és a tagállamok 
közötti specifikus hatáskörmegosztás tekintetében, de az EU-hoz való csatlakozás mellett vagy 
ellen való állami elköteleződés nyomán valamilyen fokú szabadság itt is felfedezhető.
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autonómiájának szintjétől. Az autonóm entitás nem rendelkezik eredeti hatalom-
mal, ami az államiság fokmérője, és ennek értelmében nem élvezhet semmilyen 
igazságszolgáltatási autonómiát vagy éppen alkotmányozó hatalmat.58 A nemzet-
közi szakirodalomban, ezzel szemben, a kizárólagos törvényhozó hatalommal ren-
delkező területi autonómiák és a szövetségi tagállamok között gyakran elmosódnak 
a határok, különösen a jogalkotásban betölthető szerepüket tekintve. A tény, hogy az 
alkotmány szövetséginek determinálja az országot, még nem jelenti automatikusan, 
hogy az tartalmilag is megfelel a föderális állam koncepciójának. Sir Kenneth Clin-
ton Wheare szerint az állam konstitutív aktusán túl ugyanis a kormányzati gyakor-
latnak is ezt kell tükröznie.59 Ez alapján Will Kymlicka Spanyolországot, Belgiumot, 
Kanadát és Svájcot azon szövetségi államok kategóriájába sorolja, ahol a nemzeti 
kisebbségek tagállami formában kaptak területi autonómiát. Az Egyesült Királyság 
habár megmaradt unitárius államnak, véleménye szerint Skócia és Wales részére a 
területi autonómia kvázi szövetségi formáit alakította ki (hasonló történt az Åland-
szigeteken és Dél-Tirolban is). Ezeket az eseteket pedig többnemzeti szövetségi ál-
lamnak nevezte el.60

A szövetségi államok intézményi komponensein túl (mint például a kétkamarás 
szövetségi parlament) a szövetségi államban a szövetségi és a tagállami hatáskö-
rök gyakran hasonló módon oszlanak meg, mint az unitárius államban a központ 
és autonóm terület között; azaz a szövetségi állam kizárólagos hatáskörein túl, a 
tagállamok is rendelkeznek kizárólagos hatáskörökkel, emellett pedig vannak még 
közös hatásköreik és a szövetségi állam által meghozott kerettörvények tagállami 
alkalmazásának a lehetősége. A szövetségi államok ezen tartalmi összetevője két-
ségkívül egybeesik sok unitárius államban jelen levő hatáskörmegosztási, illetve ha-
talommegosztási modellel. A tagállamok „beavatkozási” területe azonban általában 
jóval szélesebb, mint egy autonóm területé. Egy autonóm területnek kisebb szerepe 
van a nemzetközi kapcsolatokban, nem vesz részt (jogilag szabályozott módon mint 
entitás) vagy nem meghatározó mértékében sem a központi szervek létrehozásában, 
sem az ország alkotmányának meghozatalában és módosításában, legtöbbször a 
központi hatalom rendelkezik a reziduális (visszamaradt, fennmaradt) hatáskörök-
kel, az autonómia pedig a felsoroltakkal, valamint valamilyen formában mindig függ 
a központi törvényhozástól.61 Talán a legalapvetőbb különbség mind közül éppen 
ez utóbbi, hiszen az autonómia mindig belső megoldás, mindig a szűkebb területi 
konfliktusokra, igényekre reagáló eszköz.

58 Szerbiai Alkotmánybíróság határozata, IUz-353/2009 szám, a Szerb Köztársaság Hivatalos 
Közlönye, 67/2012. szám, 19.

59 Suksi 2011, 86–86. p.
60 Will Kymlicka: Multicultural Odysseys: Navigating the New International Politics of Diversity. 

Oxford: Oxford University Press, 2007, 72. p.
61 Suksi 2011, 94–95. p.
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4.2. Hasonlóságok a regionális önkormányzatokkal

A regionális önkormányzat és területi autonómia között hasonlóan nehéz meghúzni 
a határvonalat, mint a tagállam – autonóm terület páros között. A konfúziót általá-
ban az okozza, hogy a regionalizáció adminisztratív koncepcióját kiegyenlítik annak 
a politikai koncepciójával: míg az első eset az ország adminisztratív decentralizáció
jára vonatkozik, amikor a régió státusa nem sokban különbözik a helyi önkormány-
zatok jogállásától, addig a második esetben a régió egy terület politikai akaratának 
kifejeződéseként jelentkezik.62 A fogalomzavart súlyosbítja továbbá, hogy jelenleg 
nem léteznek nemzetközileg elfogadott standardok, melyek a területi (tehát nem he-
lyi) önkormányzás tartalmát normatív keretek között szabályoznák, sőt, a regionális 
önkormányzás elveinek rendezésére tett európai kísérletek sem hoztak megnyugtató 
eredményt. A különböző tervezetek elnevezése is bizonyítja, hogy néhol regionális 
önkormányzásról, regionális autonómiáról, néhol regionális demokráciáról beszél-
nek, melyek hasonló, de jelentésükben nem egyforma kifejezések.63 Ami azonban 
közös a kezdeményezésekben, hogy a regionális önkormányzás koncepciója minden 
esetben a társadalom demokratizációját szolgálja a közhatalmat gyakorló intézmé-
nyek alapvető sajátosságainak megváltoztatásával, és ezáltal megerősíti az állam-
polgárok közügyek gyakorlásában történő részvételi jogát a kormányzás minden 
szintjén.64

Peter Rabe jelentéstevő a regionális önkormányzatokat hat modellbe sorolta asze-
rint, hogy a régió rendelkezik‑e törvényhozó hatalommal, hogy ezt a hatalmat az 
alkotmány garantálja‑e, valamint hogy a regionális jogalkotót közvetlenül vagy pe-
dig közvetve választják‑e meg. Az első két modellbe a törvényhozó hatalommal ren-
delkező entitások tartoznak, különbség közöttük, hogy míg első hatalmát alkotmány 
vagy szövetségi alkotmány garantálja, a második esetében ez más aktussal valósul 
meg (törvény, statútum, nemzetközi szerződés). A harmadik és negyedik modellnél 
a regionális önkormányzat a központi kerettörvényekkel összhangban hozhat saját 
jogszabályokat (törvényeket vagy alacsonyabb jogerejű regionális jogszabályokat). 
A különbség itt is, mint az előző esetben, a hatáskör forrása. Az ötödik és hatodik 
modell a fentiekkel ellentétben nem foglal magában sem törvényhozó hatalmat, sem 
más normatív hatáskört, hanem elsősorban adminisztratív döntéshozatalt. Az ötö-
dik modellnél ezt a funkciót a helyileg közvetlenül megválasztott szerv gyakorolja, 

62 Marijana Pajvančić: Ustavni okvir regionalne države. In Aleksandar Popov (szerk.): De
centralizacija u kontekstu novog Ustava Srbije i EU integracija. Újvidék: Centar za regionalizam, 
2008, 54. p.

63 A Regionális Autonómia Európai Chartájának tervezete (1997), Helsinki Nyilatkozat a Regio
nális Önkormányzatról (2002), A Regionális Demokrácia Európai Chartájának tervezete (2008).

64 Az Európa Tanács Helyi és Regionális Önkormányzatok Kongresszusának 34 (1997) számú 
ajánlása, Európai Kartatervezet a Regionális Önkormányzatról Preambulum 2. bekezdése.
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a hatodik modellnél viszont nincs demokratikus választás.65 Ezen modellek szerint 
a területi autonómia minden esetben a jogalkotó regionális önkormányzat egy bi-
zonyos szintje (1–4. modellek), de vice versa már nincs így; más szóval nem minden 
regionális önkormányzat területi autonómia. Az ötödik és hatodik modell habár re-
gionális önkormányzatnak minősül a charta-tervezet szerint, normatív hatáskörök 
hiányában nem számít sem területi autonómiának, sem a regionális önkormányzat 
politikai koncepciójának.66 Ezért is fontos megkülönböztetni az igazgatási közép-
szinttel, azaz adminisztratív régiókkal rendelkező nem regionális államokat a jog-
alkotó regionális önkormányzatokra felosztott regionális államtól. Ez utóbbi ese-
tében sem szükségszerű, hogy az ország teljes területe szimmetrikusan regionális 
önkormányzatokból álljon, hiszen előfordulhat, hogy az állam az egyes jogalkotó 
hatáskörökkel rendelkező régióit specifikus, területi autonómia státussal ruházza fel 
(ennek jó példája Olaszország öt speciális státusú autonóm régiója a tizenöt „egy-
szerű” régiója mellett). Valójában „egy regionális állam minden értéke a területi 
autonómiák értékeit veszi alapul”,67 mint amilyen a regionális közösség államha-
talmi minimummal való felruházása, a hatékonyabb kisebbségvédelem (és konflik-
tusmegoldás) és az etnikai csoportok nagyobb politikai integrálása, az elszakadási 
törekvések tompítása, a joguralom elemeinek megerősítéséhez való hozzájárulás, 
a regionális természeti kincsek helyi ellenőrzése és így tovább.68

4.3. Devolúció

A devolúció általában az Egyesült Királyságot alkotó Skócia, Wales és Észak-Írország 
vonatkozásában, az autonómia fogalma helyett jelenik meg az angol alkotmányjogi 
környezetben, amelyet a Westminster Parlament törvényhozó fennhatóságának elve 
is indokol.69 A devolúció először Észak-Írország önszabályozásának („home rule”) 
kontextusában alakult ki, amely a későbbiekben különböző formában a másik két 
területre is alkalmazhatóvá vált. Vernon Bogdanor definíciójában a devolúció „a Par-
lament és miniszterek által jelenleg gyakorolt funkcióknak földrajzi alapon történő 

65 Peter Rabe: The European Charter of Regional Self-Government – Follow‑up given by the 
Committee of Ministers to Recommendation 34 (1997) on the draft European Charter of Regional 
Self-Government – CPR (9) 6 Part II, Appendix 4.

66 Suksi 2011, 125. p.
67 Vladan Petrov – Darko Simović: Regionalna država – (Ne)ispravan put decentralizacije 

Republike Srbije. Pravni život, 2013/12. 562.p.
68 Benedikter 2009, 54–55. p.
69 Patricia M. Leopold: Autonomy and the British Constitution. In Suksi 1998, 247. p.
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átvitele egy alárendelt választott testületre”.70 A funkciók lehetnek normatív, végre-
hajtó, de egyben regulatív hatáskörök is, de az azokat gyakorló területi parlamentek 
és egyéb szervek nem élveznek teljes függetlenséget a Westminster szupremációja 
miatt. Ennek egyik példája a valamikori „Sewel” alkotmányos szokás, mely kimondja, 
hogy a Westminster nem szabályoz skót ügyet a skót parlament beleegyezése nélkül, 
habár a parlamenti szupremáció miatt ennek nem lenne jogi akadálya.71

A devolúciót gyakran tekintik teljes, igazi decentralizációnak, mivel a felelősség, a 
döntéshozatal, a pénzügyi források és állami bevételek generálásának teljes átvitelét 
fedi a központi hatalmi szintről az autonóm entitásra,72 ez azonban nem zárja ki 
az egyes fokozatokat. Wales esetében például nincs szó semmilyen jogalkotó hata-
lomról, csak végrehajtó devolúcióról, ezzel szemben Észak-Írország és Skócia parla-
mentje az őket érintő ügyekben törvényhozó hatalommal rendelkezik; igaz, írott al-
kotmány és egyéb, hagyományosan kontinentális jogforrás hiányában kérdés, hogy 
mit ért az angolszász jogrend jogalkotói hatalmon.73 Észak-Írország teljes körű tör-
vényhozó hatalommal rendelkezik az ún. átvitt ügyekben, de egyben lehetősége van 
saját területén szabályozni a központi hatalom számára fenntartott ügyeket (minisz-
teri jóváhagyással).74 Ezzel szemben Skócia minden területet szabályozhat, amely 
nem tartozik a központi kormányzat számára fenntartott társadalmi területek alá.75 
Mivel a két terület vonatkozásában teljesen más mintát követett a központi jogalkotó, 
nehéz a devolúció elemeinek tekintetében általános konklúziókat megfogalmazni. 
Más részről Skócia hatásköreinek egy szövetségi tagállaméhoz hasonló módon való 
rendezése kétségkívül megalapozza azt az állítást, hogy egy decentralizált unitárius 
államból devolvált unió, devolvált unióból pedig akár föderáció is válhat;76 bár a 
nagy-britanniai devolúciót a regionális állam egy lehetséges változataként is fel lehet 
fogni, amelyet nagyfokú aszimmetria jellemez.77

70 Vernon Bogdanor: Devolution in the United Kingdom. Oxford: Oxford University Press, 
1999, 2. p. Idézi Suksi 2011, 115. p.

71 Suksi 2011, 240–241. p.
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5. Összegzés

Összegezve a területi autonómia fogalmának egyes, a fentiekben ismertetett elemeit 
és jellemzőit (a teljesség igénye nélkül), a következő konklúziók vonhatók le:
•	 Egy állam belső hatalmi struktúrája elsősorban a belső jogalkotótól függ, azzal 

a feltétellel, hogy tiszteletben tartja a demokratikus kormányzás alapvető köve-
telményeit és az ország nemzetközi (jogi) kötelezettségeit. E szerint egy területi 
autonómia az alkotmányozás és törvénykezés mellett nemzetközi megállapodás 
eredményeként is létrejöhet, és ilyen esetekben a nemzetközi hátterű autonó-
mia egyoldalú, a belső jogalkotó részéről történő megszüntetése nemzetközi 
kötelezettségszegésnek is minősülhet. Nemzetközi háttér hiányában azonban az 
autonómia megszüntetése vagy szerkezeti átalakítása jogi értelemben véve „csak” 
belügy (a nemzeti kisebbségi jogok tiszteletben tartása mellett).

•	„A regionális autonómia formájú önkormányzást általában nem ajándékozzák, 
bármely kontinensről legyen is szó, hanem ki kell harcolni.”78 Ezért az autonó-
mia kialakulása mindig fokozatos. Még a legtökéletesebben működő autonómiák 
esetében is folyamatos változásról beszélhetünk, például az Åland-szigetek auto-
nómiája régen kinőtte az eredeti kereteit, és ma már inkább az autonómia labo-
ratóriumának, mintsem modelljének nevezik.79

•	A főszabály hosszú időn át az volt, hogy a területi autonómia legitimitását egy 
nemzeti kisebbség önkormányzásra irányuló akarata adja. A területi autonómia 
kialakulásának azonban lehetnek egyéb, földrajzi, történelmi, kulturális-nyelvi, 
gazdasági, politikai okai. Minden esetben a többségtől eltérő, szám szerint (és 
nem okvetlenül nemzetiségi értelemben) kisebbségi csoport érdekérvényesítése 
céljából hozzák létre egy adott területen az országhatárokon belül. Az autonómia 
ezen eleme szoros összefüggésben áll a szubszidiaritás elvével.

•	A területi autonómia lakossága az autonómiamegoldás kedvezményezettje, ez azon-
ban nem jelenti szükségszerűen, hogy a terület lakossága népnek és így a külső 
önrendelkezés letéteményesének minősül.

•	A területi autonómia nem egyenlő a szövetségi állam tagállamával, de hatáskö-
reitől függően implicit tagállami státust is kaphat. E két hatalmi szint különvá-
lasztására nem elegendő megállapítani, hogy melyik hatalmi szint rendelkezik a 
reziduális és melyik a felsorolt hatáskörökkel – mivel van példa a reziduális hatás-
körökkel rendelkező területi autonómiára is –, hanem a központi kormányzás és 
államhatalmi szint komplex viszonyrendszerét kell megvizsgálni a hatalommeg-
osztástól kezdve, az alkotmányozásban betöltött kölcsönös szerepükön keresztül, 
az intézményrendszer felépítéséig.

78 Benedikter 2009, 238. p.
79 Suksi 2011, 645. p.
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•	A regionális önkormányzat akkor számít területi autonómiának, ha saját speci-
fikus viszonyainak szabályozására, ideértve saját hatalmi szerveit, önálló, a köz-
ponti törvénykezéstől független vagy legfeljebb a központi kerettörvénykezéstől 
függő, normatív hatáskörökkel rendelkezik.80

•	A területi autonómia aszimmetrikus entitása az államnak. Még a regionális álla-
mok esetében is bizonyos társadalmi területeken egyes régiók, éppen a már em-
lített régióspecifikumaik miatt, eltérő jogállásúak.

•	 Saját jogszabályainak végrehajtásához és ez ebből eredő szükségletek pénzelésé-
hez a területi autonómiának megfelelő mértékű végrehajtó hatalma és pénzügyi 
autonómiája van, de emellett szükség szerint átruházott feladataként végrehajtja 
a központi törvényeket és egyéb jogszabályokat is.

•	A bírói hatalom vertikális felosztásának tekintetében megoszlanak a vélemények, 
de „feltételezhető, hogy a bíróságok, legyenek állami bíróságok vagy az autonóm 
entitás bíróságai, a független igazságszolgáltatás elve szerint működnek, mely azt 
jelenti, hogy a bíróság minden körülmény között semleges marad a döntéshozatal 
során”.81

•	Az aszimmetrikus jellegéből kifolyólag a területi autonómia hátránya az állami 
redisztribúció akadályozása (különösen a nem kiegyensúlyozott gazdaságú álla-
mokban), új, belső kisebbségek létrehozása és a szecesszió lehetősége.82 Más rész-
ről „hozzájárul az unitárius államberendezés demokratizációjához azáltal, hogy 
ellehetetleníti a központi hatalom törvényhozó monopóliumát, csökkenti a törvé-
nyek heteronómiáját, és lehetőséget teremt, hogy a törvények kifejezzék és érté-
keljék a külön körülményeket, két vagy akár több résztvevőre osztva a törvény-
hozó hatalmat”.83
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Hancz Patrik1

A magyar jogrendszer és a nemzetközi jogi 
környezet: néhány alkotmányos kérdés

Jelen tanulmány annak érdekében készült, hogy felvessen három olyan jogi problé-
mát, amelyek mind a nemzetközi jog, mind pedig az alkotmányjog szempontjából 
bonyolult témák. A kutatás három íven halad, és az alábbi három területet foglalja 
magában: az Európai Unió csatlakozási kísérlete az Emberi Jogok Európai Egyezmé‑
nyéhez; az Egyesült Nemzetek Szervezetének Biztonsági Tanácsának határozatai és a 
magyar jogrendszer kapcsolata; valamint az emberi jogokat érintő nemzetközi szer‑
ződések, egyezmények hatása az Alkotmánybíróság döntéshozatalára. Mindegyik té-
makör egy-egy felvillantása egy nemzetközi jogot és belső jogot érintő problémának, 
melyek a továbbiakban is a kutatásom fő vonalát fogják képezni.

1. Az Európai Unió csatlakozási kísérlete 
az Emberi Jogok Európai Egyezményéhez

Az Európai Közösséget létrehozó szerződések értelmezésére és alkalmazásának biz-
tosítására létrehozták az Európai Bíróságot, azonban ezek a szerződések nem tar-
talmaztak részletesen az emberi jogokkal kapcsolatos garanciákat. Jogosan tehetjük 
fel a kérdést: vajon mi biztosította az Európai Közösség intézményei által elköve-
tett jogsértések nyomon követését és a jogvédelem biztosítását? A tagállamok belső 
jogvédelmi rendszere, illetve az Európa Tanács tagállamai által elfogadott Emberi 
Jogok Európai Egyezménye. Azonban figyelembe kell vennünk, hogy az Európai 
Közösség szerveit nem köti a tagállamok belső joga, különösen igaz ez a tagállamok 
alkotmányára. Láthatjuk, hogy a másik oldalon azonban a tagállamok attól tartottak, 
hogy semmiféle keret nincs felépítve annak érdekében, hogy az Európai Közösség ne 
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sértse meg az alapvető emberi jogokat. Az Európai Közösség Bírósága úgy reagált, 
hogy a szerződések értelmezése és alkalmazása során figyel az Emberi Jogok Euró-
pai Egyezményére. A Bíróság így tekintettel van a tagállami alkotmányos hagyomá-
nyokra, alapjogvédelmi rendszerre, valamint az Egyezményre.

2014 decemberében az Európai Unió Bírósága az Európai Uniónak az Emberi 
Jogok Európai Egyezményéhez való csatlakozásáról szóló csatlakozási megállapodás 
tervezetéről hozott véleménye értelmében a tervezet nem felelt meg az Európai Unió 
szerződései rendelkezéseinek.

Az Emberi Jogok Európai Egyezménye (továbbiakban: EJEE) 1953-ban lépett 
hatályba az Európa Tanács keretei között. Alapvető kérdésként lebegett mindenki 
szeme előtt, hogy az EU részese legyen‑e az EJEE-nek, tekintettel arra, hogy az EU 
minden tagállama szerződő állama is az egyezménynek. Első jelentősebb forrásunk 
a fentiekkel kapcsolatban az Európai Unió Bírósága 1996-ban alkotott 2/94. számú 
véleménye, melyben leírta, hogy az EU-nak nincs hatásköre az egyezményhez való 
csatlakozásra. A 2009-ben létrejött Lisszaboni Szerződés által módosításra került az 
EU-Szerződés 6. cikke, melyben előírták az EU csatlakozását az EJEE-hez, a Szerző-
dés további hozománya, hogy önálló nemzetközi jogalanyisággal ruházta fel az EU‑t, 
így saját jogán tehet nemzetközi vállalásokat. Az EUSZ 6. cikke a következőket írja 
elő: „Az Unió elismeri az Európai Unió Alapjogi Chartájának (…) 2007. december 12‑i 
(…) szövegében foglalt jogokat, szabadságokat és elveket; e Charta ugyanolyan jogi 
kötőerővel bír, mint a Szerződések.” Továbbá: „Az Unió csatlakozik az emberi jogok és 
alapvető szabadságok védelméről szóló európai egyezményhez.” Végül: „Az alapvető 
jogok, ahogyan azokat az emberi jogok és alapvető szabadságok védelméről szóló euró‑
pai egyezmény biztosítja, továbbá ahogyan azok a tagállamok közös alkotmányos ha‑
gyományaiból következnek, az uniós jogrend részét képezik, mint annak általános elvei.”

A 8. jegyzőkönyv azonban előírja, hogy bizonyos feltételeknek meg kell felelni, a 
legfontosabb rendelkezések, hogy a csatlakozás következtében nem változhat meg 
sem az EU, sem pedig intézményeinek hatáskörei. A csatlakozással három előnyt 
tudhatnánk magunkénak, nevezetesen a csatlakozás által az EU teljes mértékben 
támogatná az emberi jogokat, a tagállamok mellett az EU is részese lenne az Egyez-
ménynek, továbbá egyszerűbb lenne az eljárás arra az estre, ha EJEE‑t EU‑s in-
tézmény sértené meg. A  történések következő állomása a 2010‑es év volt, mikor 
elkezdődtek a tárgyalások, végül megszületett a tervezet, melyről 2013 júliusában 
kérték az Európai Unió Bíróságának véleményét. A 2014. december 18‑án kiadott, 
hat pontban részletezett vélemény2 szerint a tervezet ellentétes az EU-joggal. In-
dokolását azzal kezdi a Bíróság, hogy az EU kiépített egy sajátos jogrendet, és az 
EJEE-hez való csatlakozás alapjaiban változtatná meg ezt a rendszert, komoly kö-

2 http://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf?doclang=EN&text=&pageIndex=0&part=1​
&mode=lst&docid=160882&occ=first&dir=&cid=46501
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vetkezményei lennének, főleg az EU-jog önállóságára tekintettel, továbbá a Bíróság 
kizárólagos hatáskörét is érintené.

Az egyik pont a már korábban említésre került hatásköröket érinti. A Bíróság 
szerint koherenciazavar léphet fel az Alapjogi Charta, az EJEE, valamint az EU jog-
anyag között. A tervezet nem ad választ arra az esetre, ha a fentiek összeütközésbe 
kerülnének, valamint hogy miként kellene megteremteni az összhangot. A félelem 
alapja, hogy az EJEE beépülne az EU-jogba, így kötelező erővel bírna az EU‑s in-
tézményekre, ezáltal külső befolyás alá kerülnének azok, így érintve lenne az auto-
nómiájuk. Az Alapjogi Chartával kapcsolatban fontos kiemelni, hogy 2009 óta, a 
Szerződésekhez hasonló kötőerővel bír.

A második pont a tagállamok közti bizalmat érinti. Az uniós jogrendszer autonó-
miájának egyik alapja, hogy a tagállamok kölcsönösen bíznak abban, hogy a többi 
szerződő tagállam maradéktalanul betartja az alapvető jogokat. Ezzel ellentétben 
az Egyezmény lehetővé tenné, hogy a tagállamok ellenőrizzék egymást. A Bíróság 
véleménye szerint az ellenőrzés lehetősége megrengetné a tagállamok egymás iránti 
kölcsönös bizalmát.

A harmadik pont az előzetes döntéshozatali eljárást érinti. Az uniós tagállamok 
bíróságai élhetnek azzal a lehetőséggel, hogy döntéseiket vizsgálja meg az Európai 
Unió Bírósága. Az Egyezmény ezt a rendszert érintené erősen, mivel az eljárásba be 
kellene építeni az Emberi Jogok Európai Bíróságát is, ezáltal ismételten a Bíróság 
autonómiája, hatékonysága kerülne veszélybe.

A negyedik pont az EJEB eljárásával kapcsolatban fogalmaz meg aggályokat, mi-
szerint a tagállamoknak és az EU‑s intézményeknek a hatáskörét érinti az, hogy az 
EJEB az eljárásának megkezdését megelőzően vizsgálja azt, hogy az állam vagy az 
uniós intézmény jogszerűen vesz‑e részt az eljárásban. E vizsgálattal gyakorlatilag a 
fentiek hatáskörét értelmezi.

A vélemény ötödik pontja, az EUMSZ. 344.  cikkét érinti (az EKSz. korábbi 
292. cikke) „A tagállamok vállalják, hogy a Szerződések értelmezésére vagy alkalma‑
zására vonatkozó vitáikat kizárólag a Szerződésekben előírt eljárások útján rendezik.” 
A Bíróság aggályát fejezte ki a tekintetben, hogyha nincs megfelelően rendezve az 
összhang az EU-intézmények, a Bíróság és az EJEB joggyakorlata között, akkor el-
kerülhetetlen, hogy ne szülessenek egymásnak ellentmondó ítéletek. A fenti cikk 
értelmében egy nemzetközi szerződés, mint pl. az EJEE, nem érintheti a Szerződé-
sekben foglalt hatásköröket.

A hatodik pontban a Bíróság kritizálta a tervezetet, mivel az nem állapít meg 
értelmezési mechanizmust egyik bíróságnak sem a Közös Kül- és Biztonságpoli-
tika terén. Problémaként jegyezte meg, hogy a KKBP-intézkedésekkel kapcsolat-
ban az EJEB hatáskörrel rendelkezne az intézkedések felülvizsgálatára, ezáltal pedig 
nagyobb hatáskörrel rendelkezne, mint az EUB. Az Alapjogi Charta 53. cikke sze-
rint: „E Charta egyetlen rendelkezését sem lehet úgy értelmezni, mint amely szűkíti 
vagy hátrányosan érinti azokat az emberi jogokat és alapvető szabadságokat, amelye‑
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ket – saját alkalmazási területükön – az Unió joga, a nemzetközi jog, a tagállamok 
alkotmányai, illetve az Unió vagy a tagállamok mindegyikének részességével kötött 
nemzetközi megállapodások, így különösen az emberi jogok és alapvető szabadságok 
védelméről szóló európai egyezmény elismernek.” Fontos továbbá kiemelni az EJEE 
53. cikkét is: „Az Egyezmény egy ellenrendelkezését sem lehet úgy értelmezni, hogy az 
korlátozza vagy csorbítja azokat az emberi jogokat és alapvető szabadságokat, ame‑
lyeket bármely Magas Szerződő Fél joga vagy az olyan egyezmény biztosít, melynek ez 
a Magas Szerződő Fél részese.” A tervezet a fentiek esetében sem ad iránymutatást az 
összhang megtalálására.

A fentiek rámutatnak arra, hogy erőteljes harc folyik a hatáskörök megóvásáért. 
Ha figyelmesen olvassuk a véleményben megfogalmazott aggályokat, láthatjuk, hogy 
az érvelések jelentős része a hatásköri viszonyokkal kapcsolatban tesz megjegyzéseket. 
A tagállamok a hatásköröket illetően lesznek fontos súlyok a mérlegen. A menekült-
ügy területén mutatkozott ellentmondások és konfliktusok is mutatják, hogy a tag-
államok erőteljesen hivatkoznak az alkotmányos/nemzeti identitásukra. A menekült-
ügyi politikával kapcsolatos szabályokat az Európai Unió intézményei és a tagállamok 
közösen gyakorolják, tekintettel arra, hogy ez osztott hatáskör. A menekültügyi ren-
delkezéseket az EUMSz 78. cikke tartalmazza. A 2009. december 1‑én hatályba lépett 
Lisszaboni Szerződés3 más alapokra helyezte a hatáskörök megosztását, és három 
típust4 különböztet meg: 1. Kizárólagos: „Ha egy meghatározott területen a Szerződé‑
sek kizárólagos hatáskört ruháznak az Unióra, e területen kizárólag az Unió alkothat 
és fogadhat el kötelező erejű jogi aktust, a tagállamok pedig csak annyiban, amennyi‑
ben őket az Unió erre felhatalmazza, vagy ha annak célja az Unió által elfogadott jogi 
aktusok végrehajtása.”5 2. Megosztott: „Ha egy meghatározott területen a Szerződések 
a tagállamokkal megosztott hatáskört ruháznak az Unióra, e területen mind az Unió, 
mind pedig a tagállamok alkothatnak és elfogadhatnak kötelező erejű jogi aktusokat. 
A tagállamok e hatáskörüket csak olyan mértékben gyakorolhatják, amilyen mérték‑
ben az Unió hatáskörét nem gyakorolta. A tagállamok olyan mértékben gyakorolhat‑
ják újra a hatáskörüket, amilyen mértékben az Unió úgy határozott, hogy lemond 
hatáskörének gyakorlásáról.”6 3. Kiegészítő: „Meghatározott területeken és a Szerző‑
désekben megállapított feltételek mellett az Unió hatáskörrel rendelkezik a tagállamok 
intézkedéseit támogató, összehangoló vagy kiegészítő intézkedések megtételére, anélkül 
azonban, hogy ennek révén elvonná a tagállamok e területeken meglévő hatásköreit.”7 

3 A Lisszaboni Szerződés: bevezetés. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=URISERV​
%3Aai0033

4 A hatáskörök elosztása az Európai Unión belül. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/​
?uri=uriserv:ai0020

5 EUMSz 2. cikk (1).
6 EUMSz 2. cikk (2).
7 EUMSz 2. cikk (5).
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A szubszidiaritás elvét a Maastrichti Szerződés vezette be. Az elv jogalapja az Euró-
pai Unióról szóló szerződés 5. cikkének (3) bekezdése és a szubszidiaritás és az ará-
nyosság elveinek alkalmazásáról szóló (2. sz.) jegyzőkönyv.8 Az elv lényege, hogy a 
központi hatalom csak kiegészítő funkcióval bír. Az Európai Unióról szóló Szerző-
dés 5. cikk (3) bekezdése három együttes feltétel meglétét követeli meg, hogy az Unió 
intézményének fellépése összhangban legyen a szubszidiaritás elvével. A szubszidi-
aritás elve lényegében azt jelenti, hogy azokon a területeken, amelyek nem tartoznak 
kizárólagos hatáskörébe, az Unió csak akkor és annyiban jár el, amikor és amennyi-
ben a javasolt intézkedés céljait az uniós országok nem tudják kielégítően megvaló-
sítani, az Unió szintjén viszont jobban megvalósíthatók.9

A fentieket figyelembe véve azonban nem szabad elfelejteni: az Emberi Jogok 
Európai Bírósága kifejezetten az emberi jogok védelmét látja el azokban az esetek-
ben, amikor a sérelmet szenvedett személy a nemzeti jogorvoslati lehetőségeket ki-
merítve fordul hozzá. Az Európai Unió Bíróságának pedig nem kifejezett területe az 
emberi jogokkal kapcsolatos kérdések. Az Egyezményhez való csatlakozással jelen-
tősen megnőne az egyéni kérelmezők száma a jogainak érvényesítésére, másrészt 
pedig, ha az EU intézményei követnének el az Egyezménybe ütköző jogsértést, ak-
kor – ahogyan a Bíróság a véleményében is kifejtette – nem az EU Bírósághoz ke-
rülne az ügy, hanem az EJEB-hez, így máris ütköznek a hatáskörök, és az EU Bíróság 
érvelése szerint így külső ellenőrzés történik. Megjegyzésre érdemes, hogy a véle-
mény egyik pontjában ismertetett aggály, miszerint a Bíróságok joggyakorlata üt-
közne, nem feltétlenül állja meg a helyét, tekintettel arra, hogy az EU Bíróság több 
alkalommal is támaszkodott az EJEB joggyakorlatára. A joggyakorlat kialakulása 20 
évet vett igénybe, melynek végén szembe találták magukat egy nehézséggel: két ítél-
kezési rendszer futott egymás mellett párhuzamosan, olykor eltérő ítélkezési gya-
korlattal. A 20 éves fejlődést röviden az alábbi ügyek segítették, formálták: „Stauder-
ügy (1969) – A Bíróság először állapítja meg, hogy az alapjogok a Közösségekben az 
általános jogelvek részét képezik, melyeket a Bíróság védelemben részesít10; Inter
nationale Handelsgesellschaft-ügy (1970) – A Bíróság az alapjogok tartalmára utalva 
jelenti ki, hogy azt a közös alkotmányos hagyományok ihlették11; Nold-ügy (1974) – 

8 A szubszidiaritás elve. http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/hu/displayFtu.html?ftuId​=FTU_​
1.2.2.html

9 Subsidiarity. http://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/subsidiarity.html ; Nemzetközi szervezetek 
küzdelme: Európai Bíróság vs. Emberi Jogok Európai Bírósága. http://www.szazadveg.hu/hu/kutatasok/​
az-alapitvany-kutatasai/otletmuhely/nemzetkozi-szervezetek-kuzdelme-europai-birosag-vs-emberi-jogok-europai-
birosaga ; Az Európai Unió Bírósága elutasította az Emberi Jogok Európai Egyezményéhez való 
csatlakozást: Mit jelent ez a döntés? http://arsboni.hu/eu_accession_to_echr/

10 29/69 Erich Stauder v Ulm – Sozialamt [1969] EBHT 0419, 7. pont.
11 11/70 Internationale Handelsgesellschaft mbH v Einfuhr- und Vorratsstelle für Getreide und 

Futtermittel [1970] EBHT 1125, 4. pont.
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Az első, általános, nem nevesített utalás a nemzetközi emberi jogi egyezményekre, 
melyeknek a tagállamok az aláírói, és melyek követendő iránymutatást adnak a kö-
zösségi jogban is12; Rutili-ügy (1975) – Először nevesíti a Bíróság az Emberi Jogok 
Európai Egyezményét, hivatkozva egyes emberi jogok korlátozására vonatkozó ren-
delkezéseire13; Prais-ügy (1976) – A Bíróság az indokok mérlegelésénél, elemzés 
nélkül, közvetetten figyelembe vesz egy, az Emberi Jogok Európai Egyezményében 
konkrétan biztosított jogot (vallásszabadság)14; Hauer-ügy (1979) – A Bíróság elő-
ször elemzi az Emberi Jogok Európai Egyezményének egy cikkét, megállapítandó 
egy alapjog tartalmát (tulajdonhoz való jog)15; Demirel-ügy (1987) – A Bíróság meg-
fogalmazza azt a hatásköri korlátot, miszerint nincs hatásköre összevetni az Emberi 
Jogok Európai Egyezményének rendelkezését egy, nem a közösségi jog rendelkezé-
seit végrehajtó tagállami jogszabállyal16; Wachauf-ügy (1989) – A Bíróság megálla-
pítja, hogy az alapjogok tiszteletben tartásának kötelezettsége – a közösségi jognál 
fogva – a tagállami jogszabályokra és egyéb intézkedésekre is kötelező, amennyiben 
azok közösségi jogszabályt hajtanak végre17; Orkem-ügy (1989) – A Bíróság először 
támaszkodik az ENSZ emberi jogi egyezményére, a Polgári és Politikai Jogok 
Nemzetközi Egyezségokmányára (New York, 1966), a hallgatáshoz való joggal ös-
szefüggésben, melyet kifejezetten nem szabályoz az európai egyezmény18.”19

2. Az Egyesült Nemzetek Szervezete Biztonsági Tanácsának 
határozatai és a magyar jogrendszer kapcsolata

Ebben a részben kifejezetten arra keressük a választ, hogy a belső jogba miként 
épülnek be az ENSZ Biztonsági Tanácsának határozatai. A kiindulópont, hogy az 
Egyesült Nemzetek Alapokmánya, melyet Magyarországon 1956. évi I. törvénnyel 
hirdettek ki, 25. cikkének rendelkezése szerint („A Szervezet tagjai megegyeznek ab‑
ban, hogy a Biztonsági Tanács határozatait a jelen Alapokmánynak megfelelően el‑
fogadják és végrehajtják”) a Biztonsági Tanács határozatait az ENSZ-tagállamoknak 
el kell fogadniuk és végre kell hajtaniuk, tehát a Biztonsági Tanács hozhat olyan 

12 4/73 J. Nold. Kohlen- und Baustoffgrosshandlung v Bizottság [1974] EBHT 0491, 13. pont.
13 36/75 Roland Rutili v Ministre de l’intérieur [1975] EBHT 1219, 32. pont.
14 130/75 Vivien Prais v Tanács [1976] EBHT 1589, 8., 10., 18. pontok.
15 44/79 Liselotte Hauer v Land Rheinland-Pfalz [1979] EBHT 3727, 17–19. pontok.
16 12/86 Meryem Demirel v Stadt Scwäbisch Gmünd [1987] EBHT 3719, 28. pont.
17 5/88 Hubert Wachauf v Bundesamt für Ernährung und Forstwirtschaft [1989] EBHT 2609, 

19. pont.
18 374/87 Orkem v Bizottság [1989] EBHT 3283, 31. pont.
19 Blutman László: Az  Európai Unió joga a gyakorlatban. Budapest: HVG-ORAC Lap- és 

Könyvkiadó Kft., 2010, 477–478. p.
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határozatokat, amelyek a fenti cikk értelmében kötelezőek a tagállamokra nézve. 
Továbbá az ENSZ Alapokmány 41. cikke („A Biztonsági Tanács határozza meg, hogy 
milyen fegyveres erők felhasználásával nem járó rendszabályokat kíván foganatosítani 
abból a célból, hogy határozatainak érvényt szerezzen és felhívhatja az Egyesült Nem‑
zetek tagjait arra, hogy ilyen rendszabályokat alkalmazzanak. Ilyeneknek tekintendők 
a gazdasági kapcsolatok, a vasúti, tengeri, légi, postai, távírói, rádió és egyéb forgalom 
teljes vagy részleges felfüggesztése, valamint a diplomáciai kapcsolatok megszakítása”) 
értelmében a Biztonsági Tanács a nemzetközi béke és biztonság fenntartása vagy 
helyreállítása érdekében bizonyos, fegyveres erők felhasználásával nem járó rend-
szabályok, vagyis korlátozó intézkedések, más néven szankciók foganatosításáról 
határozhat. Elsőként a Biztonsági Tanács funkcióját, hatásköreit ismertetem, ezt kö-
vetően pedig a vizsgált kérdésre próbálunk meg választ adni, vagy legalábbis ismer-
tetni a jelenlegi szabályozás helyzetét.

A nemzetközi szervezetek megjelenése a II. világháborút követően, a XX. szá-
zad második felére tehető, e szervezetekre a háború szörnyűségei, illetve a gazda-
sági fejlődés miatt egyaránt szükség volt. A korai szövetségek alakulását és meg-
szűnését, illetve átalakulását követően jelent meg az Egyesült Nemzetek Szervezete. 
A nemzetközi, kormányok közötti szervezeteket multilaterális szerződéssel hozzák 
létre, melyben rendezik a szervezet céljait, hatásköreit, illetve egyéb a működésé-
hez szükséges kérdéseket. Az ENSZ Nemzetközi Bíróságának joggyakorlata alapján 
a nemzetközi szervezetek bizonyos határozatai a nemzetközi jog forrásai közé so-
rolhatók. A Bíróság e gyakorlata az alábbiak ismertetésével lesz majd fontos. A mi 
szempontunkból az ENSZ BT kiemelkedő jelentőségű, hiszen olyan felhatalmazás-
sal rendelkezik, hogy határozatai kötelező erővel rendelkeznek a tagállamokra nézve. 
Az ENSZ Alapokmány 2. cikk 2. pontja deklarálja, hogy „A Szervezet összes tagjai 
abból a célból, hogy a tagságból eredő jogokat és előnyöket mindannyiuk számára 
biztosítsák, kötelesek a jelen Alapokmányban vállalt kötelezettségeiket jóhiszeműen 
teljesíteni”. Továbbá a 24. cikk 1. pontja tartalmazza, hogy „A Szervezet gyors és hat‑
hatós cselekvésének biztosítása érdekében a tagok a nemzetközi béke és biztonság fenn‑
tartásáért a fő felelősséget a Biztonsági Tanácsra ruházzák és elismerik, hogy a Biz‑
tonsági Tanács e felelősségből folyó kötelességeinek teljesítésekor az ő nevükben jár el”. 
A fentiek értelmében a tagállamok átadják a szuverenitásuk egy részét a Biztonsági 
Tanácsnak.20

A nemzetközi jog fejlődésének köszönhetően, manapság már nem lehet azt ál-
lítani, hogy egy szerződés megkötéséből lehet következtetni a kötelezettségekre és 
a jogértelmezésre, mivel – láthatjuk a Bíróság joggyakorlatát – valójában igen sok 
összetevője van az egyes rendelkezések értelmezésének.

20 Blahó András – Prandler Árpád: Nemzetközi szervezetek és intézmények. Budapest: Aula 
Kiadó, 2011, 182–183. p.
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Az ENSZ BT feladat és hatásköre az alábbiakban foglalható össze, tekintettel az 
Alapokmány rendelkezéseire: az ENSZ céljainak és alapelveinek megfelelően fenn-
tartani a nemzetközi békét és biztonságot; terveket dolgoz ki a fegyverkezés szabá-
lyozását szolgáló rendszer létesítésére; felkéri a feleket a viták békés eszközökkel tör-
ténő megoldására; megvizsgálni bármely viszályt vagy helyzetet, amely nemzetközi 
súrlódáshoz vezethet, és ajánlást tenni az ilyen viták elsimításának a módszereire 
vagy a rendezés feltételeire; megállapítani a béke fenyegetettségének vagy agressziós 
cselekménynek a létezését, és ajánlatot tenni a szükséges lépésre; felkérni az érintett 
feleket, hogy – amennyire szükséges és kívánatos – alkalmazkodjanak azokhoz az ide‑
iglenes intézkedésekhez, amelyek megakadályozzák a helyzet súlyosbodását; felkérni 
az ENSZ tagállamait, hogy hozzanak a fegyveres erő alkalmazását kizáró intézkedé‑
seket – mint például szankciók – ezzel eleget téve a Tanács döntéseinek; igénybe venni 
és engedélyezni az erő alkalmazását a nemzetközi béke és biztonság fenntartása és 
helyreállítása érdekében; ösztönözni a helyi viták rendezését regionális megoldá-
sok révén, és felhasználni az ilyen regionális megoldásokat kényszerítő akciókra a 
felügyelete alatt; javaslatot tenni a Közgyűlésnek a főtitkár kinevezésére, és a Köz-
gyűléssel együtt megválasztani a Nemzetközi Bíróság bíráit; kikérni a Nemzetközi 
Bíróság tanácsadó véleményét bármely jogi kérdésben; ajánlást tenni a Közgyűlés-
nek új tagok felvételére az ENSZ‑be.21

A Biztonsági Tanács szempontjából is fontos felosztás az, amely az ENSZ szervei 
által elfogadott jogi aktusokat kategorizálja. Ennek értelmében három csoportot kü-
lönböztetünk meg: ajánlások, határozatok, nyilatkozatok. Úgy is tudjuk csoportosí-
tani az ENSZ jogi aktusait, hogy azok milyen irányba hatnak. Vagyis egyrészt van az a 
csoport, amely belülre hat, az ENSZ felépítésére és működésére vonatkozóan állapíta-
nak meg rendelkezéseket, másrészt pedig a világszervezeten kívülre ható jogi aktusok, 
melyek elsősorban irányulhatnak – a fentiekre tekintettel – a nemzetközi béke és 
biztonság fenntartására, valamint az előbbiek betartása érdekében szankciók elren-
delését tehetik kötelezővé. Jelen tanulmány szempontjából az utóbbiak a relevánsak.

A kötelező erejét a BT határozatainak az Alapokmány alábbi rendelkezései tartal-
mazzák: a korábban említett 25. cikk; VII. fejezet 48. cikk: „(1) A Biztonsági Tanács‑
nak a nemzetközi béke és biztonság fenntartására irányuló határozatai végrehajtásá‑
hoz szükséges rendszabályokban a Biztonsági Tanács megítélése szerint az Egyesült 
Nemzetek valamennyi tagja vagy azok közül csupán bizonyos tagok vesznek részt. 
(2) Az ilyen határozatokat az Egyesült Nemzetek tagjai közvetlenül és olyan nemzet‑
közi szervezetekben kifejtett tevékenységük útján hajtják végre, amelyeknek tagjai”; 
VII. fejezet 49. cikk: „A Biztonsági Tanács által elhatározott rendszabályok végrehaj‑
tása során az Egyesült Nemzetek tagjai kötelesek egymásnak kölcsönösen segítséget 

21 Biztonsági Tanács. http://www.menszt.hu/tudnivalok_az_egyesult_nemzetek_szervezeterol/az_ensz_​
szervezeteinek_a_rendszere/biztonsagi_tanacs
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nyújtani.” A fentieken túlmenően az ENSZ Nemzetközi Bíróságának joggyakorlata 
értelmében a Biztonsági Tanács határozatainak nemcsak a 25. cikkel összefüggésben 
van kötelező ereje, hanem az Alapokmány rendelkezéseivel összhangban egyéb BT 
határozatokra is vonatkozik.

A hatályos magyar szabályozás nem ad pontos eligazítást a nemzetközi szerveze-
tek által kibocsátott határozatok és a magyar jogrend kapcsolatára tekintettel, ennek 
vizsgálata elsősorban az alkotmányos identitás kérdésköréhez kapcsolódik. Találunk 
utalásokat, a nemzetközi békét és biztonságot érintő határozatokkal kapcsolatban, 
azonban nincs kikristályosodva a hazai gyakorlat. Alapvetően kormányrendelettel 
és törvénnyel építik be a magyar jogrendszerbe a határozatokat. Az Alapokmány 
VII. fejezete alapján elfogadott határozatokat az EU is beépíti a jogrendjébe. Ez lénye-
gében meg is határozza a határozat helyét a magyar jogrendszerben. A fentiek vizs-
gálatába mindenképpen be kell építeni az alkotmányos identitás kérdéskörét, mivel e 
fogalom elengedhetetlen annak érdekében, hogy a határozatok a jogforrási hierarchi-
ában elhelyezhetők legyenek, valamint az ENSZ Alapokmány 2. cikkének 1. pontja 
is deklarálja: „A Szervezet valamennyi tag szuverén egyenlőségének elvén alapszik.”22

Az alkotmányos identitás fogalmát elsősorban körülírni lehet, mintsem meghatá-
rozni. A Maastrichti és a Lisszaboni Szerződésekben találkozhatunk a kifejtésével, az 
utóbbiban a 3a. cikk (2) bekezdése foglalkozik ezzel a kérdéssel: „Az Unió tiszteletben 
tartja a tagállamoknak a Szerződések előtti egyenlőségét, valamint nemzeti identitását, 
amely elválaszthatatlan része azok alapvető politikai és alkotmányos berendezkedésé‑
nek, ideértve a regionális és helyi önkormányzatokat is. Tiszteletben tartja az alap‑
vető állami funkciókat, köztük az állam területi integritásának biztosítását, a közrend 
fenntartását és a nemzeti biztonság védelmét. Így különösen a nemzeti biztonság az 
egyes tagállamok kizárólagos feladata marad.”23 A Lisszaboni Szerződés használja a 
nemzeti identitás kifejezést – ami lényegében szinonimája az alkotmányos identi-
tásnak –, és kiemeli, hogy az elválaszthatatlan része a tagállam alkotmányos beren-
dezkedésének. Ezzel a rendelkezéssel ment szembe az Európai Unió Bírósága, mikor 
kinyilvánította, „hogy a tagállamok nem hivatkozhatnak saját alkotmányos berendez‑
kedésükre annak érdekében, hogy az uniós jogot szelektíven vagy diszkriminatívan al‑
kalmazzák”.24 Ez az érvelés is érthető, mivel szeretnék elkerülni, hogy a tagállamok 
ne csak a pozitív rendelkezéseket fogadják el. A csatlakozási klauzula esetében került 

22 Az Egyesült Nemzetek Alapokmánya. http://www.menszt.hu/index.php/layout/set/print/content/
view/full/186

23 Lisszaboni Szerződés az Európai Unióról Szóló Szerződés és az Európai Közösséget Létrehozó 
Szerződés Módosításáról. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:C2007/306/​
01&from=HU

24 Szakály Zsuzsa: A történeti alkotmány és az alkotmányos identitás az Alaptörvény tükré-
ben. Pro Publico Bono, 2015/2. 34. p. http://uni-nke.hu/uploads/media_items/szakaly-zsuzsa-a-torteneti-
alkotmany-es-az-alkotmanyos-identitas-az-alaptorveny-tukreben.original.pdf
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elő az akkor még Magyar Köztársaság és az Európai Unió közti hatáskörmegosz-
tás kérdésköre. „A  jelenlegi magyar csatlakozási klauzulával kapcsolatban azt kell 
rögzíteni, hogy egykori Alkotmány 2/A. §‑a tovább él az Alaptörvény E) cikkében.”25 
2/A. § (1) A Magyar Köztársaság az Európai Unióban tagállamként való részvétele 
érdekében nemzetközi szerződés alapján – az Európai Uniót, illetőleg az Európai 
Közösségeket (a továbbiakban: Európai Unió) alapító szerződésekből fakadó jogok 
gyakorlásához és kötelezettségek teljesítéséhez szükséges mértékig – egyes, Alkot-
mányból eredő hatásköreit a többi tagállammal közösen gyakorolhatja; e hatáskör-
gyakorlás megvalósulhat önállóan, az Európai Unió intézményei útján is.

A vizsgálat szempontjából fontos kiemelni az Alaptörvény Q) cikkét is: „(1) Magyar‑
ország a béke és a biztonság megteremtése és megőrzése, valamint az emberiség fenn‑
tartható fejlődése érdekében együttműködésre törekszik a világ valamennyi népével és 
országával. (2) Magyarország nemzetközi jogi kötelezettségeinek teljesítése érdekében 
biztosítja a nemzetközi jog és a magyar jog összhangját. (3) Magyarország elfogadja 
a nemzetközi jog általánosan elismert szabályait. A nemzetközi jog más forrásai jog‑
szabályban történő kihirdetésükkel válnak a magyar jogrendszer részévé.”26 „Egyrészt 
rendelkezik a nemzetközi jog általánosan elismert szabályainak elfogadásáról külön 
transzformáció nélkül. Ezekben az esetekben a transzformációt ugyanis maga az 
Alaptörvény hajtja végre. A megfogalmazás következtében egyes esetekben továbbra 
is vitás maradhat, hogy melyek a nemzetközi jog általánosan elismert szabályai, de 
mindenképpen ide tartoznak az általános jogelvek és a nemzetközi szokásjog.”27

A fentiek alapján megállapítható, hogy uniós rendelet által az EU jogrendjének 
része lesz a BT-határozat, ezáltal közvetlen hatállyal fognak bírni az EU tagállama-
inak jogrendszerében. A gondolatmenet értelmében, hiába is bizonytalan az adott 
tagállam joggyakorlata a BT-határozat jogrendszerbe való beépítésével kapcsolatban, 
tekintettel arra, hogy EU‑s rendelet, közvetlenül alkalmazandó lesz. Ezzel kapcsolat-
ban az Alaptörvény E) cikke ad iránymutatást: „(1) Magyarország az európai népek 
szabadságának, jólétének és biztonságának kiteljesedése érdekében közreműködik az 
európai egység megteremtésében. (2) Magyarország az Európai Unióban tagállamként 
való részvétele érdekében nemzetközi szerződés alapján – az alapító szerződésekből 
fakadó jogok gyakorlásához és kötelezettségek teljesítéséhez szükséges mértékig – az 
Alaptörvényből eredő egyes hatásköreit a többi tagállammal közösen, az Európai Unió 
intézményei útján gyakorolhatja. (3) Az Európai Unió joga – a (2) bekezdés keretei kö‑
zött – megállapíthat általánosan kötelező magatartási szabályt. (4) A (2) bekezdés sze‑

25 Balogh-Békési Nóra: Szuverenitásféltés és alkotmány. 2.  p. http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/
mtalwp/2014_57_Balogh-Bekesi.pdf

26 Magyarország Alaptörvénye. http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=A1100425.ATV
27 Árva Zsuzsanna: Kommentár Magyarország Alaptörvényéhez. Közigazgatási és Jogi Kiadvá‑

nyok. Budapest: Wolters Kluwer Kft., 2013, 63. p.
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rinti nemzetközi szerződés kötelező hatályának elismerésére adott felhatalmazáshoz 
az országgyűlési képviselők kétharmadának szavazata szükséges.” Az Európai Unióval 
kapcsolatos rendelkezések először az alkotmánymódosító törvény következtében 
kapott helyet az Alkotmányban, 2002-ben. Erre az útra az Alkotmánybíróság vezette 
az alkotmányozó hatalmat, mivel kifejtette, hogy a csatlakozás érinti az ország szu-
verenitását, és ezt tisztázni kell az Európai Unióba történő belépés előtt. Az Alaptör-
vény szabályozása már eltér a korábbitól, és deklarálja az európai uniós jogforrások 
kötelező erejét. „Az Európai Unió jogforrásai közül ugyan több eddig is kötelezően 
alkalmazandó volt, azonban alkotmányi szinten most először került elismerésre az, 
hogy a magyar jogforrások mellett az európai uniós jogforrások is a hazai jogrend-
szer részei és általánosan kötelező magatartási szabályokat tartalmazhatnak.”28

3. Az emberi jogokat érintő nemzetközi szerződések, 
egyezmények hatása az Alkotmánybíróság 
döntéshozatalára

Az Emberi Jogok Európai Egyezménye 1953. szeptember 3‑án lépett hatályba. Miután 
az ENSZ égisze alatt elfogadták az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatát, nyilván-
valóvá vált, hogy hosszú idő szükséges, amíg a Nyilatkozatnak kötelezően érvényt 
tudnak szerezni, ezért megszületett a döntés az Emberi Jogok Európai Egyezmé-
nyének kidolgozására. Az Egyezményben két intézményről olvashatunk. Létrehozta 
az Emberi Jogok Európai Bíróságát, valamint az Emberi Jogok Európai Bizottságát. 
A  11. sz. kiegészítő jegyzőkönyv reagálva az ügyteherre és az ügyek bonyolultsá-
gára, 1998-ban a két intézmény helyett létrehozott egy állandó Bíróságot, melyről a 
19. cikk rendelkezik: „A Magas Szerződő Felek által az Egyezményben és az ahhoz 
kapcsolódó jegyzőkönyvekben vállalt kötelezettségek tiszteletben tartásának bizto-
sítása céljából az Emberi Jogok Európai Bírósága (a továbbiakban: a Bíróság) létesül. 
A Bíróság állandó jelleggel működik.”29 A 46. cikk deklarálja, hogy a Bíróság ítélete 
végérvényes és a Miniszteri Bizottság ellenőrzi annak végrehajtását: „1. A Magas 
Szerződő Felek vállalják, hogy magukra nézve kötelezőnek tekintik a Bíróság végle-
ges ítéletét minden ügyben, amelyben félként szerepelnek. 2. A Bíróság végleges íté-
letét el kell juttatni a Miniszteri Bizottsághoz, amely ellenőrzi annak végrehajtását.”30

Az Emberi Jogok Európai Egyezményére a magyar Alkotmánybíróság már az 
Egyezmény aláírása előtt hivatkozott a 23/1990. sz. határozatában. Néhány év eltel-
tével már az esetjogot is idézte. A fentiek arra következtetnek, hogy a magyar Al-

28 Uo. 38. p.
29 1993. évi. XXXI. tv. https://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=99300031.TV
30 1993. évi. XXXI. tv. https://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=99300031.TV
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kotmánybíróság egyfajta mércét kívánt állítani a döntései meghozatalához. Elmond-
ható, hogy a nemzetközi jog, az EU-jog és a belső jog összhangját szerették volna 
szem előtt tartani, és ehhez elengedhetetlen volt a fentiek közelítése egymáshoz. Az 
Alaptörvény megjelenésével ez a szándék továbbra is fennmaradt.

Az Európa Tanács csökkenteni szerette volna az Emberi Jogok Európai Bírósága 
elé kerülő kérelmek számát, illetve nagyobb hangsúllyal szerették volna bevonni a 
tagállami bíróságokat. Ez fontos abból a szempontból, hogy az aktív részvételnek, il-
letve az érvényesítésnek lesz csak köszönhető, ha a belső jogot befolyásolja a Bíróság 
esetjoga. A 46. cikk alapján, azoknak a tagállamoknak, akik félként szerepeltek az 
ítéletben, kötelező végrehajtani az ítéletben foglaltakat. A szubszidiaritás jelenik meg 
a 46. cikkben, mivel az ítéletben foglalt rendelkezések végrehajtását a tagállamok vá-
laszthatják meg. Az Egyezmény a magyar jogrendszerbe az 1993. évi XXXI. törvény 
által került. Ha szemügyre vesszük a jogforrási hierarchiát, akkor láthatjuk, hogy 
az Alaptörvény alatt, azonban a törvények felett helyezkedik el. Érdekes kérdést vet 
fel ebben az esetben, hogy mi történik, ha az Egyezmény alapján meghozott esetjog 
kerül szembe a törvénnyel. Az nyilvánvaló, hogy az Egyezmény a többi törvénnyel 
való ütközés esetén győztesen kerül ki a „küzdelemből”, azonban azok a döntések, 
melyekben nem szerepelt Magyarország félként, nem élveznek elsőbbséget a törvé-
nyekkel szemben, hacsak ki nem hirdették azokat. Érdemes megnézni a másik oldalt 
is, mivel a Bíróság értelmezésében az alkotmány csupán egy a sok belső jogi norma 
közül, így lényegében az Egyezményt az alkotmány fölé helyezi. A belső jog és a 
nemzetközi jog egyik legizgalmasabb kérdése ez, mivel mindkét fél máshogy értel-
mezi ezt a témakört, és erre tekintettel a joggyakorlat is két ellentétes irányba halad.

Alkotmányjogi szempontból fontos vizsgálnunk, hogy a jogvédelem szintje mi-
ként mozoghat, illetve elmozdulhat‑e lefelé? Az Alkotmánybíróság a 61/2011. (VII. 13.) 
határozatában egyértelműen kifejtette, hogy ebben az esetben a jogvédelem szintje 
nem csökkenthető, ha egyszer már elért egy bizonyos szintet, továbbá az Alkotmány-
bíróság által nyújtott alapjogvédelem sem lehet alacsonyabb, mint a nemzetközi jog-
védelem szintje: „az alkotmányos jogvédelem egyszer már elért szintje és garanciális 
rendszere nem csökkenthető, alapelemeinek köre nem szűkíthető, csak – egészen kivéte‑
les esetekben – más alapjog védelme érdekében, a szükségesség-arányosság mércéjének 
figyelembe vételével és úgy, hogy az érintett alapjogok lényeges tartalma ne sérüljön.” 
Láthatjuk, hogy ez a szükségességi-arányossági teszt lényegi elemeit tartalmazza, 
melyet az Alaptörvény I. cikk (3) bekezdésében találunk: „Az alapvető jogokra és kö‑
telezettségekre vonatkozó szabályokat törvény állapítja meg. Alapvető jog más alapvető 
jog érvényesülése vagy valamely alkotmányos érték védelme érdekében, a feltétlenül 
szükséges mértékben, az elérni kívánt céllal arányosan, az alapvető jog lényeges tartal‑
mának tiszteletben tartásával korlátozható.”31 Fontos továbbá, hogy az Egyezmény 

31 Magyarország Alaptörvénye. https://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=A1100425.ATV
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is tartalmaz korlátozást saját magára nézve az alapjogvédelmi tevékenység körében, 
mivel az 53. cikkben kimondja: „Már elismert emberi jogok védelme. Az Egyezmény 
egyetlen rendelkezését sem lehet úgy értelmezni, hogy az korlátozza vagy csorbítja azo‑
kat az emberi jogokat és alapvető szabadságokat, amelyeket bármely Magas Szerződő 
Fél joga vagy az olyan egyezmény biztosít, melynek ez a Magas Szerződő Fél részese.”32
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Pálfi Edina1

A települési adó kivetésének törvényi keretei 
és tapasztalatai

1. Bevezetés

„Magyarországon a jogállam és a demokratikus intézményrendszer kiépítésekor 
fontos eldöntendő kérdésként merült fel: milyen önkormányzati rendszert hozzon 
létre a jogalkotó. (…) A hatalommegosztás jól ismert, klasszikus hármasához – tör-
vényhozás, bírói hatalom, végrehajtó hatalom – képest a modern társadalmakban 
új megközelítések jelentek meg, a klasszikus elvhez képest új »szereplők« is jelent-
keztek a hatalommegosztás rendszerében.”2 Helyi és területi szinten is létrejönnek 
olyan szervek, amelyek alkotmányos felhatalmazást, azaz önálló feladat- és hatáskört 
kapnak.

A helyi önkormányzati rendszer átfogó átalakítása – alaptörvényi, valamint tör-
vényi szinten – kezdődött meg 2011-től, mely során a helyi önkormányzatokat a 
hatalommegosztás rendszerében újrapozicionálták. A korábban (1990-ben) felállí-
tott rendkívül széles feladat- és hatáskörrel felruházott, nagyfokú önállósággal bíró 
önkormányzatoktól, az átalakítás során számos feladatot és hatáskört az állam ma-
gához vont.

Az új államszervezeti felépítés megváltoztatta az államigazgatás és az önkormány-
zatok egymáshoz való viszonyát. Az ellátandó feladatok csökkentésének velejárója 
az önkormányzatok finanszírozásának, bevételeinek újragondolása is. A helyi ön-
kormányzatok autonómiájának fontos elemét jelenti az önkormányzatok pénzügyi, 
gazdálkodási önállósága, mely a változásokat követően az erős állami korlátok közé 
szorítás következtében gyengülni látszik. „A helyi önkormányzatok finanszírozására 

1 PhD-hallgató, Széchenyi István Egyetem, Alkotmányjogi és Politikatudományi Tanszék.
2 Feik Csaba: Magyarország helyi önkormányzatai. Budapest: Nemzeti Közszolgálati Egyetem, 

2014, 283. p.



vonatkozó szabályok kialakításától függetlenül az egyértelmű, hogy a közfeladatok 
decentralizálása együtt jár a feladatellátáshoz nélkülözhetetlen pénzügyi források 
átadásának szükségszerűségével. A pénzügyi források szűkössége és a közfeladatok 
decentralizációja bizonyos esetekben az önkormányzatok függetlenségének csökke-
néséhez vezethet. (…) Ez a folyamat azért veszélyes, mert az önkormányzati autonó-
mia illúzió pénzügyi függetlenség nélkül.”3

Tanulmányomban a nemrégiben bevezetett új adónemet, a települési adót vet-
tem górcső alá. A tanulmány célja annak áttekintése, hogy a gyakorlatban milyen 
kihívásokat hívott életre az új adótípus, azonban a kutatáshoz elengedhetetlen volt 
annak vizsgálata is, miként vezették be, illetve mi volt a központi kormányzat célja 
a települési adó bevezetésével.

A cikk során tárgyalt – a gyakorlatban bevezetett – települési adótípusokon ke-
resztül vontam le következtetéseket arra vonatkozóan, hogy az új adó miként hat 
az önkormányzatok autonómiájára, az önkormányzatok hatalommegosztásban el-
foglalt helyére, továbbá hogy a központi kormányzat elérte‑e célját a települési adó 
bevezetésével.

Az elmúlt években az önkormányzatok súlyos eladósodása miatt szükségessé vált 
az önkormányzati törvény reformja, és egyben egy új önkormányzati bevételi rend-
szer kialakítása. A reform során célul tűzték ki, hogy az önkormányzatok bevételeik 
előteremtése érdekében nagyobb önállóságot kapjanak, erősítve ezzel az önkor-
mányzatok autonómiáját. A kormány ezt a helyi adók bővítésével kívánta megte-
remteni, így született meg 2015-ben a települési adó.

2. A reform előkészületei

A helyi adó megállapításának hatáskörét kétféle módszerrel lehet szabályozni, nyílt 
és zárt listás módszerrel. A nemzetközi gyakorlatban a zárt listás módszer az ural-
kodó, kevés államban figyelhető meg a nyílt listás rendszer alkalmazása.4

A zárt listás rendszer keretében az önkormányzatok csak arról dönthetnek, hogy 
a törvény által meghatározott valamely adófajtát bevezetik vagy nem. Az adótény-
állás tartalma azonban rögzített. Azt, hogy milyen típusú és milyen mértékű adó 
vethető ki, továbbá hogy milyen mentességek, kedvezmények érvényesíthetők, azt 
a zárt listás rendszerben működő önkormányzatok nem határozhatják meg. „Az 
önkormányzat döntési szabadságának legalább arra kell kiterjednie zárt lista ese-

3 Nagy Marianna – Hoffmann István (szerk.): A Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 
törvény magyarázata. Budapest: HVG-Orac, 2012, 350. p.

4 Kecső Gábor: A helyi adók jellemzői és a működtetett helyi adók négy külföldi jogrendszerben. 
Budapest: Magyar Tudományos Akadémia, 2015, 10. p.

194 I. rész



tében, hogy a törvényi határokon belül döntsön az adómértékről. Ha ez a feltétel 
nem teljesül, akkor az adott adó nem minősül helyi adónak.”5 A zárt listás módszer 
előnye, hogy kiszámíthatóbbá teszi az adórendszert.

A nyílt listás rendszer keretében az önkormányzatok szabadon állapíthatják meg a 
helyi adókat, az adó tárgyán kívül meghatározhatják az adó alanyát és annak mérté-
két is. Ezzel tehát az önkormányzatok szabad kezet kapnak, és saját belátásuk szerint 
határozhatják meg a legfőbb bevételi forrásuk egyikét, a helyi adót.

A nyílt listás módszer 2015. január 1‑i hatállyal bevezetésre került Magyarorszá-
gon. Hosszas viták előzték meg, mivel több szakértő nem értett egyet a nyílt listás 
rendszerrel. Szerintük ugyanis „kevésbé kiszámíthatóvá teszi az adórendszert, sőt 
akár helyi politikai játszmák eszközeként is felhasználható (…) mert ezzel sokkal 
könnyebb egy-két célzott adóalanyt elérni, mint az országos adókkal”.6

A nyílt listás módszert a helyi adókról szóló 1990. évi C. törvény (a továbbiakban: 
Hatv.) 1/A. § (1) bekezdésébe építették be, a következőképpen: „E törvény felhatal-
mazása és rendelkezései szerint a települési (községi, városi, fővárosi és kerületi) 
önkormányzat képviselőtestülete rendelettel az illetékességi területén helyi adókat, 
valamint települési adókat vezethet be.”7 A Hatv. a települési adó tárgyát nem hatá-
rozza meg, „a 2014‑es javaslatok elsősorban a magánszemélyek egyes vagyontárgya-
inak az adóztatását”8 vetítették előre. Kérdéses, hogy a jellemzően magánszemélyek 
tulajdonában álló vagyontárgyak adóztatása elegendő bevételt jelenthetnek‑e az 
önkormányzatok számára.

3. A hatályos szabályozás

Az állam a települési adók bevezetésével az önkormányzatok számára szélesebb ha-
táskört és további segítséget kívánt adni a még megmaradt feladataik elvégzéséhez, 
a már meglévő, főként vagyoni típusú adók mellett ugyanis a jelenlegi adórendszer 
nem teszi lehetővé minden település számára, hogy a helyi adottságokhoz igazodó 
közteherviselési rendszert alakítson ki. Így a települési adóval az önkormányzatok 
dönthetik el, hogy mit adóztatnak meg (adótárgy) és milyen mértékben (adómér-
ték), azonban ezt mégsem tehetik meg korlátok nélkül, mert a Hatv. egy – bár meg-
lehetősen széles – keretet szab számukra.

A kormány célja ezzel az volt, hogy az önkormányzatok autonómiáját elősegítsék, 
támogassák azáltal, hogy szabad kezet kaptak a bevételeik megteremtésére. Az új 

5 Kecső 2015, 15. p.
6 Kecső 2015, 13. p.
7 A helyi adókról szóló 1990. évi C. törvény 1.§ (1) bekezdés.
8 Kecső 2015, 13. p.
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feladatfinanszírozási rendszer keretében (1990-től 2012‑ig normatív alapú finanszí-
rozási rendszer volt Magyarországon) számos közfeladatot, közszolgálgatást elvon-
tak az önkormányzatoktól, mely feladatok ellátása állami kézbe került, tehát az ön-
kormányzatok önállóságának kiszélesítése mögött egy központosítás is meghúzódik. 
Kevesebb a feladat, de kevesebb a központtól juttatott bevétel is.

A Hatv. kimondja, hogy „az önkormányzat az illetékességi területén rendelettel 
olyan települési adót, települési adókat vezethet be, amelyet, vagy amelyeket más 
törvény nem tilt. Az önkormányzat települési adót bármely adótárgyra megálla-
píthat, feltéve, hogy arra nem terjed ki törvényben szabályozott közteher hatálya. 
A települési adónak nem lehet alanya állam, önkormányzat, szervezet, továbbá – e 
minőségére tekintettel – vállalkozó.”9

Tehát csak olyan tárgyra vezethet be adót, amelyet még nem terhel az adófizetés 
kötelezettsége, ezáltal viszont az adótárgyak köre jelentősen lecsökken. Ezenkívül 
a Hatv. egyéb részleteket nem határoz meg – adótényállás elemei, adó alapja, adó 
mértéke – így az önkormányzatok „ötletelhetnek”, hogy mi lehet a települési adó 
potenciális tárgya, ami biztosít is annyi bevételt számukra, hogy a megmaradt fel-
adataikat abból finanszírozzák. Az önkormányzatoknak nem lehet céljuk, hogy ma-
gánszemélyekre, a helyi lakosságra hárítsák ezt a terhet, és rajtuk keresztül pótolják 
a bevételeket.

Az újonnan felállított feladatfinanszírozási rendszer a források felhasználhatósá-
gának tekintetében a kötött felhasználást határozza meg, ez szintén visszás lehet az 
önkormányzati autonómia szempontjából.

A települési adó esetében a Hatv. kiköti, hogy „a települési adóból származó bevé-
tel az azt megállapító önkormányzat bevétele, amelyet fejlesztési célra és a települési 
önkormányzat képviselő-testületének hatáskörébe tartozó szociális ellátások finan-
szírozására használhat fel”.10

Felmerül a kérdés, hogy hiába teremti elő az önkormányzat a bevételét, ha azt 
csak egy feladatra használhatja fel, és esetlegesen egy másik közfeladat ellátásánál 
meg hiány, alulfinanszírozottság jelentkezik, azt az önkormányzat hogyan fogja 
tudni saját hatáskörben kezelni.

A régi rendszerben (normatív finanszírozás rendszere) volt lehetőség a helyi költ-
ségvetés átcsoportosítására, mellyel az ilyen problémákat orvosolni tudták. Másrészt 

„már az adó bevezetésekor tudni lehet, hogy mire kell költeni a bevételeket, ez azt 
eredményezheti, hogy a helyi érdek elvész, és a bevétel a központi támogatási rend-
szer egy elemévé válik. Hiszen a motiváció csupán abban rejlik, hogy a települések 
előteremtsék az állam által kötelezően előírt feladatának pénzügyi forrását. Épp 

9 A helyi adókról szóló 1990. évi C. törvény 1/A. § (1) bekezdés.
10 A helyi adókról szóló 1990. évi C. törvény 1/A. § (5) bekezdés.
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ezért egy szabad felhasználású települési adó sokkal nagyobb motivációt jelentene a 
helyi önkormányzatok számára.”11

Egyelőre csak kevés önkormányzat élt a települési adó adta lehetőséggel. Meg-
figyelhető, hogy az önkormányzatok a korábban is már ismert adókból (vagyoni 
típusú adók, helyi iparűzési adó, kommunális adó) próbálják a bevételeiket megte-
remteni. Ennek oka lehet, hogy még nincsenek felkészülve az új adó kivetésével járó 
esetleges adminisztrációs problémákra, illetve mivel a rendszer még nem kiforrott, 
tarthatnak egy esetleges jogsértő adó kivetésétől. Ezenkívül a kötött felhasználás is 
problémát jelenthet, hiszen azoknak az önkormányzatoknak kedvez ez a lehetőség, 
amelyek kifejezetten településfejlesztésre kívánják fordítani a bevételeiket, illetve 
nincs elég forrásuk a szociális ellátások finanszírozására.

A jelenlegi adatok szerint12 2015. január 1‑től napjainkig összesen 55 helyi önkor-
mányzat döntött úgy, hogy az illetékességi területén bevezeti a települési adót. Az 
adatokból kiderül, hogy a legtöbb önkormányzat a termőföldet adóztatja meg. Ezen-
kívül megfigyelhető, hogy jellemzően azokat a mezőgazdasági járműveket adóztat-
ják meg, amelyek nem tartoznak a gépjárműadóról szóló törvény hatálya alá. Látha-
tunk azonban egyedibb ötleteket is. Zsombó községben például a magas építmények 
után kell adót fizetni, Kesztölcön pedig a gazdasági övezetekbe nem sorolt, övezeti 
gazdasági célra nem hasznosított ingatlanokra vetettek ki adót.

A tanulmány további részében részletesen bemutatnám a gyakorlatban megva-
lósult önkormányzatiadó-ötleteket, és ismertetném az azokkal kapcsolatos első be-
nyomásokat.

4. Az egyes településiadó-típusok

4.1. Termőföldadó

A földadó esetében az adó tárgyaként az ingatlan-nyilvántartásban gyümölcsös, le-
gelő, fásított terület, szőlő- vagy mezőgazdasági művelési ágban nyilvántartott ter-
mőföld került jellemzően kijelölésre.

A földadóval kapcsolatban már több probléma is napvilágot látott. Felmerült 
a kérdés, hogy nem ellentétes‑e ez az intézkedés a kormány által preferált családi 
gazdaságok kialakításával. „Konfliktusokhoz vezethet, hogy a helyi adópolitika el-
lentétes a központi kormányzat politikájával, mivel újabb terhet ró a termőföld tu-
lajdonosokra, miközben a központi cél a terhek enyhítése, mezőgazdaságból élők, 

11 http://www.kozjavak.hu/hu/ki-mint-vet-ugy-arat-de-lesz-mit-gondolatok-telepulesi-ado-bevezeteserol
12 Forrás: Magyar Államkincstár honlapja. https://hakka.allamkincstar.gov.hu/
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őstermelők támogatása.”13 Úgy tűnik, hogy a kormány nem számolt azzal a verzióval, 
hogy az önkormányzatok a termőföldet „találják meg” a települési adó tárgyának.

A Hatv. a telekadó hatálya alól kivette a termőföldet, hogy arra az önkormány-
zatok ne vethessenek ki adót, tehát a Hatv. rendelkezéseiből kifolyólag a termőföld 
nem lehet helyi adó – telekadó – tárgya, mégis a települési adó 2015. január 1‑i be-
vezetésével – ugyan más jogcímen, de – megnyílt a lehetőség a termőföld megadóz-
tatására.

A földadó esetében további problémát okoz a „kettős adóztatás” tilalmának meg-
sértése. A termőföldeket mezőőri járulék, valamint kárenyhítési hozzájárulás is ter-
helheti. A kárenyhítési hozzájárulást a mezőgazdasági termelést érintő időjárási és 
más természeti kockázatok kezeléséről szóló 2011. évi CLXVIII. törvény kimondja, 
hogy a mezőgazdasági termelő „köteles kárenyhítési hozzájárulást fizetni”14, mely-
nek mértéke „évenként a mezőgazdasági termelő használatában levő, és
		 a)  ültetvényművelésre szolgáló termőföld után hektáronként 3000 forint,
		 b) � szántóföldi zöldség termesztésére szolgáló termőföld után hektáronként 

3000 forint,
		 c) � a b) pont hatálya alá nem tartozó egyéb szántóföldi kultúrák termesztésére 

szolgáló termőföld után hektáronként 1000 forint.
(2)	A kárenyhítési hozzájárulást a kockázatközösségben tag mezőgazdasági ter-

melő az egységes kérelmében bejelentett használatban lévő termőföld alapján, az 
(1) bekezdés szerint köteles megfizetni.”15

A mezőőri járulék megállapítására a fegyveres biztonsági őrségről, a természetvé-
delmi és a mezei őrszolgálatról szóló 1997. évi CLIX. törvény ad felhatalmazást: „az 
önkormányzati mezei őrszolgálat megalakítási, fenntartási és működési költségeit a 
földhasználó, ha ez ismeretlen, a tulajdonos által kifizetett mezőőri járulékból és a 
központi költségvetés által biztosított hozzájárulásból kell fedezni.”16 A helyi önkor-
mányzat képviselő-testülete amennyiben él a törvényi felhatalmazással, rendeletével 
bevezetheti a mezőőri járulékot. A mezőőri járulék mértéke nincs meghatározva, 
így annak legkisebb és legnagyobb összegéről, valamint a megfizetésének módjáról 
is az önkormányzatok szabadon dönthetnek. A mezőőri járulék adók módjára be-
hajtható köztartozásnak minősül.

Felmerül a kérdés, hogy amennyiben egy termőföldet már ez a két járulék terhel, 
úgy kivethető‑e még rá a települési adó. A Hatv. kimondja, hogy települési adót 

13 http://www.kozjavak.hu/hu/ki-mint-vet-ugy-arat-de-lesz-mit-gondolatok-telepulesi-ado-bevezeteserol
14 A mezőgazdasági termelést érintő időjárási és más természeti kockázatok kezeléséről szóló 

2011. évi CLXVIII. törvény 6. § (4) bekezdés a) pont.
15 A mezőgazdasági termelést érintő időjárási és más természeti kockázatok kezeléséről szóló 

2011. évi CLXVIII. törvény 10.§ (1) bekezdés a)–c) pont, valamint (2) bekezdés.
16 A fegyveres biztonsági őrségről, a természetvédelmi és a mezei őrszolgálatról szóló 1997. évi 

CLIX. törvény 19. § (1) bekezdés.
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olyan adótárgyra lehet kivetni, amelyet nem terhel egyéb közteherviselési kötele-
zettség.

E kérdéskör kapcsán, a településiadó-rendelet törvényességi felülvizsgálata kap-
csán, a Kúria Önkormányzati Tanácsa precedens értékű határozatot17 hozott 2015. 
október 27‑én. Magánszemély beadványa alapján az alapvető jogok biztosa indított 
vizsgálatot Balmazújváros Város Önkormányzat Képviselő-testületének a települési 
adóról szóló 22/2014. (XII. 01.) önkormányzati rendelete ellen. Az alapvető jogok 
biztosa a rendelet megsemmisítését kezdeményezte a Kúriánál. A magánszemély 
indítványában a kettős adóztatásra vonatkozó tilalomra hivatkozott, szerinte a ren-
delet több okból is törvénysértő.

A rendeletben a termőföld szerepelt adótárgyként, melyet a fent tárgyalt két köz-
teher (a kárenyhítési hozzájárulás, valamint a mezőőri járulék) is terhelt. Az alap-
vető jogok biztosa arra hivatkozott, hogy a termőföldet terhelő két közteher kizárja, 
hogy az egyidejűleg települési adó tárgya is legyen. Vitatta továbbá a vállalkozó mint 
adóalany fogalmát, mert a Hatv. 1/A. § (1) bekezdése kimondja, hogy a települési 
adó alanya nem lehet vállalkozó, a vállalkozó fogalmát pedig az 52. § 16. pontjában 
rendezi, mely szerint a tevékenységet üzletszerűen végző vállalkozó magánszemély, 
az egyéni vállalkozó, illetve a mezőgazdasági őstermelő – akinek az e tevékenységből 
származó bevétele az adóévben nem haladja meg a hatszázezer forintot – nem lehet 
alanya a települési adónak.

Balmazújváros önkormányzata állásfoglalásban kérte az indítvány elutasítá-
sát, arra hivatkozva, hogy a Magyarország gazdasági stabilitásáról szóló 2011. évi 
CXCIV. törvény szerint nem minősül köztehernek sem a kárenyhítési hozzájárulás, 
sem a mezőőri járulék, mivel ezekért cserébe az önkormányzat ellenszolgáltatást 
nyújt. „A  települési adó alanyával összefüggésben arra hivatkozott, hogy a Helyi 
adó tv. 1/A. § (1) bekezdésének helyes értelmezése szerint az adóalanyi körből csak 
a termőföldhöz közvetlenül kapcsolódó vállalkozói tevékenység jelent kizárást, ön-
magában a termőföld tulajdonjoga nem.”

A Kúria az alapvető jogok biztosa által kifogásolt érveket sorban megvizsgálta, 
majd a következőket állapította meg. Balmazújváros képviselő-testülete által kibo-
csátott rendeletben nem tett különbséget az adóalanyok között, a törvényi tartalom-
nak megfelelően, mert a Hatv. 52. § 16. pontja értelmében, amennyiben a termőföld 
tulajdonosa egyben egyéni vállalkozóként vagy őstermelőként folytat vállalkozói 
tevékenységet a tulajdonában álló termőföldjén, úgy nem a települési adó alanya, 
mivel a Hatv. 1/A. (1) bekezdése ezt kizárja. Így ezt a részt a Kúria törvénysértőnek, 
az alapvető jogok biztosának indítványát megalapozottnak találta.

Ezt követően a Kúriának abban a kérdésben kellett állást foglalnia, hogy a káreny-
hítési hozzájárulás és a mezőőri járulék a „közteher” fogalomkörébe vonható fizetési 

17 A Kúria Önkormányzati Tanácsának Köf.5.035/2015/4. számú határozata.

199Pálfi Edina • A települési adó kivetésének törvényi keretei



kötelezettség‑e. Mivel a közteher fogalmát a magyar jogrendszer nem tartalmazza, 
így a Kúria vizsgálata során a kapcsolódó jogszabályokat vizsgálta. A  „közteher” 
fogalmát ilyen értelemben a Magyarország gazdasági stabilitásáról szóló 2011. évi 
CXCIV.  törvény (a  továbbiakban: Gst.) 28.  § (1)  bekezdése rendezi.18 A  Kúria a 
kárenyhítési hozzájárulást nem tekintette a termőföldhöz kapcsolódó köztehernek, 
„mert bár a mezőgazdasági termelő fizetési kötelezettsége törvényen alapul, de az 
állam által képzett pénzügyi alap nem a Gst. 28. § (1) bekezdése szerinti »közös szük-
ségletek«, hanem a mezőgazdasági termelők esetleges kárainak pénzügyi fedezetét 
hivatott biztosítani.

A mezőgazdasági káresemény bekövetkeztekor a mezőgazdasági termelő nem az 
állami közhatalom birtokában nyújtott szolgáltatásra, hanem a kártelepítés Mkk.tv.-
beli szabályainak megfelelően, a maga által is teljesített befizetések alapján válik jo-
gosulttá kárainak megtérítésére.”19 Mindezek tekintetében tehát a Kúria álláspontja 
az, hogy a kárenyhítési hozzájárulással terhelt termőföld települési adó tárgya lehet.

A mezőőri járulék esetében a Kúria állásfoglalása a következő volt: „A mezőőri 
járulék a törvényen alapuló mezei őrszolgálat létrehozatalával és fenntartásával ös-
szefüggésben az önkormányzat javára, önkormányzati rendeletben megállapított fi-
zetési kötelezettség. A mezei őrszolgálat a termőföldhöz kapcsolódó, vagyonvédelmi 
feladatot ellátó, a települési önkormányzat döntése alapján létrehozott és fenntartott 
rendészeti típusú szerv. A mezőőri szolgálatot az önkormányzat a földhasználók, 
illetve a termőföld tulajdonosai számára előírt fizetési kötelezettségből, valamint 
a központi költségvetés által biztosított hozzájárulásból finanszírozza. A befizetés, 
amelyet az állam/helyi közhatalom által biztosított közszolgáltatásért, jogszabály 
alapján, lényegében az adott közszolgáltatás rendelkezésre állásáért kell megfizetni, 
a Gst. 28. § (1) bekezdés b) pontja szerinti köztehernek minősül. A mezei őrszolgálat 
az önkormányzat döntése alapján, rendészeti jellegű közszolgáltatás nyújtására felál-
lított és fenntartott intézmény, amely a földhasználónak vagy a termőföld tulajdono-
sának a szándékától független, mégis rendelkezésére álló közszolgáltatás. Ugyanak-
kor annak költségeihez jogszabályban – önkormányzati rendeletben – megállapított 
kötelezettsége folytán hozzá kell járulnia.”20 Ezt követően a Kúria levonta a végső 

18 A közteher fogalmát a 2011. évi CXCIV. törvény a következőképpen határozza meg: 28. § 
(1) Magyarországon minden természetes személy, jogi személy és más jogalany

a) �adó, járulék, hozzájárulás, vagyonszerzési illeték, pótlék vagy más hasonló – az állam köz-
vetlen ellenszolgáltatása nélküli – rendszeres vagy rendkívüli fizetési kötelezettség, továbbá

b) �az állami közhatalom birtokában nyújtható szolgáltatásért, eljárásért fizetendő felügyeleti 
díj, eljárási és felügyeleti illeték, igazgatási szolgáltatási díj, pótdíj.

[az a) és b) pont a továbbiakban együtt: fizetési kötelezettség] teljesítésével járul hozzá a közös 
szükségletek fedezetéhez.

19 A Kúria Önkormányzati Tanácsának Köf.5.035/2015/4. számú határozata [16] pont.
20 A Kúria Önkormányzati Tanácsának Köf.5.035/2015/4. számú határozata [19]–[20] pontja.
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következtetést, mely szerint a mezőőri járulék köztehernek minősül, így arra a ter-
mőföldre, amelyet már mezőőri járulék terhel, nem lehet települési adót kivetni. 
Balmazújváros önkormányzati rendeletét törvénysértőnek nyilvánította, így azt egé-
szében megsemmisítette. A döntés bár kizárólag Balmazújvárosra vonatkozik, de 
várható, hogy a többi önkormányzat által, a termőföldekre kivetett települési adóról 
szóló rendelet is megtámadhatóvá teszi.

A termőföldadóval kapcsolatban további problémák várhatók, melyek az adó 
mértékének megállapítását érintik. A  földadó éves mértékét különböző módon 
számítják az önkormányzatok. Egyes településeken a földterület hektárban, illetve 
négyzetméterben kifejezett nagyságához, más esetekben pedig az aranykorona-ér-
téke alapján számolják. Az aranykorona-értékhez kötött települési adók esetében a 
problémát az okozza, hogy a földek aranykorona-értékét az 1850–1870 – es években 
állapították meg21, így érdemes lenne ezeket az adatokat az ingatlanügyi hatóságnál, 
egy úgynevezett földminősítési eljárás során felülvizsgáltatni, mivel amennyiben 
gyengébb minőségű a termőföld, úgy csökkenni fog az aranykorona-értéke, ezáltal 
az adóteher is jelentősen csökkenthető.

A legtöbb önkormányzat a földadó bevezetésének lehetőségével élt, de ezenkívül 
találkozhatunk giccsadóval, traktoradóval, toronyadóval, ebadóval, továbbá egyik 
településen a lóadó bevezetésének lehetősége is felmerült. Ezek száma elenyésző, 
földadón kívül a további bevezetett adók mintáját nem követték az önkormányzatok.

4.2. Giccsadó

Óbuda-Békásmegyer önkormányzata által kivetett giccsadó könnyen követendő 
példa lehet számos önkormányzatnak. A giccsadóval az önkormányzat azokat az 
épületeket sújtaná, amelyek a főbb építési előírásoknak ugyan megfelelnek, de a helyi, 
egyedi övezeti és településképi előírásokat nem veszik figyelembe, ezzel megbontva, 
rombolva az adott utca esztétikai képét, hangulatát. Az adó alapja nem az ingatlan 
nagysága vagy értéke, hanem kizárólag az a tény, hogy az a kerületi szabályoktól el-
térő. Az adó éves mértéke várhatóan ötszázezer forint lesz. Ennek előzménye, hogy 
a kormány az otthonteremtés megkönnyítése, valamint az eljárás egyszerűsítése cél-
jából a 300 négyzetméter alatti épületek esetén megszüntette az engedélyeztetési 
eljárást, helyette csak bejelentési kötelezettséget ír elő.

21 Az aranykorona-érték: A kialakított rendszer alapján aranykoronában fejezték ki a földek 
közötti minőségi különbségeket, és ezen megállapított érték alapján fizették a földtulajdonosok 
az adót. Az értéket a különböző művelési ághoz tartozó és különböző minőségű földek hozadéka, 
illetve a tiszta jövedelem alapján igyekeztek meghatározni (becslőjárások). Az 1870‑es évektől 
azonban elavulttá vált, mint tényleges jövedelemszint, de relatív értékszámként még ma is hasz-
nálják. Forrás: http://www.magro.hu/agrarhirek/szakcikkek/aranykorona-mint-foldmertek-mutato/
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Az önkormányzat az adó bevezetését azzal indokolta, hogy a kormány intézkedé-
sével lényegében szabad kezet kaptak a magánépíttetők, az építésügyi szakemberek 
pedig sorra fogalmazták meg aggályaikat az építési kultúrával, az épületek színezé-
sével kapcsolatban. Véleményük szerint az építészeti minőség és a településkép rom-
lása várható. Az önkormányzat kihasználva az adójogi norma „kettős magatartás-
befolyásoló” jellegét22 – egyszerűen a giccsadóval kívánja rászorítani az építtetőket 
arra, hogy a 300 négyzetméter alatti építmények esetében is konzultáljanak a helyi 
hatósági építésszel.

A giccsadó kivetése kapcsán kiemelendő, hogy az önkormányzat nem arra hasz-
nálja a települési adó kivetésének lehetőségét, amire eredeti funkciója szerint szán-
ták – tehát hogy önkormányzati bevételi forrást képezzen –, hanem a jogalanyok 
magatartásának befolyásolásának eszközévé vált. Ezen túl megfigyelhető egy hata-
lommegosztási aspektusa is: a kormányzat eltervezte és népszerűsítette az egysze-
rűbbé váló építési igazgatási eljárást, amelynek része volt az engedélyeztetés eltör-
lése is, majd az önkormányzat települési adónak „álcázva” burkoltan visszavezeti 
az intézményt (nem engedélyezés, hanem konzultáció néven, de az eljárás lényege 
ugyanaz): tehát a központi hatalom akarata megtörhetett a helyi önkormányzaton.

4.3. Traktoradó

A traktoradó esetében az adótárgy javarészt a mezőgazdasági vontató és annak pót-
kocsija.

Apaj község 2015. január 1‑től két települési adó kivetésével is élt, a termőföldek 
mellett megadóztatta a rendszámtáblával ellátott mezőgazdasági járműveket, ame-
lyek nem tartoznak a gépjárműadó hatálya alá. Novák Pál, a település polgármestere 
az egyik online hírportálnak ezzel kapcsolatban a következőket nyilatkozta: „ezek 
a járművek is megterhelik az úthálózatot, fölhordják a sarat, amelyet le kell takarí-
tanunk, de nem fizetnek utánuk adót (…) náluk az iparűzési adóból csekély bevé-
tel folyik be, ezért igyekeztek olyan adót kitalálni, amely nem a lakosságot sújtja.”23 
A mezőgazdasági járművek adóztatásánál is felmerül az a probléma, ami a termőföl-
deknél, hogy ezzel szintén a mezőgazdaságból élőket terhelik az önkormányzatok, és 
ez ellentétes lehet a kormány családi gazdálkodásokat preferáló programjával. A ter-
mőföld adóztatása kapcsán már felmerült probléma – az adó a vállalkozási tevékeny-

22 „Az adójogi norma előírja, hogy az adott körülmények között a jövőben milyen magatar-
tást kell tanúsítani (például pénzfizetés vagy egyéb mellékkötelezettség teljesítése). Csakhogy az 
adójogi norma a legritkább esetekben irányul kizárólag arra, hogy bizonyos pénzeszközöket a 
költségvetésbe fizessenek be, vagy az adózó bizonyos mellékkötelezettségeket teljesítsen.” Földes 
Gábor: Adójog. Budapest: Osiris Kiadó, 2005, 144. p.

23 https://www.metropol.hu/cikk/1302274-meg-keves-telepules-vetette-ki-az-uj-adot
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séget sújtaná, ami a Hatv. 1/A. § (1) bekezdés alapján jogellenes – itt is vizsgálandó, 
a mezőgazdasági járművek túlnyomórészt vállalkozási, termelőtevékenységhez kap-
csolódnak, vállalkozó pedig nem lehet települési adó alanya.

4.4. Toronyadó

Zsombó község szintén nem a helyi lakosokat kívánta az adóval sújtani, így ed-
dig az országban elsőként – és eddig egyedüliként – vezették be új adónemként a 
magas építmények adóját, más néven a toronyadót. Az új adót a magas építmény 
teljes magassága alapján – méterben meghatározva – évente kell megfizetni. Az adó 
mértéke tízméterenként sávosan emelkedik (ún. progresszív adó). Az adó legala-
csonyabb mértéke a 30 méter magas építményekre vonatkozik, ez évente 1,25 millió 
forint. A 80 méter fölötti épületek esetén már évente 2,75 millió forintot kell fizetni. 
Zsombó községben három hírközlési torony és egy víztorony is van, továbbá egy 
templomtorony, amelyre azonban nem kell adót fizetni, ugyanis az állami, önkor-
mányzati, egyházi, valamint civil szervezet üzemeltetésében vagy tulajdonban álló 
építmények mentességet élveznek. Zsombó község rendeletének 2. §‑a határozza 
meg az adó alanyát: „Az adó alanya az, aki a naptári év első napján a magas építmény 
üzemeltetője vagy ennek hiányában tulajdonosa. Amennyiben az üzemeltető és a 
tulajdonos személye elválik egymástól, az adó alanya a magas építmény üzemel-
tetője.”24 A rendelet az értelmező rendelkezéseknél kifejti az üzemeltető fogalmát, 
miszerint „üzemeltető az a természetes vagy jogi személy, aki vagy amely a magas 
építményt saját érdekkörébe tartozó tevékenység végzéséhez vagy szolgáltatás nyúj-
tásának céljára bérli, működteti, használja”.25

4.5. Ebadó

Zalaapáti község a településen élő kutyákat tette adókötelessé. Az ebadó szintén nagy 
port kavart, többen kifejtették álláspontjukat, miszerint az ebadó kizárólag nyomás-
gyakorlás a Zalaapátiban működő ideiglenes állatbefogadó menhely felszámolására. 
Ezt látszik alátámasztani, hogy a rendelet az egy-két kutyát tartó állampolgárokra 
nem vet ki adót, csak azokra, akik nagyobb számban tartanak. Az ebadónak keresz-
telt települési adót sávosan vetették ki; két kutyáig nem kell adót fizetni, e fölött, 

24 Zsombó Nagyköszég Önkormányzata Képviselő-testületének a magas építmények telepü-
lési adójáról szóló 19/2014 (XII. 1.) rendelete, 2. §.

25 Zsombó Nagyköszég Önkormányzata Képviselő-testületének a magas építmények telepü-
lési adójáról szóló 19/2014 (XII. 1.) rendelete, 8. § 8. pont.
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három-négy kutya tartása esetén ezer forint évente, tíz kutyáig már tízezer, ennél 
több esetén pedig százezer forint az adó mértéke. Vincze Tibor Zalaapáti polgármes-
tere úgy nyilatkozott ez ügyben, hogy az állatmenhely nem való belterületre, és je-
lenleg az önkormányzatnak nincs más eszköze a belterületi állattartás korlátozására. 
Továbbá említést érdemel az a háttér-információ, miszerint a kutyák tulajdonosa 
nem zalaapáti lakos, hanem az ausztriai Tierhilfe für Ungarn nevű egyesület, tehát 
nem indokolt, hogy az ideiglenes befogadó menhelyet zalaapáti belterületén mű-
ködtessen. A rendelet szempontjából ennek nincs jelentősége, mert az ebadót annak 
kell megfizetnie, aki Zalaapáti község közigazgatási területén kutyát tart. Egyszerű 
következtetés, hogy az adó mögöttes célja valójában az lehet, hogy a tulajdonos a 
menhely székhelyét helyezze át egy másik településre, külterületre. Azonban két 
probléma is felmerül ezzel kapcsolatban. Az egyik, hogy a Hatv. 1/A. § (2) bekezdése 
kimondja, hogy „adómentes valamennyi helyi adó alól az egyesület, az alapítvány”. 
Amennyiben valóban az említett egyesület tulajdonában vannak a kutyák, akkor 
nem vethető ki rájuk az adó. Továbbá az állatok védelméről és kíméletéről szóló 
1998. évi XXVIII. törvény (a továbbiakban: állatvédelmi törvény) kimondja, hogy az 
önkormányzati feladatok állami támogatási összege részben az állatvédelmi hozzá-
járulás. „Az állatok védelmével kapcsolatos feladatok ellátásához állatvédelmi 
hozzájárulást kell fizetni. Az állatvédelmi hozzájárulásra kötelezett termékek körét, 
a hozzájárulás mértékét, valamint fizetésének és felhasználásának szabályait külön 
törvény állapítja meg.”26 Az állatvédelmi törvény 42/C. § (1) bekezdése meghatá-
rozza, hogy „az ebtartás helye szerint illetékes települési, fővárosban a kerületi ön-
kormányzat, illetve a fővárosi önkormányzat által közvetlenül igazgatott terület 
tekintetében a fővárosi önkormányzat az adott év első napjáig négy hónapos kort 
betöltött eb után az eb tulajdonosától évente ebrendészeti hozzájárulást szedhet be”, 
melyet az önkormányzat köteles az ebtartással kapcsolatos állatjóléti és közegészség-
ügyi intézkedések finanszírozására fordítani.

Ez a rendelkezés váltotta fel a korábban már bevezetett ebadót. Így itt is, mint a 
korábban már tárgyalt földadónál felmerül a kettős adóztatás tilalmának kérdése, 
hiszen mindkettő az önkormányzat részére fizetendő, és az önkormányzat bevételét 
képező járulék, ráadásul a funkciójuk, valamint az adó tárgya is ugyanaz.

26 Az állatok védelméről és kíméletéről szóló 1998. évi XXVIII. törvény 42. § (2) bekezdés.
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5. Összefoglalás, eredmények

A települési adó kivetésének lehetőségével úgy tűnhet, hogy az önkormányzatok 
adóztatási – így bevételszerzési – lehetőségei nagymértékben nőttek, azonban ezzel 
az adóztatás funkciója alapjaiban megváltozott, mivel az önkormányzatok nem a 
bevételeiket növelik a kivetett adóval, hanem azok a helyi politika eszközévé vál-
tak. Ugyan láthattunk néhány példát, amikor az önkormányzat valóban a bevételeit 
akarta növelni (például termőföldadó), de azok a törvényi korlátozás miatt kudarcba 
fulladtak.

Az ebadónak, valamint giccsadónak keresztelt települési adóval alátámasztható 
az az álláspont, miszerint az adók szabad kezű megállapításával a települési adók a 
helyi politika befolyásoló eszközeivé válhatnak, és ezáltal könnyen megcélozhatnak 
egy-egy, az illetékességi területükön működő célcsoportot, amelyek tevékenysége 
esetleg nem kívánatos. Ezekben az esetekben már az adó kivetésekor sem volt cél a 
bevételszerzés, hanem az adót kvázi szankcióként, helyi nyomásgyakorlásra hasz-
nálták fel.

A Hatv. szabta korlátozás miatt a települési adók köre jórészt a földadóra szűkül 
– legalábbis az eddigi tapasztalatok ezt mutatják, bár ez is csak korlátozásokkal ve-
zethető be (lásd Balmazújváros rendeletének esetét).

A települési adó alanyai közül a vállalkozói tevékenységet végzők – legalábbis e 
tevékenységükhöz köthetően – kizárásra kerültek, így a települési adók alanyai az 
anyagilag tipikusan kevésbé terhelhető réteghez tartozó magánszemélyek lettek.

A helyi (adó)politika szempontjából is megfontolandó települési adó kivetése. 
Egy ilyen adónem bevezetése ugyanis az egyébként is tehetősebb önkormányzato-
kat hozza még jobb helyzetbe; ők nem szorulnak települési adó kivetésére, amelyek 
meg igen, ott a növekedő adóteher is hozzájárul az elnéptelenedő településekről tör-
ténő elvándorlás felgyorsításához, és ezzel egyúttal a potenciális adóalanyok számá-
nak csökkentéséhez, azaz szükségszerűen tovább nyílik az olló az egyes települések 
anyagi lehetőségei között.

A települési adó intézményének törvénybe foglalásával a központi kormányzat 
az önkormányzati bevételekért való felelősséget – legalább részben – áthárítja az 
önkormányzatokra. Ezzel központi szinten az önkormányzatokra fordított kiadás 
is mérsékelhető – így elvileg központilag csökkenthetők a törvényben megállapí-
tott közterhek, de legalábbis az önkormányzatok finanszírozása ezek emelését nem 
indokolhatja. A települési adók rendszeréből a központi kormányzat politikai tőkét 
is kovácsolhat, mivel a népszerűtlen adóztatás feladatát legalább részben az önkor-
mányzatokra háríthatja.

A korlátozott alanyi és tárgyi körre kivethető települési adó miatt az önkormány-
zatok pénzügyi függősége nem csökkent, így pénzügyi autonómiájukban érdemi 
előrelépés nem történt, a feladatfinanszírozás továbbra is meghatározó.
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Wawrzyniec Konarski1

Mutual dependencies of populism and 
political class

The case of Poland in a selected comparative perspective2

Among many reasons of the intensive appearance of populism, the quality of a politi-
cal class seems to be a direct and vital prerequisite for it. Hence the leading thesis 
of this study may be formulated as the rise of populism is significantly stimulated 

– however not exclusively – by the political class members’ arrogant and careless 
performance of their public roles. Thus populist slogans gain social response espe-
cially when two interrelated processes occur at the same time. These are 1/ the grow‑
ing alienation of the society from the rulers and 2/ the increased oligarchic tendencies 
within the political class together, thus within the power elite and the legal opposition. 
In regard to Central Europe, namely the region with still relatively fresh experiences 
in regard to democratic rule these two above features are indeed noticeable not only 
in Polish political realities. However, in Hungary and Slovakia an indigenous ethnic 
factor seems to be slightly more transparent at the moment for the rise of populism 
than in Poland. In the Czech Republic the pendulum towards the critical approach 
to the political class and the European Union seems to be more significant after the 
recent election victory of the party Ano (Yes)3.

1 Professor, Vistula Academy of Finance & Business in Warsaw; Jagiellonian University in Cracow.
2 This article is the result of the author’s enquiries undertaken since 2014 which are supple-

mented by a compilation of selected passages and argumentation from two additional, already 
published articles of his, namely: In Search of Systemic Efficiency in the Transformation Period. 
Selected Remarks upon the Debate on the System of Governance in Poland since 1989, [in]: ed. G. 
Kecskés, First 5 Years of the Postgraduate Doctoral School of Law and Political Sciences, Széche-
nyi István University, Győr 2013 and Political Class and Its Delegitimisation in the System of Power 
at the Example of Poland and Ukraine, [in]: Парламентські вибори 2012 року в Україні. Наукові 
дослідження, ІПіЕНД ім. І.Ф. Кураса НАН України, Київ 2013.

3 https://www.tvn24.pl/wiadomosci-ze-swiata,2/wyniki-wyborow-parlamentarnych-w-czechach-partia-
ano-wygrywa,783429.html (date of entry: 20.10.2017)



1. Introductory considerations 
to the notion of populism

For many years populism has been a complex challenge to contemporary democra-
cies. It was significantly noticed in times of crises however it is not only an economic 
crisis that we have recently experienced. The crisis of democracy remains here a real 
challenge manifesting itself in a lack of mutual trust between the society and well-off 
political class representatives. Political activities inspired by populist-like values are 
on the rise in Europe playing on ethnically exclusivist nationalism, xenophobia, and/
or anti-minorities views in particular. They are expressively rooted in society thus 
breeding on the sense of omnipresent threat and long-lasting crisis.

A natural obstacle to the process of analyzing populism lies mostly in the broad 
scope and diverse forms of organization of this phenomenon. This has been noticed 
so far on many occasions and by many experts in this topic.4 Consequently, it is un-
derstandable that references are often made to the claims and opinions formulated 
during the debates on it.

Thus, it seems to be natural that the perception of populism is based on different 
experience acquired from many countries. Namely, populism is perceived by some 
academic milieus as a concrete formulated ideology containing right or left wing 
characteristics, but it can also be compiled depending on the socio-economic-polit-
ical character of a given country. The adopted form of political strategy derives from 
populism perceived as an ideology. For other experts’ milieus, it may be mainly a 
combination of a rhetoric based on a specific and concrete axiology combined with 
a form of activeness or simply political behavior considered useful in a rather shorter 
than longer perspective. These two general approaches are linked by the black and 
white perception of the socio-political reality visible in the populist division into “us 
and them”. It assigns to all the versions of populism a definitely anti-elitist character, 
and the notion of elite itself is frequently and intentionally left imprecise.

A synthesis of these two approaches makes it possible to formulate one more (and 
my own) definition of populism which may be understood as a collection of delib‑
erately selected values of anti-elitist nature emerging from various ideologies (and not 
from only one separate and cohesive ideology) and applied in practical activity in order 

4 Cf.: E. Meijers (ed.), Populism in Europe. Green European Foundation/planetVERLAG, Brus-
sels 2011; Y. Mény, Y. Surel (eds.). 2002. Democracy and the Populist Challenge, Palgrave Macmil-
lan, Basingstoke 2002; C. Mudde, Radical Right Parties in Europe: What, Who, Why?, [in]: “Partic-
ipation”, Vol. 35, no 1 – October 2011. See also the article published recently in Special Issue of the 
“International Political Science Review”, namely V.R. Hadiz, A. Chryssogelos, Populism in World 
Politics: A Comparative Cross-regional Perspective, [in]: eds. V.R. Hadiz, A. Chryssogelos, Pop‑
ulism in World Politics – “International Political Science Review”, Vol. 38, no 4 – September 2017.
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to achieve political influence on society and state institutions, including the possession 
of power, however, not for a very long time.

2. Political class features in contemporary Poland

I do not go deeper into various authors’ interpretations of the term political class. It 
is enough to remember here the classic authors such as Robert Michels, Gaetano 
Mosca, Vilfredo Pareto, Max Weber or Giovanni Sartori referring in their works to 
this and related issues.

In regard to approaches of rather simplified nature and verified in practice there 
are generally two perceptions of political class as a separate notion: positive and neg-
ative one. The first type refers to a group of politicians who in the eyes of the society 
are an emanation of their electorate and keep responsibility for creating models le-
gitimating them as a/ elected rulers and b/ opposition ready to govern. However, as 
political realities demonstrate such a perception may alienate a large majority of the 
political class from the society in selected states. Hence, the ground for its negative 
understanding appears as well. It refers to a group combining both categories above 
(rulers and opposition), which is distinguished only according to the stratification 
principle and not as a group of people with class, i.e., the ones verified by a positive 
social response.

The latter negative opinion appears as an outcome of a prolonged observation of 
behavior and statements made by the people involved in political activeness. Refer-
ring to the political class perception as an emanation of electorate is not a comfort-
ing knowledge, especially when confronting it with some societies’ reluctance to-
wards political participation. Contemporary Poland remains a transparent example 
of the negative perception of political class in the eyes of electorate, which is proven 
by a very dramatic decline of politicians’ reputation as a group of professionals.5

The analysis of the common methods of making politics allows distinguishing 
its several specific factors which first may have a direct influence on the populist 
rhetoric then transforming it into populist movements. They are very common but 
their presence has had a particularly broad impact in Central Europe. However, their 
nature and significance is diversified and depends on specific features occurring 
in the countries belonging to this region. As far as Poland is concerned, especially 
harmful phenomena, which also strengthen the processes of delegitimization of the 
system of power and thus result in the rise of populism, are characterized by several 
factors, to quote:

5 Żółta kartka dla uwikłanych w politykę (an interview with Wawrzyniec Konarski), [in]: “Ex-
press Bydgoski – Dziennik. Wiadomości toruńskie”, 09.05.2014.
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•	 the political rentierism, i.e., the profit-oriented, mercantile approach to politics;
•	 the pollocracy (or surveycracy), i.e., the excessive subordination of politicians’ 

activities to the results of current public opinion polls at the expense of earlier 
formulated promises;

•	 the obsession of re-election, which is the outcome of the two former phenomena.

An additional factor here is the existence of two types of political parties: a party-
cartel, i.e., directed at gaining profits from state resources, mainly governing for a 
longer period and a doctrinarian party, mainly in opposition. The rhetoric used by 
them complicates the political dialogue on a significant scale, strengthening at the 
same time the oligarchic but also tribal image of Polish politics almost over the past 
three decades.

2.1. Political rentierism

The period of systemic transformation in Poland has shown that involvement in pol-
itics and especially being a member of either of the houses of parliament has become 
profitable both in literal and metaphorical meaning. The readiness to participate in 
political activities combined with specified financial benefits, which can be derived 
from it, resulted in an overwhelming interest in this “way of life”. This produced 
a syndrome of deprofessionalization among the people dealing with public sphere, 
including those involved in politics directly.6 A large part of the members of parlia-
ment does not possess either the knowledge or experience necessary for such a job. 
Their presence in either of the chambers of the Polish parliament is thus a result of 
the current suffrage law, which is subject to an increasing criticism, and which gives 
greater chances to candidates from party lists formed based on the oligarchic and 
tribal models.7 As a bad consequence, they may contain names of people who are 
known for being known.8 It naturally does not translate into the necessary compe-
tence, especially in the field of economy, law and management. This is why political 
involvement is interesting both for amateurs possessed by a “self-realization mania” 

6 http://www.pipsc.ca/portal/page/portal/website/news/magazine/winter09/6 (date of entry: 26.11. 2016).
7 W. Konarski, In Search of Systemic Efficiency in the Transformation Period. Selected Remarks 

upon the Debate on the System of Governance in Poland since 1989, [in]: ed. G. Kecskés, First 5 
Years of the Postgraduate Doctoral School of Law and Political Sciences, Széchenyi István Univer-
sity, Győr 2013, p. 191 and passim.

8 W. Godzic, Znani z tego, że są znani. Celebryci w kulturze tabloidów, Wydawnictwa Aka-
demickie i Profesjonalne, Warszawa 2007.
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and for entrepreneurs wishing to exploit their skills in a new field. As a result, the 
negative consequences of the links between politics and business are exacerbated.9

Thus, it should not be surprising that in the period of transformation there oc-
curred numerous scandals, which revealed that politicians had controversial con-
nections with business circles. The penetrating media investigations resulted in the 
creation of several catchphrases to name such practices: the Rywin affair10, the gam-
bling affair11, the tapes affair12, or the one which began in the summer of 2012 with 
a company called Amber Gold at the background.13 After these scandals, it became 
public knowledge that the suspicion arose as to the scale of the connections between 
politicians and businessmen, and it became apparent that politics may bring meas-
urable financial profits for its participants. In the social perception a politician’s 
position becomes for him a launching ground both for gaining financial profits and 
creating a network of connections useful for increasing the former. Thus, quite many 
politicians no longer focus on their mission as members of elected assemblies on 
nationwide and local level but only on enhancing their status as men (and women) 
of importance who shape the new laws. Such a plutocratic approach to politics is 
oriented on exploring the financial opportunities used not in the public but in the 
politician’s own interest. This is the essence of the paradox in understanding the cur-
rent image of politics. As a result, many politicians perceive politics in a mercantile 
way and become political rentiers instead of being people with a sense of mission.

2.2. Pollocracy

The frequent publication of opinion poll results can create a significant but also 
irritating paradox. We can state that by the increased frequency of opinion polls 
voters will be misled rather than informed. In fact, opinion polls are conducted by 
public opinion research centers of varying credibility and unknown methodologies. 
The methods of selecting respondents may also be disputable. As early as autumn 

9 http://www.mojeopinie.pl/prof_wawrzyniec_konarski__polska_zostala_dzis_zawlaszczona_przez_​
sondazokracje,​3,1317385649 (date of entry: 30.11.2016).

10 Cf.: http://wiadomosci.wp.pl/kat,1342,title,Afera-Rywina-jeden-z-najglosniejszych-skandali-korupcyjnych-
ostatnich-lat,wid,15206972,wiadomosc.html?ticaid=11055e&_ticrsn=5 ; http://www.wbj.pl/article-3797-rywin-
affair-opens-the-door-to-the-debate-on-constitutional-change.html ; http://www.wbj.pl/article-64535-poland-
perceived-as-less-corrupt.html ; http://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1533831,1,10-lat-po-aferze-rywina.read 
(date of both entries: 30.11.2016).

11 http://polskieafery.pl/afera/3/major/short (date of entry: 30.11.2016).
12 http://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/461954,afera-tasmowa-w-rzadzie-sienkiewicz-rozmawia-

z-belka-nagranie-i-stenogram.html (date of entry: 30.11.2016).
13 http://wiadomosci.wp.pl/kat,133954,title,Afera-ws-Amber-Gold,raport.html (date of entry: 30.11.2016).
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2007 I expressed my skepticism about the frequency and results of opinion polls in 
Poland.14 For a long time, I have been of the opinion that more frequent publica-
tion of opinion poll results especially before and during an election campaign may 
be considered as a form of pre-election manipulation.15 As a result, voters doubt 
their earlier preferences and change them so as to choose a “lesser evil”, hence the 
bandwagon effect.16 It thus becomes justified to believe that in creating their image, 
parties depend to a large extent on opinion poll results. Thus, the phenomenon of 
pollocracy – known also as surveycracy – becomes socially and politically influen-
tial.17 This notion may be defined clearly as an excessive subordination of politicians’ 
activities to the results of current public opinion polls at the expense of earlier for-
mulated promises in front of the potential voters.

2.3. Obsession of re-election

This term refers to the voters’ inertia that creates politicians who follow only self-
interest but hide it using various rhetorical devices. At the same time, the need for 
fostering good practices in public life is often called for.18 Thus, politicians are deter-
mined to undertake all kinds of activities which may lead to their re-election. They 
behave in controversial ways and launch aggressive and often provocative verbal 
attacks on their opponents and even political commentators. The ease with which 
cheap or vulgar accusations are flung at private individuals and public figures or 
state institutions is a frequent feature characteristic of the public dialogue in the pe-
riod of the Polish transformation.19 There is one more explanation why such behav-
ior is so common. The lack of clear legal procedures of reacting to opinions, which 
would not be considered as manifestations of freedom of speech in countries of high 
legal culture, may also result from the fact that the attacked members of the politi-
cal class are aware that they themselves share the responsibility for the inefficiency 
of the legal system. Thus, it is possible to use invectives in public life without any 

14 Nie ufam sondażom (an interview with Wawrzyniec Konarski, politologist, deputy president 
of the Polish Political Science Society), [in]: “Świat Elit”, no (63) 10/2007.

15 http://www.mojeopinie.pl/prof_wawrzyniec_konarski__polska_zostala_dzis_zawlaszczona_przez_​
sondazokracje,3,1317385649 (date of entry: 30.11.2016).

16 T. Gackowski, ‘Bandwagon effect’ siłą sondażokracji. Po co mediom sondaże w okresie mię‑
dzywyborczym?, [in]: “Studia Medioznawcze. Media Studies”, no 2 (45) 2011, p. 44‑45.

17 Ibidem, p. 57.
18 W. Konarski, Gdzie są polityczni bohaterowie? Przyczynek do tęsknot współczesnych demo‑

kracji, [in]: ed. L.W. Zacher, Transformacje demokracji. Doświadczenia – trendy – turbulencje – 
perspektywy, Difin SA, Warszawa 2011, p. 427.

19 http://www.fakt.pl/wydarzenia/polityka/podniecony-jak-polak-w-porno-shopie-migalski-o-koledze/1830hnd 
(date of entry: 01.12.2016).
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punishment. It is a morally risky but often very useful political instrument of self-
creation, which may help in re-election. Equally effective, although irritating for the 
public opinion, is the servility displayed by the members of parliament towards the 
leader of their political party. The opportunistic changes of opinions as an outcome 
of published results of opinion polls may be also noticed in this group.

The majority of those who decide to vote in Poland follow the tribal attitude, i.e., 
a strong and almost uncritical loyalty to their political organizations. The tribal ef-
fect is enhanced by the social apathy demonstrated by the above-mentioned high 
level of electoral absenteeism in Poland. The latter phenomenon may be explained 
by the disappointment of many social strata in the course and results of the process 
of the transformation, including the image of today’s Polish democracy. A substan-
tial change in the preferences of the Polish electorate may occur if this large but 
inactive group were persuaded to take part in the elections. My presumption is that 
politicians themselves are not really interested in taking actions which may break 
the electoral lethargy. So far the competition between parties has shown that they 
mainly fight to persuade those who generally take part in the elections. As a result, 
there are more and more mediocre people who find their niches in politics and, 
because of the above-mentioned voters’ lethargy, get better chances for re-election. 
Simultaneously, these politicians are not interested in taking actions considered as 
useful and effective by the public opinion.

2.4. Cartel party and doctrinarian party

Based on their images, the two largest Polish political parties may be defined as 
cartel-like and/or doctrinarian depending on the position which they keep within 
the state structure. The Civic Platform (Platforma Obywatelska, PO), ruling party 
until 2015 has changed considerably since its first successful parliamentary elections 
of 2007. In fact, it gave up any ideological foundations and focused only on seeking 
profits, often understood literally, in political activities. The main aim of this party 
was to maintain control over the broadly understood resources of the state, i.e., in 
the sphere of the media, economy or local power and make concrete profits from 
them. This makes it a so-called cartel party, to follow the term once formulated by 
Klaus von Beyme, Peter Mair and Richard Katz. Such a phenomenon may be charac-
terized by the “(…) convergence of the structures of the state and the party and for-
mation of a complex of parties which jointly draw from the resources of the state”.20 

20 K. Sobolewska-Myślik, Partie i systemy partyjne na świecie, Wydawnictwo Naukowe PWN, 
Warszawa 2004, p. 38‑40. See also: http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/751732,Platforma-Obywatel-
ska-to-PartiaKartel (date of entry: 01.12.2016).
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The verbal-ideological argumentation begins to lose importance which is, in turn, 
gained by respective segments of the parties and their parliamentary representa-
tions. As a result, the power struggle within the elite of the party conducted (or in 
fact manipulated) by the leaders of its internal factions becomes the most significant. 
The existence of this struggle is often denounced in the media by the main leader of 
such a party. Due to the adopted ways and duration of its stay in power, the Civic 
Platform became a model of such a party in the Polish realities. However not alone, 
also the Polish People’s Party (Polskie Stronnictwo Ludowe, PSL) of peasant origins, 
which co-governed with the Civic Platform has a similar character. The term draw‑
ing from the resources of the state is understood here not only literally but also nega-
tively. One good example criticized in the media is the practice of giving positions 
in the boards of directors of joint stock companies with state treasury shares to 
people of questionable competence but recommended by the ruling party. In such 
cases, by searching for the beneficiaries of such nominations, the cartel party openly 
confirms its oligarchic and tribal nature.

As far as the internal fractions in the Civic Platform are concerned, the role of 
Cezary Grabarczyk, the leader of the faction called the “Cooperative” (Spółdzielnia) 
was particularly significant. Even though he was often given negative opinions as a 
Minister of Infrastructure (until 2011), due to the importance of his faction he man-
aged to retain his post for a long time. Grzegorz Schetyna (currently the leader of 
the Civic Platform) was another leader of his own faction.21 Although he lost his po-
litical influence significantly in December 2013, he was able to revitalize his leading 
position after the Civic Platform electoral defeat in October 2015.22 Since 2012 such 
an opinion was also held about Jarosław Gowin.23 However, he also minimized his 
political strength after his dismissal from the post of Minister of Justice on 29 April 
2013.24 Gowin finally left the Civic Platform in September 201325 and established his 
own political party Poland Together of Jarosław Gowin (Polska Razem Jarosława 
Gowina, PRJG). In the late spring of 2014 he was trying to prove to what extent he 
might be a productive leader by putting forward his party candidates in the elec-

21 http://wiadomosci.wp.pl/kat,1329,title,Totalna-kompromitacja-w-PO,wid,13155424,komentarz.html 
(date of entry: 01.12. 2016).

22 Cf.: http://wroclaw.gazeta.pl/wroclaw/1,35771,15141770,Co_zrobi_Schetyna_po_odsunieciu_od_​
kierownictwa_Platformy_.html ; http://m.niezalezna.pl/75433-nowy-lider-platformy-wybory-w-po-w-cieniu-
skandalu (date of both entries: 01.12.2016).

23 http://wiadomosci.wp.pl/kat,1027139,title,Politolog-prof-Wawrzyniec-Konarski-sojusz-Gowin-Schetyna- 
to-koniec-Donalda-Tuska-jako-lidera-PO,wid,15380482,wiadomosc.html?ticaid=11055f (date of entry: 
01.12.2016).

24 http://wiadomosci.onet.pl/kraj/jaroslaw-gowin-skomentowal-decyzje-o-swojej-dymisj,​1,5483161,​
wiadomosc.html (date of entry: 01.12.2016).

25 http://www.rp.pl/artykul/1046467.html (date of entry: 01.12.2016).
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tions to the European Parliament (EP).26 Unfortunately, for him, the result of PRJG 
in this competition was entirely unsuccessful.27 However, he was finally offered the 
post of Deputy Prime Minister and Minister of Higher Education in the right-wing 
government formed in November 2015.28

The Civic Platform activists, especially Prime Minister Donald Tusk often called 
for a common sense approach to politics. Their statements hardly referred to the 
originally conservative outlook upon life and liberal economics principles of the 
party. While being a governing party its activists often stressed how competent 
their party was in running the country and how well prepared in dealing with fu-
ture challenges.29 Unlike the Civic Platform spokesmen, the representatives of the 
main opposition party until 2015, national-catholic Law and Justice Party (Prawo i 
Sprawiedliwość, PiS), run by Jarosław Kaczyński, and he himself consistently and 
intentionally stressed such values as the right-wing understanding of patriotism, na-
tional sovereignty or historical policy.30 Such an interpretation of these values gave 
Law and Justice the image of a doctrinarian party, i.e., one which could not find a 
way to neutralize the image of the Civic Platform until autumn 2015.

The observation of Tusk’s party during its stay in power reveals that it differed 
considerably from Kaczyński’s Law and Justice not only with respect to its rhetoric. 
The style of party leadership also mattered significantly.31 Both became oligarchic 
and leader-dominated parties, yet in the case of the Civic Platform, also owing to the 
greater kindness of the media offered to it, the public opinion did not see that for a 
long time. The long-lasting political leaders of both largest Polish parties, Jarosław 
Kaczyński and Donald Tusk, the former leader of the Civic Platform, are undoubt-
edly authoritarian, although in a different manner, which is often stressed by the 
media. In contrast to the “tough” rhetoric used by Jarosław Kaczyński, the rheto-
ric of Donald Tusk referred to his frequent expression “care and common sense”. 
However, the fact remains that Tusk as a leader was just as ruthless in his rule as 
Kaczyński. This was Donald Tusk’s strength as well as his weakness because he re-
mained the crucial factor that kept his party together. Yet, only he possessed the 

26 http://wiadomosci.onet.pl/kraj/gowin-w-wyborach-do-pe-chodzi-o-wyslanie-tuska-i-kaczynskiego-na-
emeryture/nkw9m (date of entry: 01.12.2016).

27 http://wiadomosci.onet.pl/kraj/jaroslaw-gowin-o-przyszlosci-polski-razem-bedziemy-samodzielna-partia/​
c19cs (date of entry: 01.12.2016).

28 http://wpolityce.pl/polityka/271194-znamy-sklad-rzadu-pis-glinski-gowin-morawiecki-wicepremierami-
sprawdz-liste-wszystkich-ministrow (date of entry: 01.12.2016).

29 PO uwierzyła, że może wszystko, [in]: “Rzeczpospolita”, 12‑13.05.2012.
30 http://wyborcza.pl/1,75398,19072030,program-wyborczy-pis-odnowa-moralno-narodowa.html (date of 

entry: 01.12.2016).
31 Cf.: Donald Tusk jest Mefistofelesem polityki, [in]: “Rzeczpospolita”, 16.06.2011 and Jak bar‑

dzo Platforma wygra wybory, [in]: “Rzeczpospolita”, 07.07.2011.
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ability to make the public opinion approve of his image and his decisions. None of 
his close collaborators were equally effective.32 The same concerns both his succes-
sors: Ewa Kopacz and Grzegorz Schetyna.33

At the end of this passage, it must be added that now (early autumn 2017) after al-
most two years of governance Kaczyński’s Law and Justice has adopted many features 
of the cartel-like party image formerly assigned to the Civic Platform in particular. 
What is more surprising currently lies entirely in the fact that Law and Justice became 
a cartel-like and doctrinarian party simultaneously. It is a ridiculous phenomenon 
but also interesting cognitively and analytically.34 It deserves constant observation.

3. Political class and populism – selected interrelations

The above-presented phenomena help considerably strengthen the social, economic 
and entirely political consequences unfavorable for the effective image of the state. 
They have a close and natural connection with the potential dynamics of populism 
and may be presented as a continuum composed of several stages. First, there occur 
the social consequences: anomy and alienation, which signal the occurrence of the 
passive social contestation process with respect to political elites – again the ruling 
one and the opposition – as it has been formulated before. The statistical proof of 
the occurrence of this process is the constant high level of electoral absenteeism. Its 
scale is particularly disturbing in Poland, which for a long time has held an inglori-
ous record in this respect among European states. The next stage is the active social 
contestation, i.e., some form of the revolt of the masses against the elites – to quote 
José Ortega y Gasset.35 Its extreme expression, i.e., one directed at overthrowing the 
existing system of power, would be, indeed, a revolution. However, a more realistic 
manifestation of such a revolt, but with conscious and deliberate use of democratic 
mechanisms, is precisely populism. Of course, the existing experience in this respect 
has been the share of many countries in the world. However, the “young” age of 
the democratic systems in the region of Central (and East-Central) Europe does 
not warrant an automatic correction of the errors made by the rulers and thus still 
increases the level of social uncertainty in the predictable future. The persistence of 

32 A Question of Leadership (an interview with Wawrzyniec Konarski), [in]: “Warsaw Business 
Journal”, 07‑13.11. 2011.

33 Cf.: http://www.rp.pl/artykul/1144541-Ewa-Kopacz-to-lider-wykreowany--Rozmowa-z-Wawrzyncem-
Konarskim.html#ap-1 ; http://www.newsweek.pl/opinie/gabinet-cieni-platformy-obywatelskiej-grzegorz-schetyna-
utworzyl-gabinet-cieni,artykuly,399519,1.html (date of both entries: 01.12.2016).

34 http://celinski.blog.polityka.pl/2017/02/20/jestes-na-dnie-polaku-a-tu-ktos-puka-opozycjo-co-zamierzasz-
zrobic/ (date of entry: 28.03.2017).

35 J. Ortega y Gasset, Bunt mas, Muza, Warszawa 2008.
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negative features in the image of politics may make populism more vital both with 
respect to its electoral impact and the prolonged existence of these conditions. As it 
was frequently confirmed populists use either left-wing or right-wing argumentation 
depending on the situation, but also both of them: this depends on the character of 
the social conflict in a concrete time and milieu, which they want to use for their po-
litical purposes. Thus, the current utility of the adopted argumentation is what only 
matters, and that is why populism by its very nature undergoes axiological changes.

Populism then becomes a direct answer to the career of many mediocre people 
in the political class who – as it was said – care only for surviving their term without 
making effort and do not wish to initiate important actions during their political 
activities. This regularity was once criticized by Richard von Weizsäcker, the former 
President of Germany, in his article published in the German journal “Die Zeit” on 
February 27th, 2003. By using the expression of the rule of political mediocrity he 
referred then to a broader context. This results in an evident shortage of true states-
men (and stateswomen) in current modern politics, both at local and global scale. 
The outcome is that the two processes enhance one another: the apathetic society 
observing the mediocrity of its representatives loses interest in elections and its for‑
mally elected representatives, the latter on the other side, seeing this apathy, feel exempt 
from the duty of increasing the quality of their work. In consequence, the long-term 
election absenteeism and unwillingness to undertake other forms of citizen partici-
pation heralds the above-mentioned passive social contestation. The change to an 
active form of anti-elitist social revolt, but with using democratic instruments for its 
purposes, brings about, in turn, active social contestation. The latter is expressed by 
the rising number of those voters who demonstrate their anti-systemic preferences 
expressed by argumentation and activities identified with populism. Its statistically 
high and prolonged electoral influence depends on the level of sensitivity to the 
populist slogans of exactly that, so far apathetic, but numerous part of the electorate, 
i.e., the people who, colloquially speaking, “vote with their feet”. Their mobilization 
by a skilled leader using socially catchy slogans may be the reason why populism 
as a movement questioning the status quo at a scale earlier unheard of may gain 
importance. Current adequate and ethnically exclusivist examples of such political 
processes in Central Europe are primarily noticeable in Hungary and Slovakia. As 
for today, the radical nationalistic Jobbik the Movement for a Better Hungary (Job-
bik Magyarországért Mozgalom)36 and/or the far-right People’s Party Our Slovakia 
(Ľudová strana Naše Slovensko, LSNS)37 seem to be the most expressive examples.

36 Cf.: E. Palonen, Unkari – populismin paratiisi, [in]: “Idäntutkimus – The Finnish Review of 
East European Studies”; http://www.independent.co.uk/news/world/europe/concerns-as-neonazi-jobbik-
party-wins-20-of-hungary-vote-9244541.html (date of entry: 01.12.2016).

37 http://www.naseslovensko.net/ (date of entry: 01.12.2016).
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As far as Poland is concerned it is worth reminding once more that up to 45 per-
cent of potential voters deliberately stay at home during the elections. They form a 
large group of people to be “captured” by a skillful politician. Thus the socio-polit-
ical resources for significant, anti-systemic and strongly radical movement exist in 
Poland, at least statistically. However, most of its potential supporters are apathetic 
and do not have a strong and charismatic leader at the moment.

The Polish experiences with predominantly (and not exclusively) right-wing 
populism (and so far much less ethnically based), associated with the government 
shared by the Law and Justice, Self-Defense (Samoobrona) of Andrzej Lepper, and 
the League of Polish Families (Liga Polskich Rodzin, LPR) from 2006-2007 do not 
mean that it has reached its apogee.38 The two latter mentioned parties practically 
do not exist today. As it was mentioned above the Law and Justice, for many years 
the main opposition party constantly announcing its readiness to govern finally got 
this chance after the last parliamentary elections in October 2015.

The persistence of these negative features in the image of politics may give a new 
lease of life to populism both during elections and after them. A foretaste of this was 
given at the beginning of this decade by the movement in defense of the employees’ 
rights in Poland, i.e., so-called Platform of the Indignant (Platforma Oburzonych). 
This entity used to shape its image by referring to social and right-wing rhetoric at 
the same time.39 This phenomenon suggests analogies with the movements of civic 
disobedience known in various forms both in Europe and other continents over the 
last several ten years. Since its beginning the trade union Solidarity and its leader, 
Piotr Duda has been the spiritus movens of this movement. However, the Platform 
of Indignant became literally inactive. In turn, Janusz Palikot’s Movement (Ruch 
Palikota), the fourth power in the Polish Seym in the parliamentary elections of 
autumn 2011, was an example of populism using left-wing rhetoric with respect to 
the outlook upon life and liberal (or even libertarian) one with respect to economy.40 
This tendency on the left-liberal side of the political spectrum successfully exploited 
the left oriented electorate’s disappointment with the Alliance of Democratic Left 
(Sojusz Lewicy Demokratycznej, SLD) led by former Prime Minister (2001-2004), 
Leszek Miller. However, the widening of the political ambitions of Palikot did not 
fill his expectations. Already more than four years ago I was personally skeptical 

38 Cf.: W. Konarski, Polens Parteien nach der Wahl, [in]: “Liberal. Vierteljahreshefte für Politik 
und Kultur”, Dezember 2007. 49. Jahrgang, p. 45; E. Pietrzyk-Zieniewicz, Kampania w mediach 
– oligarchia i populizm, [in]: ed. E. Pietrzyk-Zieniewicz, Przed wyborami. Konflikty, strategie, na‑
dzieje – “Studia Politologiczne”, vol. 9, Warszawa 2005, p. 79‑80.

39 Cf.: http://polska.newsweek.pl/-platforma-oburzonych--uderza-w-rzad-tuska--co-na-to-politycy,​102563,​
1,1.html ; http://niezalezna.pl/39494-kukiza-i-dudy-platforma-oburzonych (date of both entries: 01.12.2016).

40 http://wiadomosci.wp.pl/kat,124398,title,Politolog-prof-Wawrzyniec-Konarski-sojusz-Gowin-Schetyna-
to-koniec-Donalda-Tuska-jako-lidera-PO,wid,15380482,wiadomosc.html (date of entry: 01.12.2016).
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as far as political prospects of the alliance Europe Plus Your Move (Europa Plus 
Twój Ruch, EP TR) were concerned.41 This political structure was established in 
late spring 2013 together by Palikot and former left-wing president of Poland, Alek-
sander Kwaśniewski (1995-2005). The EP TR was severely defeated the in last elec-
tions to the European Parliament (EP) on 25 May 2014.42

For many years there was not, however, anyone on the right-wing side of the Pol-
ish society with the same influence as Palikot demonstrated on the left-wing side in 
2011. For some time Zbigniew Ziobro, a former prominent member of Law and Jus-
tice and Minister of Justice in 2005-2007 and since 2015, was positioned to have such 
a chance.43 However, he did not turn out to be effective in the efforts undertaken by 
him and his party Solidarity Poland (Solidarna Polska, SP) was also below the 5 % 
election threshold in the last elections to the EP. There is no chance for the revitaliza-
tion of the former League of Polish Families, a far right-wing party of Roman Gier-
tych – Deputy Prime Minister in 2006-2007 – who left politics some years ago.44 The 
radical National Movement (NM) tries to follow the League of Polish Families (LPR) 
pathway. It was unsuccessful in the last European elections, but currently, it has its 
representation in the Polish Seym.45 However, the radical right-wing and conserv-
ative-liberal populism gained an influential position in Polish circumstances after 
the recent EP elections in regard to the Janusz Korwin-Mikke phenomenon. He has 
been one of the veterans of the Polish political stage for the last twenty-eight years, 
an unsuccessful candidate for presidency in 2010.46 The strongly anti-elitist rhetoric 
demonstrated by Korwin-Mikke towards Polish but also European politics got its 
momentum in the last EP elections. His party, Congress of New Right (Kongres 
Nowej Prawicy, KNP) became especially popular among young generation of Poles 
(ca. 28.5 % of support in the age group of 18‑25).47 Depending on further socio-
economic and political situation such a tendency may be defined as the active social 
contestation of the political mainstream if to recall a term quoted already.

An interesting case of radical, peasant-based populism was demonstrated at the 
example of Self-defense (Samoobrona) party. Its former leader, Andrzej Lepper, 
who – due to some doubtful speculations – committed suicide in August 2011 was 

41 J. Iwaniuk, 2014 European Elections. Poland’s New Pro-European Movement Has Uncertain 
Future [in]: “Europolitics”, no 4681, July 8, 2013.

42 http://www.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/koalicja-europa-plus-twoj-ruch-przestala-istniec-jej-wynik-
w-wyborach-byl-niezadowalajacy,433681.html (date of entry: 01.12.2016).

43 http://ludzie.wprost.pl/sylwetka/Zbigniew-Ziobro/ (date of entry: 01.12.2016).
44 http://ludzie.wprost.pl/sylwetka/Roman-Giertych/ (date of entry: 01.12.2016).
45 http://ruchnarodowy.net/poslowie-ruchu-narodowego-w-sejmie/ (date of entry: 01.12.2016).
46 http://ludzie.wprost.pl/sylwetka/Janusz-Korwin-Mikke/ (date of entry: 01.12.2016).
47 http://www.tvn24.pl/wybory-do-europarlamentu,97,m/korwin-mikke-porwal-mlodych-najczesciej-

wybierali-jego-partie,432291.html (date of entry: 01.12.2016).
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an absolute and reliable … outsider within the Polish politics.48 He represented peo-
ple disappointed with the economic and political transition, abandoned by all ruling 
configurations, even by the left-wing camp. Thus, he represented ordinary people 
and pretended to be a sort of political tribune. However, he made a mistake almost 
all populist leaders make. He was not a left-wing leader, but rather eclectic in terms 
of the values he expressed. He went on with his political career too fast and was 
unable to hide his overwhelming temptations. Starting from a political outsider’s 
position he became a coalition member as Deputy Prime Minister (2006-2007) and 
finally reached the status of a presidential candidate. In doing so, he lost his nerve 
and was very anxious in trying to answer what he should or should not do. From 
the beginning of his career in the 1990s he verbally criticized transformation, but 
in fact, it was a golden age for him. Later on, he began to lose his influence, facing 
sexual scandals and corruption charges. He could not cope with all these challenges.

The populist tendencies in the activities and rhetoric are demonstrated currently 
by two influential political entities in particular. The first one is the Law and Justice, 
the ruling party since autumn 2015, already presented and analyzed. The Kukiz’15 
Movement, in fact, a right-wing (with some ideologically eclectic features) politi-
cal movement established and led by alternative rock musician, Paweł Kukiz is the 
second one. Kukiz himself was surprisingly third during the first round of the last 
presidential elections of 2015 winning 21% of votes. This result motivated him to 
form his own political movement which continues its activities in parliament in 
relatively intensive way.49

4. Some conclusions

Populism feels at its best as a reviewer of the democratic principles. Its animators 
do not, however, hesitate to use its instruments for their extemporary purposes, 
including gaining power, even for a short time. All in all, everyone likes the taste of 
power. What is important is that populism may be awoken due to two, frequently 
appearing factors, namely: the self-repeating errors of political class – its arrogance 
in particular – and/or the ethnic revitalization and migrants’ influx. The first fac-
tor fits neatly to Poland’s experiences during the systemic transformation period 
although on a limited scale.

48 http://redaktorext.polskieradio.pl/1/6/Artykul/53104,Life-and-death-of-Andrzej-Lepper (date of entry: 
01.12.2016).

49 http://blogs.lse.ac.uk/europpblog/2015/05/15/what-does-pawel-kukizs-election-success-mean-for-pol-
ish-politics/ (date of entry: 02.12.2016).
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As far as a more general approach is concerned, populism may be perceived in 
three ways: 1. one, thin-centered ideology, 2. a rhetoric and a way of behavior, and 
3. a collection of ideologically diversified factors – right- and left-wing, but also dis-
regarding the left-right antagonism or binding them in one eclectic entity. All three 
understandings are linked to each other by sharing the anti-elitist approach.

Populism in Central (and Eastern) Europe may be rooted in some predominantly: 
1. communal, and also 2. ethnonationalistic (ethnically exclusivist) traditions against 
the background of the recent history. It has a modern historical origin and is placed 
rather within the right-wing option or at least the ideologically eclectic one than the 
evidently left-wing.

In regard to Western Europe, it may be rooted in 1. the post-World War II phe-
nomenon of neo-fascist ideology, and 2. the manifold periods of economic decline 
after 1945 resulted in economically, culturally and mentally motivated xenophobia 
of well-off societies against the new and non-Christian immigrants in particular.

And last but not least, if one considers the role of populism outside Europe, e.g. 
in Latin America it may be placed as a historically identified reaction on socio-
economic and political injustice verified on a large quantitative scale.
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Tamara Álvarez-Robles1

The concept of national identity 
in the European Union: European citizenship 

and the principle of subsidiarity

1. Introduction

The concept of national identity2 is a controversial concept in terms of its use by 
the different subjects who belong to the same nation. That is why it is appropriate 
to differentiate between the two strands/aspects deriving from national identity: 
socio-political and legal-political.

The concept of national identity has played and plays an important role in the 
European life. In this way, the European Union, basing on the guarantee of national 
identities, would add European identity in order to achieve an enduring union, be-
ing the principle of subsidiarity a consequence of such a pretension.

The principle of subsidiarity which would arise in response to the Member States’ 
claims/pretentions to maintain their powers and / or sovereignty beyond the reach 
of the European Union (Community at origin) and to claim their peculiarities in the 
face of harmonization and the creation of a European culture. It is, therefore, born 
to respond to the claim of national identity, understood in the broadest sense of the 
concept, hence there is a close relationship between both concepts.

So, we could consider this three concepts i.e. national identity, European identity 
and the principle of subsidiarity in a systematic interaction rather than applying 
them in a pyramid structure or a hierarchical order.

The concept of national identity also conditions the development of European 
citizenship, and it does so in a double sense: when we talk about its socio-political 
aspect it implies that we belong to a culture, and when we refer to the legal-political 

1 talvr@unileon.es, Department of Constitutional Law, University of León. Spain
2 ALVAREZ-ROBLES, Tamara, 2017. Las identidades nacionales en la configuración de la ciu-

dadanía europea. Revista Aranzadi Unión Europea, n. 2 2017 Pp 59‑76.



aspect, cession of sovereignty and integration are entailed. There is an obstacle to 
creating a real Union citizenship, because States use their national constitutional 
identity to limit the European Union. That is why the Union itself is in need for 
implementing the European identity in order to achieve a multiplicity of identities 
that add to the national.

On this basis, we must explain what we understand by national identity, if we 
deal with a purely legal/juridical-political or socio-political concept and what are 
the consequences of its use, in European terms, in one sense or another.

2. Socio-political National Identity

The socio-political notion of national identity is based on the threat of disappearance 
a human group feels in the face of internationalization.3 Such groups of culturally 
similar people feeling threatened seek to claim what differentiates them from others, 
their identity, and also they attempt to identify the threat itself. We are talking about 
cultural identity in the broadest sense of the term, that is, culture4 understood as the 
expression or manifestation of religion, traditions, languages, customs, folklore, etc.

However, we could differentiate, at the same time, several levels of study depend-
ing on the group that suffers a threat and / or the threatening group, while we can 
talk about the possibility of a subject having recognized several cultural identities. 
It is not a necessary or indispensable condition that a threat to the singularity of the 
group should occur, on the contrary, cooperation could mean the creation of these 
multiple identities.5

In this respect, we could refer to the Treaty on European Union of Maastricht 
(1992) whose preamble refers to the European identity, while respecting the differ-
ent cultures of the Member States.6 In the Spanish case we should also refer to the 
Preamble7 of the Spanish Constitution where the protection of the cultures and tra-

3 A‑M THIESSE en. BON, Pierre, 2014. La identidad nacional o constitucional, una nueva 
noción jurídica. Revista española de derecho constitucional, vol. 34, n. 100, p. 167.

4 ÁLVAREZ-ROBLES, Tamara, 2016. Integración socio-cultural en un mundo globalizado. En: 
Derecho, filosofía y sociedad: una perspectiva multidisciplinar. 1Andavira Editora: Universidade de 
Vigo, pp. 29‑47.

5 BOGDANDY, Armin von, 2004. Constitución Europea e identidad europea. Potencialidades 
y peligros del Proyecto de Tratado por el que instituye una Constitución para Europa. Revista 
española de derecho constitucional, vol. 24, n. 72, p. 44.

6 “DESIRING to deepen the solidarity between their peoples while respecting their history, 
their culture and their traditions,” Treaty on European Union. Official Journal C 191, 29/07/1992.

7 Protect all Spaniards and peoples of Spain in the exercise of human rights, their cultures and 
traditions, languages and institutions. Spanish Constitution.
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ditions of the people of Spain is collected, together with Title VIII of the Territorial 
Organization of the State. Its socio-political concept also appears in the “preamble”/
National avowal of the Hungarian Fundamental Law8 “We believe that our national 
culture is a rich contribution to the diversity of European unity. We respect the 
freedom and culture of other nations, and shall strive to cooperate with every nation 
of the world.”, or when it proclaims in its article D “[…] shall support their efforts 
to preserve their Hungarian identity” and Article XXIX (1) “Nationalities living in 
Hungary shall be constituent parts of the State. Every Hungarian citizen belonging 
to a nationality shall have the right to freely express and preserve his or her identity. 
Nationalities living in Hungary shall have the right to use their mother tongue, to 
use names in their own languages individually and collectively, to nurture their own 
cultures, and to receive education in their mother tongues.”

This socio-political concept of national identity is taken into account by UNESCO9 
when it declares world heritage, intangible cultural heritage, etc. Or when the Eu-
ropean Union10 annually selects two European capitals of culture, it protects some 
historical, linguistic characteristics … therefore, what we could define as threatened 
and different.

Although, the complexity of the term begins when the socio-political or cultural 
meaning of national identity, which is understood as belonging to a territory with a 
common historical epoch, certain common traditions, differentiated language …, is 
instrumentalized in the pursuit/with the purpose of achieving a legal-political char-
acter. It is a question that has its origins in the configuration of the nation-state11 itself 
and consequently in the models of State present in the European Union, and even pre-
sumed in certain occasions in the origin of the Union12, but we have to differentiate 
the sovereignty, which would configure the legal-political idea that we will study next.

3. Legal-political National Identity

Regarding the second meaning or connotation, the legal-political identity has a simi-
larity with the concept of constitutional identity.13 The concept of national constitu-

8 Fundamental Law of Hungary, Hungary, 25 April 2011.
9 http://portal.unesco.org/es/ev.php-URL_ID=45692&URL_DO=DO_TOPIC&URL_SECTION=201.html
10 https://ec.europa.eu/programmes/creative-europe/actions/capitals-culture_en
11 JÁUREGUI BERECIARTU, Gurutz, 1998. Globalización y crisis del Estado-Nación: sobera-

nía y autodeterminación en la perspectiva del siglo XXI. Cuadernos de derecho judicial, n. 6, p. 173.
12 Spinelli European Union Project 1984 Altiero Spinelli. Draft Treaty on European Union 

and Resolution adopted by the European Parliament on 14 February 1984 in Strasbourg, France.
13 BON, Pierre, 2014. La identidad nacional o constitucional, una nueva noción jurídica. Re‑

vista española de derecho constitucional, vol. 34, n. 100, pp. 167-188.
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tional identity that would arise to differentiate it from supra-state organism deprived 
of Constitution and therefore it has no direct sovereignty and its own territory.

This legal-political concept, from a constitutional perspective, will be the most 
immediate source/origin of the principle of subsidiarity14, since the different Mem-
ber States will try to assert their constitutional orders and their sovereignty15 facing 
the Union, in order to limit it.16

National identity is constitutional as well as political.17 This results in a double 
consequence: respect for the structure and internal functioning of the State (state 
model, territorial organization, autonomy, decentralization…) and fundamental 
rights (constitutionally recognized), while it could operate as a limit to the develop-
ment of the Union itself and it does so in a double sense, limiting the integration 
in terms of the transfer of powers and, as for the limitation of the control of the 
European Courts when confrontations with the Constitutional Courts, a limit that 
is not absolute but depends on the distribution of powers, sovereignty ceded to the 
Union, dialogue between courts and the articulation of the principles of subsidiarity, 
primacy and supremacy.

The national constitutional identity understood by the different Tribunals allows 
the interference of national singularities in the European sphere and vice versa op-
erating as exceptions to the generality of the norm, in the words of Cruz Villalón18 

“by means of the clause of Article 4.2 TEU, the Tribunals have found in the law of 
the Union the foundation (additional, if you want) of both their statehood and their 
specific constitutionality. Both find in the Treaty itself a support and, in this sense, 
an express legitimacy. At the same time, and in the opposite direction, from the mo-
ment that States tend to prefer invoking constitutional identity, which is undoubt-
edly a category of Union law, they are inviting the interpreter of this right, the CJEU, 
to mark the territory, the possibilities and the limits of this category.”

14 FUERTES LÓPEZ, Mercedes, 2015. Combatir la corrupción y legislar en la Unión Europea. 
1 edn. Marcial Pons. p.56.

15 VIELLA, Giancarlo, 2016. Essere europei. Bologna: Pendragon. p.64‑65.
16 VECCHIO, Fausto, 2015. Primacía del derecho europeo y salvaguarda de las identidades con‑

stitucionales: consecuencias asimétricas de la europeización de los contralímites. 1ª Madrid: Agencia 
Estatal Boletín Oficial del Estado.

17 TEU Lisbon (2007). Artículo 3 bis 2: “The Union shall respect the equality of Member States 
before the Treaties as well as their national identities, inherent in their fundamental structures, 
political and constitutional, inclusive of regional and local self-government. It shall respect their 
essential State functions, including ensuring the territorial integrity of the State, maintaining 
law and order and safeguarding national security. In particular, national security remains the 
sole responsibility of each Member State.” And art. 3.3. “[…] It shall respect its rich cultural and 
linguistic diversity, and shall ensure that Europe’s cultural heritage is safeguarded and enhanced.”

18 CRUZ VILLALÓN, Pedro, 2013. La identidad constitucional de los estados miembros: dos re-
latos europeos. Anuario de la facultad de derecho de la universidad autónoma de Madrid, n. 17, p. 514.
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4. European Union National Identity

The European Union19 considers, from their origin20, that it is necessary to establish 
their own identity link that Europeans identify with the European Union21, feel 
that they belong to a singular group that would complement22 the national identity 
of Member States without rivalry but on the basis of cooperation and intercultural 
dialog.23 It could imply the durability of such identities socio-political.

Meanwhile, the European Identity, in its juridical-political aspect, is the one that 
promotes integration and strengthening of the Union’s competences in order to 
achieve a harmonization of regulations, a future European citizenship and even the 
attempt to constitutionalize the Union, as well as a common foreign policy at the 
international level24. In this respect Viella25 pronounces the following: the European 
Union is the result of a long work, it is not an imposition of a superior external 
subject but a will of all, and a place of a dynamically shared work, where all have 
participated, contributed. We must also emphasize that from the legal-institutional 
point of view the Union is not a separate subject from the system of the Member 
State that has constituted it, it is not an actor that imposes itself.

This European identity, nevertheless, generates detractors26 because they believe 
that the empowerment of such identity supposes the detriment of national identity. 

19 TEU Maastricht (1992): Art. F.1; TEU Amsterdam (1997) y Nice (2001): Art. 6.3; TEU Lisbon 
(2007). Art. 3 bis.2.

20 Spinelli European Union Project 1984 Altiero Spinelli. Draft Treaty on European Union 
and Resolution adopted by the European Parliament on 14 February 1984 in Strasbourg, France. 
Preamble.

21 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establishing the 
European Community (2007/C 306/01).

22 “That Union law does not have as a goal the deterioration of the national identity for the 
demonstration of the norm of the collision contained in Art.6 section 3 EU […] the European 
identity and the national identity are not in The first one is based on the last one: European law 
rests on the premise of the possibility of multiple collective identities.” However, in the words of 
the same author “this concept happens to occupy the position of sobriety, whereas Sobriety hap-
pens to be a guiding Principle to be reduced more to a secondary issue of Public International 
Law … It is directed both externally (art. 2) and towards internal cohesion through European par-
liaments and citizenship.” ARMIN VON BOGDANDY. (2005). Identidad constitucional: explo-
ración de un fenómeno ambiguo con ocasión de la política de identidad europea de la lege data 
a lege frenda. Revista Española de Derecho Constitucional, núm. 75, septiembre-diciembre. p.11.

23 VIELLA, Giancarlo, 2016. Essere europei. Bologna: Pendragon. p.144 ss.
24 https://europa.eu/european-union/topics/foreign-security-policy_en
25 VIELLA, Giancarlo, 2016. Essere europei. Bologna: Pendragon. p. 37.
26 GÓMEZ CORONA, Esperanza, GUTIÉRREZ VEGA, Pablo y LEÑERO BOHÓRQUEZ, 

Rosario, 2004. Una Constitución para la ciudadanía de Europa: estudios sobre el Proyecto de Trat‑
ado por el que se instituye una Constitución para Europa. Pamplona: Aranzadi, p. 85.
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Examples of this could be the increased representation of “nationalist”27 parties in 
the European and national parliaments or the immigration policies of certain Mem-
ber States following the economic crisis, the attempt to regain national sovereignty 
being the policies of Syrian refugee and the commonly known as Brexit28 the most 
visible consequences.

However, in the face of these dissenting opinions, there are voices who are in favor 
of reforming the European Union, reforming the institutions, reorienting public 
policies, so that, in this way, we can attend to the United States of Europe, Federal 
and democratic Europe endowed with authentic executive, legislative and judicial 
powers as well as the possibility of finding ourselves facing a two-speed Europe.29

5. European Citizenship

Among the various proposals, those are particularly important that put forward 
a European citizenship30 with claims to nationality not only for internal purposes, 
but also, and more importantly, for non‑EU Member States and /or Schengen’s.

It is here when we can see the confusion between the ideas previously raised, that is, 
between the origins of a citizenship based on the concept of social and / or legal national-
ity and at the same time with the concept of identities, in this case multiple citizenships.31

In this way, there are defenders of a European citizenship32 that supposes not only 
certain rights and obligations33, the legal-political identity, but goes together/links 

27 http://www.europarl.europa.eu/elections2014-results/en/election-results-2014.html
28 CHOPIN, Thierry y LEQUESNE, Christian, 2016. Differentiation as a double-edged sword: 

member states’ practices and Brexit. International affairs, vol. 92, n. 3, pp. 541-545.
29 https://www.euractiv.com/topics/two-speed-europe/
30 FERNÁNDEZ LE GAL, Annaïck (Dir.). y GARCÍA CANO, Sandra (Dir.). 2005, eds. Inmi‑

gración y derechos de los extranjeros. 1. Universidad de Córdoba, Servicio de Publicaciones.
31 Álvarez Ortega “Hemos identificado, pues, una metamorfosis cuyo resultado arroja una 

ciudadanía multilateral (supra-estatal y no identificada con la nacional) y compleja (diversidad 
subjetiva y objetiva del grado de vinculación).” En GÓMEZ CORONA, Esperanza, GUTIÉRREZ 
VEGA, Pablo y LEÑERO BOHÓRQUEZ, Rosario, 2004. Una Constitución para la ciudadanía 
de Europa: estudios sobre el Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitución para 
Europa. Pamplona: Aranzadi. p. 128.

32 “From the institutions of the European Union itself the existence of European citizenship 
is recognized as being a national of a Member State. This is reflected in the complementarity of 
European citizenship that must be distinguished from the substitution of national citizenship, as 
a consequence of article 17, currently art. 20 TFEU and Art. 9 TEU” ALVAREZ-ROBLES, Tamara, 
2017. Las identidades nacionales en la configuración de la ciudadanía europea. Revista Aranzadi 
Unión Europea, n. 2 2017. Pp 63.

33 CHARTER OF FUNDAMENTAL RIGHTS OF THE EUROPEAN UNION. 2012/C 326/02.
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with the socio-political identity and is configured with a historical, cultural, social 
reality which is anchored in the deepest being of the person.

This is partly due to the differentiation between the concepts of citizenship and 
nationality34 the first being a legal link of lesser intensity than the nationality of a 
member State, an addition that is not a substitution and situated in a lower plane for 
part of the doctrine.

This is a European Nationality claim that would appear as the maximum legal 
expression, representative of belonging to a “State”, the Union, with a common his-
torical, cultural and social identity … and not only a nationality with legal and 
political-administrative effects.

This approach is criticized by those who claim a sum of nationalities, Member States 
and European Union, thus allowing the creation of multiple legal identities without 
friction between these possibilities. Those who pose a direct and immediate citizen-
ship projected towards the outside, which, without renouncing the nationality of the 
State, can be enforced in order to achieve the rights that derive in a European passport.

In this respect, the institutions of the European Union recognize the existence of 
a European citizenship that has to be understood as a national of a Member State. 
This is reflected in the complementarity of European citizenship that must be dis-
tinguished from the substitution of national citizenship, as a consequence of article 
17, currently art. 20 TFEU35 and Art. 9 TEU36.

At the same time, with respect to the relationship of international community law 
and citizen status, we must refer to the Court of Justice of the European Union as it 
determines the scope and perfects, through its pronouncements, such statute, “the 
CJEU has been the main institution that has meant practically the citizenship of the 
Union, so that through interpretations it expands mainly on the rights of free circula-
tion … the judicial power of the Union has raised the supranational citizenship from 
its embryonic state to one of the principles most important in the Community”.37

Thus, “elements that have traditionally delineated the discretion of States in the 
regulation of nationality have been modified as a consequence of the emergence of 

34 RODRIGUEZ BARRIGÓN, Juan Manuel, 2002. La ciudadanía de la Unión Europea. Ma-
drid: Centro de Estudios Políticos y Constitucionales.

35 Art 20 TFEU “1. Citizenship of the Union is hereby established. Every person holding the 
nationality of a Member State shall be a citizen of the Union. Citizenship of the Union shall be 
additional to and not replace national citizenship.”

36 Art. 9 TEU “In all its activities, the Union shall observe the principle of the equality of its 
citizens, who shall receive equal attention from its institutions, bodies, offices and agencies. Every 
national of a Member State shall be a citizen of the Union. Citizenship of the Union shall be ad-
ditional to and not replace national citizenship.”

37 GORDILLO PÉREZ, Luis Ignacio, 2015. Constitutionalism of European supranational courts: 
recent developments and challenges. 1ª Cizur Menor Navarra: Aranzadi-Thomson Reuters. p. 284.
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a set of international principles and legal and judicial mechanisms of supervision 
or monitoring of the actions of the degree of autonomy enjoyed by the EU Member 
States has been gradually and sometimes unexpectedly remodeled.”38

However, as we have said, there is a current of thought that is in favor of creating 
or improving European citizenship, so dealing with this possibility we would like to 
draw your attention to three options:39
•	 Reform of the TEU and TFEU: procedure for the ordinary revision of treaties, 

art. 48 TEU.40

38 CARRERA NÚÑEZ, Sergio y MARRERO GONZÁLEZ, Guayasén, 2014. La ciudadanía 
Europea en venta. El programa de venta de la nacionalidad maltesa: ¿Una brecha en el principio 
de cooperación leal en el ámbito de ciudadanía de la Unión?. Revista de derecho comunitario 
europeo, vol. 18, n. 49, p 849.

39 ENÉRIZ OLAECHEA, Francisco Javier, 2014. Aproximar la Unión Europea a los ciudada-
nos: una propuesta de nacionalidad europea o cómo ser europeo ante el mundo. Revista Aranzadi 
doctrinal, n. 7, pp. 179-196.

40 Article 48 TEU “1. The Treaties may be amended in accordance with an ordinary revision 
procedure. They may also be amended in accordance with simplified revision procedures.

Ordinary revision procedure
2. The Government of any Member State, the European Parliament or the Commission may 

submit proposals for the amendment of the Treaties to the Council. These proposals may, inter 
alia, serve either to increase or to reduce the competences conferred on the Union in the Treaties. 
These proposals shall be submitted to the European Council by the Council and national Parlia-
ments shall be notified.

3. If the European Council, after consulting the European Parliament and the Commission, 
adopts a decision by a simple majority in favor of examining the proposed amendments, the 
President of the European Council shall convene a Convention composed of representatives of 
the national Parliaments, the Heads of State or Government of the Member States, the European 
Parliament and the Commission. The European Central Bank shall also be consulted in the case 
of institutional changes in a monetary field. The Convention shall examine the proposals for 
amendments and shall adopt by consensus a recommendation to a conference of representatives 
of the governments of the Member States as provided for in paragraph 4.

The European Council may decide by a simple majority, after obtaining the consent of the 
European Parliament, not to convene a Convention should this not be justified by the extent 
of the proposed amendments. In the latter case, the European Council shall define the terms of 
reference for a conference of representatives of the governments of the Member States.

4. A conference of representatives of the governments of the Member States shall be convened 
by the President of the Council for the purpose of determining by common accord the amend-
ments to be made to the Treaties.

The amendments shall enter into force after being ratified by all the Member States in accord-
ance with their respective constitutional requirements.

5. If, two years after the signature of a treaty amending the Treaties, four-fifths of the Member 
States have ratified it and one or more Member States have encountered difficulties in proceeding 
with ratification, the matter shall be referred to the European Council.”
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•	 Establishment of enhanced cooperation, art 20 TEU41 and 326 to 334 TFEU.
•	Ad hoc treaty. In the style of the Treaty of Stability, Coordination and Governance 

in Economic and Monetary Union.
Although these three possibilities have to be taken into account in the European 
context presented by Chopin and Lequesne42, this European framework is played 
out fundamentally from the differentiation-integration43 dichotomy of the Member 
States. In this way they establish a classification of States into three categories, which 
are not the only ones existing but exemplifying the European political scenario: 
Anglo-Scandinavian, Franco-German and Central-East. This categorization has to 
be brought into line with the idea of national identity, because as a consequence of 
it national singularities are formed as well as their own principles of subsidiarity.

41 Article 20 TEU “1. Member States which wish to establish enhanced cooperation between 
themselves within the framework of the Union’s non-exclusive competences may make use of its 
institutions and exercise those competences by applying the relevant provisions of the Treaties, 
subject to the limits and in accordance with the detailed arrangements laid down in this Article 
and in Articles 326 to 334 of the Treaty on the Functioning of the European Union.

Enhanced cooperation shall aim to further the objectives of the Union, protect its interests 
and reinforce its integration process. Such cooperation shall be open at any time to all Member 
States, in accordance with Article 328 of the Treaty on the Functioning of the European Union.

2. The decision authorizing enhanced cooperation shall be adopted by the Council as a last 
resort, when it has established that the objectives of such cooperation cannot be attained within 
a reasonable period by the Union as a whole, and provided that at least nine Member States par-
ticipate in it. The Council shall act in accordance with the procedure laid down in Article 329 of 
the Treaty on the Functioning of the European Union.

3. All members of the Council may participate in its deliberations, but only members of the 
Council representing the Member States participating in enhanced cooperation shall take part 
in the vote. The voting rules are set out in Article 330 of the Treaty on the Functioning of the 
European Union.

4. Acts adopted in the framework of enhanced cooperation shall bind only participating Mem-
ber States. They shall not be regarded as part of the acquis which has to be accepted by candidate 
States for accession to the Union.”

42 CHOPIN, Thierry y LEQUESNE, Christian, 2016. Differentiation as a double-edged sword: 
member states’ practices and Brexit. International affairs, vol. 92, n. 3, pp. 531-545.

43 “Differentiation and integration are intricately linked. Differentiation may be defined as the 
process that allows some EU member states to go further in the integration process, while allow-
ing others to opt not to do so. It therefore runs counter to the assumption of ‘ever closer union’ 
among the member states.” CHOPIN, Thierry y LEQUESNE, Christian, 2016. Differentiation as a 
double-edged sword: member states’ practices and Brexit. International affairs, vol. 92, n. 3, p. 531.
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6. Subsidiarity Principle as a Consequence 
of National Identity

The principle of subsidiarity is the cause and effect of national identity, that is, of the 
identity of the Member States facing European identity. Thus, those aspects which, 
in the European Union’s own origins,44 served to set up a supra-state organization/
body, a forum for meeting with the aim of consolidating a new step in the multiple 
identity, is threatened by the defense of singularities, by the reinforcement of partici-
pation or involvement of States in all European processes, reaching the question of 
competence and subsequent implementation or application of standards, etc. pro-
ducing, at certain moments, divergent tensions in the bond of the union, like those 
moments discussed on the European citizenship issues and refugees policies…

It would seem that the principle referred to would mean that the European Un-
ion would act to aid one or more Member States or in some way supplement them. 
However, it is not worth remaining at this abstract and plain definition, but if we 
look beyond it we will see infinite nuances that perfect it and have evolved with the 
same speed as or even faster than the European member states.

Its consolidation, as a basic and angular principle of Union-State relations, would 
come from the wording of the Maastricht45 Treaty in 1992, as a consequence of the 
defense by States of their legal-political or legal-constitutional identity. Maastricht46 
defines subsidiarity in terms of competence, that is, the Union would be empowered 
to act in those areas which are not exclusive to it, insofar as such intervention serves 
to achieve the objectives of the Union (Community), that they cannot be sufficiently 
achieved by the Member States and could be better achieved (effectiveness and effi-
ciency) by the Community. It establishes the principle of subsidiarity as a limit to the 
Community (Union) in defense of national identity under the prism of principles 
such as: principle of competition, principles of effectiveness and efficiency…

44 The principle of subsidiarity was laid down in the Spinelli Plan / Project of the European 
Union Treaty, which would result in the Single European Act and the subsequent Maastricht 
Treaty, but the draft would not enter into force because of the refusal of the Member States

45 TEU Maastricht: Preamble “RESOLVED to continue the process of creating an ever closer 
union among the peoples of Europe, in which decisions are taken as closely as possible to the citi-
zen in accordance with the principle of subsidiarity,” and art B “The objectives of the Union shall 
be achieved as provided in this Treaty and in accordance with the conditions and the timetable 
set out therein while respecting the principle of subsidiarity as defined in Article 3b of the Treaty 
establishing the European Community.”

46 And as a consequence of Maastricht for the purposes we are dealing with would be the 
Interinstitutional Agreements of 25 October 1993 on procedures for applying the principle of 
subsidiarity: DOC 329, 6.12.1993
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The principle of subsidiarity operates in the normative iteration, in those compe-
tences that are not exclusive to the European Union, such as “Check and Balance” of 
the Union’s regulatory power, guaranteeing not only the availability of information 
and transparency but also the participation and control of national parliaments and 
the Committee of the Regions while at the same time legitimizing the intervention 
of the Union in shared matters. However, the principle of subsidiarity is subject to 
several rules or limitations when the action of Member States is not sufficient, the 
objective can be achieved more efficiently and effectively by the Union and also when 
the Union acts, to the extent necessary, leaving enforcement (means and forms) to 
national authorities. As a consequence, national legislators can continue to have in 
their entirety the ordering of a matter corresponding to the Union to motivate and 
justify the need for their intervention.47

The Lisbon Treaty48 strengthens the involvement of national parliaments in ac-
cordance with the principles of subsidiarity in accordance with the new Protocol 
249 on the application of the principles of subsidiarity and proportionality and the 
Protocol 1 on the role of National Parliaments in the European Union in article 8c 
an active contribution to the smooth functioning of the Union by means of informa-
tion and participation rights, participation in the legislative initiative stages, evalua-
tion of the implementation of public policies and revision of the Treaties.50

With regard to Protocol 1 on the role of national parliaments in the European 
Union51, it gives greater importance both to the information to be sent to national 
Parliaments by the Union and to cooperation between the parliaments of the Mem-
ber States. Inter-parliamentary cooperation, which goes beyond the subsidiarity 
principle itself, urges the Union to transmit direct consultation documents (green 
and white papers and communications) to the annual legislative program and any 
other legislative Council or European Parliament, in accordance with art. 1.

For its part, Protocol 252 introduces as a novelty a mechanism for monitoring sub-
sidiarity, by the national parliaments and governments, which has been called “early 

47 FUERTES LÓPEZ, Mercedes, 2015, Combatir la corrupción y legislar en la Unión Europea. 
1 edn. Madrid, Marcial Pons. P.59.

48 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establishing the 
European Community (2007/C 306/01).

49 Protocol 2 of 2007, which replaced that of 1997, and whose distinction or differentiation 
comes from the participation and involvement of national parliaments regarding the control of 
the principles that gives its name, subsidiarity and proportionality.

50 Let us remember one of the potions mentioned for a future European citizenship: reform of 
the TEU and TFEU: procedure for the ordinary revision of treaties, art. 48 TEU.

51 Protocol 1 On the role of national parliaments in the European Union, C 310/204.
52 Protocol 2 On the application of the principles of subsidiarity and proportionality. C 310/207.
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warning”53, consisting of the examination of legislative proposals, the proposals of 
the Commission, except for cases of urgency. Under this system, the Commission, 
the European Parliament and the Council will transmit their draft legislative acts 
as well as their amended drafts to national parliaments. Any national Parliament54 
or any chamber of one of these Parliaments may, within eight weeks of the trans-
mission of a draft legislative act, send a reasoned opinion to the Presidents of the 
European Parliament, the Council and the Commission which sets out the reasons 
why it considers that the draft is not in accordance with the principle of subsidiarity.

Under article 8, Protocol 2 grants national parliaments the possibility of bring-
ing an action before the Court of Justice of the European Union for breach of the 
principle of subsidiarity by means of a legislative act of the principle of subsidiarity.

Regional and local spheres will be involved in the control of subsidiarity through 
the submission of documentation by national parliaments and by the involvement of 
the Committee of the Regions, which will also be entitled to participate, not only in 
the legislative procedure but also to go to the European Union Court, in accordance 
with article 8, paragraph 2, of Protocol 2, thereby ensuring control, given the pos-
sibility of national Parliaments disregarding their claims. Although, in both cases, 
we are dealing with an indirect control since regional parliaments or the local areas 
would have to request either the national Parliament or the Committee of Regions 
acting in defense of the principle of subsidiarity.

53 ALDECOA LUZÁRRAGA, Francisco, GUINEA LLORENTE, Mercedes y GIL ROBLES, 
José María, 2010, La Europa que viene: el Tratado de Lisboa: [versiones consolidadas del Tratado de 
la Unión Europea y del Tratado de funcionamiento de la Unión Europea]. 2ª edn. Madrid, Marcial 
Pons. Pp 192 a 193.

54 Each national parliament shall have two votes divided according to the national parliamen-
tary system. In a bicameral national parliamentary system, each of the two chambers will have 
one vote. Where reasoned opinions indicate that a draft legislative act does not comply with the 
principle of subsidiarity represent at least one-third of the total votes allocated to national parlia-
ments, the project should be re-examined, this would be colloquially referred to as a “yellow card”. 
This threshold shall be reduced to one quarter in the case of a draft legislative act submitted on the 
basis of Article 61 I of the Treaty on the Functioning of the European Union, concerning the area 
of freedom, security and justice. Following this new study, the Commission or, where appropriate, 
the group of Member States, the European Parliament, the Court of Justice, the European Central 
Bank or the European Investment Bank, if the draft legislative act originates in them, may decide 
to keep the project, modify or withdraw it. That decision must state the reasons on which it is 
based. In addition, under the ordinary legislative procedure, where reasoned opinions indicating 
that a proposal for a legislative act does not comply with the principle of subsidiarity, represent 
at least a simple majority of the votes allocated to national parliaments in accordance with the 
second subparagraph of paragraph 1, the proposal should be re-examined. Following this new 
study, the Commission may decide to maintain, amend or withdraw the proposal by a majority 
of 55% of the members of the Council or a majority of the votes cast in the European Parliament. 
This is known as the “orange card”.
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After this brief review, we can observe how the different national and / or regional 
identities have tried to preserve the principle of subsidiarity through the involvement 
of other institutions and the participation of Member States and regions as well.

7. Reflections

As a general reflection, we can consider the need to consolidate and ensure the idea 
of multiple identities in order to solve the existing problems. Although, to make this 
a viable and positive option, respect should be given to all the identities that make 
up that multiplicity.

In this sense, if we talk about the configuration of new identities it should start 
from the basis of respect for precedents, even more so if the existence of a legal-
political identity, which rivals a socio-political identity, is discussed. The ideal would 
be to strengthen the autonomy of the regions/ states by recognizing and respecting 
the existing identities based on a vision of the future and not the past that could 
raise suspicions giving rise to a confusion between socio-political and legal-political 
identities.

If we achieve this respect and the future characterization of legal identities with-
out confrontation or erosion of social identities, a harmony of multiple identities 
will be achieved in a stable way beyond the juridical-political national identity, 
which would be respected and recognized.

Also, the creation of a European citizenship, stricto sensu, has to take the princi-
ple of subsidiarity into account.

To conclude, a reflection on the creation of a European citizenship: this could be 
created from the basis of legal and political acceptance through the creation of an ad 
hoc Treaty. It would try to strengthen those rights, the possibilities offered by having 
a European passport and segregate it from the socio-political plane, which could 
come with the passage of decades but is not a necessary condition for the creation 
of European citizenship.
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Ilya Efremov1

The role of political parties 
in modern society

1. Introduction

Party system is the basis of the political life of modern society. In different states, it 
is embodied in different variants. However, the presence of the general social crisis2 
in all regions of the world suggests that existing models of governance do not cope 
with the task of ensuring democracy and, therefore, the realization of human rights 
and freedoms.

Let us consider reasons for this state of affairs from the point of view of juris-
prudence, history, political science, sociology, psychology, and, in particular, Suf-
ficiently General Control Theory.3

According to the Sufficiently General Theory of Control, all means of control can 
be divided into general groups which are arranged hierarchically from the most ef-
fective to the least. Such instruments of influence on society, whose reasonable use 
allows control over its life and death, are:

1. Information of worldview nature, or methodology, which, once adopted, allows 
one to build – individually and socially – their «standard automations» of identifica-

1 Student, North-Western Institute, Moscow State Law University (MSAL) Email: ilyef@yan-
dex.ru

2 It has various manifestations: from protest vote (a vivid example is the vote on the refer-
endum on ratification of the Agreement on the introduction of the Constitution for Europe in 
France and the Netherlands in 2005) to the statistics of suicides, declining fertility rates, the 
replacement of indigenous people by aliens.

3 Sufficiently General Control Theory is the synthesis of researches in the sphere of governance 
made in different cultures of different ages. This theory is developed at the Faculty of Applied 
Mathematics and Control Processes of Leningrad (later – Saint-Petersburg) State University in 
1980-1990th // URL: https://dotu.ru/2005/09/09/about_cps_in_brief/



tion of particular processes within the completeness and integrity of the World, and 
to define in their individual perception the hierarchical order of these processes in 
their mutual interconnection. This information is the foundation for the culture of 
thinking and for the completeness of control activities, including intra-social abso‑
lute power both on regional and global levels.

2. Information of annalistic, chronological nature, in all domains of Culture4 and all 
domains of Knowledge. It allows one to see the direction in which processes are de-
veloping, and to correlate particular domains with Culture as a whole and branches of 
Knowledge. To those whose worldview is based on the sense of proportion (measure, 
Russian: mera) and is conformable to the World, this information allows identify-
ing particular processes while filtering the «chaotic» flow of facts and phenomena 
through the worldview «sieve» – subjective human measure of identification.

3. Information of fact-descriptive nature: description of particular processes and 
their interconnections constitutes the substance of information of the third priority, 
which includes the faith-teachings of religious cults, secular ideologies, technologies 
and facts of all domains of science.

4. Economic processes, as an instrument of influence subordinated to purely in-
formational instruments of influence through finances (money), which embody a 
totally generalized type of information of economic nature.

5. Genocide practices that affect not only current generations but also future 
generations to come, eliminating the genetically-based potential for acquisition and 
development of the cultural heredity of their ancestors. These practices include nu-
clear blackmail – threat of use; alcohol, tobacco and other kinds of narcotics, food 
additives, all ecological pollutants, some medicines and vaccines – real use; «gene 
engineering» and «biotechnologies» – potential danger.

6. Other instruments of influence, mainly by force – weapons in the traditional 
sense of the word: those killing and crippling human beings, destructing and exter-
minating material and technical objects of civilization, cultural monuments and 
bearers of their spirit.

Although there are no distinctions between the instruments of influence (because 
many of them, by their capacities, could be related to different groups), their clas-
sification in hierarchical order, as presented above, allows nonetheless to identify the 
dominating factors of influence that may be used as instruments of control, and in 
particular, as instruments of suppression and elimination of phenomena in social 
life that are conceptually inadequate in the sense of control.

4 Within the present context, “culture” means all information that is not transferred genetically 
in the succession of generations.
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2. Historical and social aspects

Initially, political parties were established as public organizations by emerging “elite” 
segments of society. The objective of the parties was to coordinate common action 
against the old “elite” groups to meet personal needs through public administration.

The era of mass political parties and labor unions in countries with a multiparty 
system covers the end of the 19th and the first half of the 20th century. During this 
period, not only representatives of the social “elite” but more or less educated rep-
resentatives of the common people took part in political activities. They collectively 
met their mutual personal needs through the work of the party.

The same was usual with the Russian social-democratic labour party – Union 
Communist Party (Bolsheviks’) – Communist Party of the Soviet Union throughout 
its history. The only peculiarity was that entering the Party was not only voluntary 
(although not everyone was allowed to realize such a desire) but by “invitation”. Not 
everyone and not always could refuse such “invitations” in a manner which did not 
entail unpleasant consequences for them.

As can be seen, the social base of political parties historically has increased.
Nowadays, when high enough level of education has become available to most 

people in many countries, the social base of membership or at least support of cer-
tain political parties have to approximate the population of the whole society. How-
ever, under the influence of changing the ratio of the reference frequency of biologi-
cal and social time:5
•	 on the one hand, parties have trouble recruiting enlisted members, the purpose 

of which is to carry out party work in non-party masses;
•	 on the other hand, the need of people to organize collective activities may not be 

granted on the basis of party discipline and ethics of crowd-“elite” nature.

5 According to the Sufficiently General Theory of Control, this phenomenon is called The 
Law of Time. The matter of fact is that in the early nineteenth century civilization entered the era 
of replacement production in which biogenic energy plants, pets and people, natural disasters 
dominated industrial production, in which man-made (technogenic) energy dominated. This 
process was accompanied by the acceleration of scientific and technological progress in relation 
to the life expectancy of people. Several thousand years ago a lot of generations passed through 
technologically unchanged for centuries; now several generations of equipment and technologies, 
each of which requires its users to update applied knowledge and skills, manage to change for the 
living of one generation of people. Since any periodic process can be chosen as the reference of 
measurement of time, a qualitative change can be called a change of the ratio of the reference fre-
quency of biological and social time. In this case, the reference frequency of biological time – the 
refresh rate of generations of people; the reference frequency of social time – frequency of update 
of generations of equipment, socially relevant technologies, knowledges and skills.
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The latter needs to be explained. In social systems of our time the phenomenon of 
auto-sync or “crowd effect” is widespread. The essence of this phenomenon is that 
the synchronous beginning of acting by a small group (depending on the psycho-
logical closeness of individuals – from 5% to 20% of the number of elements of the 
system) is enough for the whole social system to start fulfilling certain actions. This 
has been repeatedly confirmed by studies for social processes of different orders 
and is conditioned be the peculiarities of the personality development: not every-
one develops an effective culture of learning and creativity during the process of 
socialization. Representatives of the social “elite” engaged in social governance use 
this situation to their advantage.

The above-described socio-political phenomenon is quite evident in the USA, 
where there are formally two major parties: Democratic and Republican – and sev-
eral smaller parties. However, parties like the party of “elephant” and the party of 

“donkey” are not parties in the classic form in which they are perceived in Russia 
and Europe. Parties “sleep” from election to election, and their unit is activated to 
mobilize non-party citizens, sympathizers of the party electoral declarations, only 
in the period of preparation for the next elections. In other words, the society of the 
United States is a politically nonpartisan, that is there are no parties as mass public 
political organizations working everywhere and all the time.

And there are a number of powerful political figures associated with two of the 
largest industry corporations and their constituent clans of owners: extracting and 
processing (mainly in the field of military industry) – and large financial funds, 
which are expanding their activities through the structure of parties only during the 
elections of the President, the Senate and the Congress of the United States.

With respect to the fact that these corporations and funds financed by them and 
their related politicians are presented as the Democratic and Republican parties, in 
the eyes of the average Americans has no influence on the strategic political course 
of the country in the sense that the socio-economic structure remains unchanged 
regardless of the fact that Democrats or the Republicans are in power. These par-
ties have no long-term ideological programs or theoretical platforms – they are not 
needed to conduct pre-election show, and in practical politics their asset equally 
relies on the University subculture shared by both parties.

Not parties but special analytical centres of corporations (e.g. RAND) and U.S. 
universities develop the strategic course of the country. In our opinion, this course 
is implemented by the incessant politically active groups common to all political 
parties and located in all spheres of society controlling them. It seems that this 
is one of the components of the answer to the question «Why the United States 
similarly to Russia a multiethnic, multi-confessional and racially heterogeneous 
country remains politically stable in the sense that there were no revolutions or 
other social upheavals except the Great Depression of the late 1920s – early 1930s 
during its sesquicentennial history after the Civil War?» in only a clash of strategic 
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interests of political groups, which is manifested in the US political system today, 
may result in this.

There were a few other trends in the USSR. In the 1950s a new, the second gen-
eration of party officials got the leadership of the Ruling Party and the country. As 
party officials supervised economic, cultural and other spheres of life clans had to be 
formed inevitably in their environment: first on territorial and then on occupation-
industry basis. By the early 1980s, the role of the Party as a political structure more 
or less adequately expressing strategic vital interests of the majority was nullified by 
the representatives of the party “elite”.

This is one of the reasons for the collapse of the USSR: the party “elite” using the 
accumulated hatred of the Party and the masses to themselves eliminated the party 
itself by their hands and took the place of the Party in the social control system. 
Therefore, it is not surprising that the Party and Komsomol functionaries quickly 
occupied leading posts in major industry corporations of the restored capitalism 
and tried to emphasize their negative attitude to the Communist party.

3. Problems of party system today

Based on the foregoing, there are several issues of organization and functioning of 
political parties.

The first is the bureaucratization of their staff, which means the following. Profes-
sional politics (when the goal is to gain and retain a certain status in the hierarchy of 
social control, but not the implementation of the power gained in the public inter-
est) leads to the loss of feedbacks6 in the control system. Without them sustainable 
(in the sense of predictability7) governance is impossible. The efficiency of admin-
istration decreases that leads to the emergence and aggravation of social crises and 
in the worst case the collapse of the entire social system.

6 Feedback is flow of information from the control object and the environment surrounding 
the object of the object control system. The feedback, which provides information about the 
state of the environment and the position of the object in it, is the external feedback; and which 
provides status information of the object and its control system – internal feedback – Sufficiently 
General Control Theory

7 Predictability is a crucial feature of any process of control in any system. This means the aim 
of governance is the most appropriate variant of the future that was forecasted in the beginning 
of a control process. The more predictable a process is, the more sustainable it is.
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Bureaucracy determines the fact that today political parties cover only those 
stages in the full control function8 that correspond to the program-adaptive mod-
ule of the predictor-corrector control scheme9: 1. Organization and reorganization 
of appropriate control structures, supporting objective control functions; 2. Super-
vision over the activities of structures they are undertaking in the control process 
and coordination of interaction of different structures; 3. The elimination of existing 
structures in case of uselessness or maintaining them in a working state until the 
next use. That is the formalized activity of political parties which lies in the frame-
work of implementation of strategic plans and tactical manoeuvers.

Secondly, party apparatus has exclusive, monopolistic control over the processes 
of staffing public administration.

Thirdly, sources of funding of political parties determine their dependence on cer-
tain groups of capital. In the 21st century, there is only one multimillion party – the 
Communist Party of China. Theoretically, it can provide the functioning through 
membership fees. It is impossible in other cases for two reasons:
•	 maintenance of the party apparatus (excepted officials’ salary, offices, communi-

cations, transportation, printing, holding of congresses, etc.) and party financing 
in the process of political activity requires more financial resources than the one 
which could be covered by membership fees;

•	 the outlook and interests of the majority (with rare exceptions) are such that the 
policy remains outside the sphere of their practical interests (the attitude to it is 

8 Full control function is a hierarchical order of different-quality actions, including:
1. Recognition of environmental factors (objective phenomena) facing the intellect, in the 

diversity of the processes of the Universe.
2. The formation of the stereotype (skill) of recognition of factor for the future.
3. The formation of the vector of control objectives in relation to this factor and the inclusion of 

this vector of objectives into the general vector of objectives of one’s behavior (self-government).
4. The formation of the conception of control and private objective control functions which 

constitute the conception on the basis of the solution of the problem of stability in the sense of 
behavior predictability.

5. Organization and reorganization of appropriate control structures, supporting objective 
control functions.

6. Supervision over the activities of structures they are undertaking in the control process and 
coordination of interaction (cooperation) of different structures.

7. The elimination of existing structures in case of uselessness or maintaining them in a work-
ing state until the next use.

Points “1” and “7” are always present. Intermediate between them may be merged in varying 
degrees or split more details – Sufficiently General Control Theory

9 Control scheme in which control is organized on the basis of forecasting (prediction) of the 
behavior of the closed system based on information about current and past states of the closed 
system and the impact on the environment. Prediction is made in the management process.
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about the same as the weather: beyond “nature”; and interest in politics ahead 
of the elections is the same as the interest in the weather in expectation of a trip 
to the countryside). Because if families have any surplus, they will not spend it 
on supporting political parties but on family needs, mostly associated with an 
increase in standard of living or, in rare cases, on charity.

Therefore, in practice, the financial needs of political parties are satisfied by their 
sponsors. Some financial groups support one party but in some cases, the same 
groups support different parties in order to guarantee to have the people who will 
lobby for their interests in state authorities and local self-government regardless of 
the election outcome.

Political pluralism is one of the attributes of a lawful state. It involves the freedom 
of activity of various political forces with the aim of developing the best strategy for 
society, but in reality, political parties do not offer the public excellent conceptual 
development options. If correlate with what was said in the previous paragraph, po-
litical parties serve as a tool for the implementation of the principle of “divide and 
conquer”. Also, it is necessary to consider direct opposition to political pluralism by 
party discipline, due to the sustainable functioning of the parties, but contrary to 
the interests of social development.

In the Russian Federation, there is an attempt to solve the party system’s problems 
by establishing such a specific institution as the Russian Popular Front.

4. The Constitutional nature of 
the Russian Popular Front

Public associations are institutions of the civil society. Their function is to ensure 
that the objectives of state governance correspond with the collective interests of its 
population.

Generally, there are a large number of public associations in the Russian Federa-
tion. But the most significant are political parties and the all-Russian public move-
ment “PEOPLE’S FRONT FOR RUSSIA” (hereinafter – RPF). The specificity of 
these associations is that their activities cover a wide range of social issues. Consider 
the phenomenon of the popular front in the constitutional-legal practice in Russia.

First of all, let’s refer to the historical context in which the RPF was founded. The 
proposal to establish it was made by V. Putin on May 6, 2011, at the interregional 
conference of the political party “United Russia” where he was chairman.10 On May 

10 «This form of combining efforts of all political forces is applied in different countries and by 
different political forces: left-wing, right-wing, patriotic, and is a tool of association of congenial po-
litical forces. I would like party, and other parties and social organizations, all people who are united 
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7, 2011, at the meeting of Vladimir Putin and representatives of public organizations 
the RPF coordination Council was created. This fact indicates a systematic prepara-
tion for the establishment of the RPF.

The year 2011 can be characterized as a period of fairly strong political struggle, 
the main external manifestation of which became the public events under the slo-
gans “For fair elections!”, “Putin must go away!”. Some researchers believe that the 
decision to establish the RPF was made due to inability of the «United Russia» to 
analyze the factors causing the dissatisfaction of people and to pursue a policy to 
eliminate them.11 However, the weakening of feedbacks in the system “government 

– society” was identified much earlier. The reason for this was the situation in which 
the party system was the only instrument of the state’s staff policy. The weakening of 
feedbacks in the control system inevitably leads to a reduction in its predictability12, 
and hence efficiency. That is, the need to reform the party system in Russia emerged 
long before 2011. However, this reform began exactly at that point in time, due to 
the necessity of legitimation: in other conditions, such reform would have been sup-
ported neither by people nor by analytical community.13

The first step was to grant permission to non-partisan citizens to be elected to the 
State Duma. Another important aspect is that public associations are used by vari-
ous political subjects to achieve their goals. Therefore, it was necessary to create such 
a movement which would ensure interests of the Russian Federation.14

October 18, 2012, Vladimir Putin holds his first meeting with activists of the pop-
ular front. “As recognized by Vladimir Putin, initially with the creation of the popular 
front, he was guided not so much by political reasons, but by the necessity of creat-

by a desire to improve the life of the country. This Association may be called the “Russian Popular 
Front”, in which independent candidates could get to the Duma on the list of “United Russia”».

11 «The problem of the “party of power” – formation and providing of the constructive con-
sensus between the dominant actor and other players in the political and economic space – could 
not be solved by “United Russia” because it failed to institutionalize and consider the contents of 
the protest mood that gripped the society in 2011-2012. It is revealing that the public mood was 
meaningfully responded not by the party organization and Vladimir Putin in pre-election articles 
in 2012» – Kozhina Y.V. Factors of political unity in Russia: the elite consensus and the people’s 
support the power // URL: http://scjournal.ru/articles/issn_1997-292X_2015_5-1_23.pdf

12 Predictability is a crucial feature of any process of control in any system. This means the aim 
of governance is the most appropriate variant of the future that was forecasted in the beginning 
of a control process. The more predictable a process is, the more sustainable it is.

13 Any decision in control system is limited by its information support. For social systems such 
are the system of legislation as well as emerging based on many factors, “the mood of the people”.

14 E.g., such activities of public associations in the political sphere are the activities of the 
RPF and the Anti-corruption Foundation of Alexey Navalny, implementing projects on anti-
corruption and monitoring the quality of the road surface.
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ing a broad public coalition”.15 It also shows that V. Putin understands the role of 
political parties as associations that are unable to ensure the realization of the inter-
ests of the whole society, and the need to institutionalize the RPF.

At the founding Congress of the RPF, held on 11‑12 June 2013, the Charter of As-
sociation was adopted16, in which the purposes of the RPF were set. The goals of 
the Movement testify about its appointment as a mean not only of feedbacks17 but 
also of direct link between society and the state apparatus. That is, the Front must 
ensure the right of citizens to participate in governance as well as the development 
of conception and strategy.18

In addition, as follows from the Manifesto of the RPF, the Movement is «above-
partisan»19 in nature. However, the analysis of the text of the Charter and, in partic-

15 URL: http://onf.ru/structure/istoriya-onf/
16 URL: http://onf.ru/structure/documents-0/
17 According to the All-Russian classifier of types of economic activity, one of the activities 

of the RPF is “the research of public opinion”. In the structure of the RPF “centres for the public 
monitoring of the key questions of life of citizens and the country” are created.

18 The following objectives of the RPF are proclaimed in its Charter:
• promotion of the unity and mutual trust, collaboration and civil solidarity in the name of the 
historical success of Russia, its freedom, prosperity, well-being and security;
• assisting in the development of Russia as:

a) strong, free, sovereign state as the leader of development and a centre of attraction for many 
countries;

b) powerful, modern, competitive economy of new fields and industries, developed agriculture, 
new jobs, prestige of labour and opportunities for everyone to create their own business;

c) the country of the population growth, reliance on family, care of children and future genera-
tions, preservation of the multinational Russian nation, priority development of education, 
healthcare, science, culture;

d) the country of modern standards of quality of life, care of nature and environment, progres-
sive infrastructure and well-maintained life of all Russian spaces and regions;

e) the society of free and successful people, built on the values of love and respect for their 
country, justice, mutual respect and civil solidarity;

• the support and providing of the direct and permanent dialogue between the citizens and the 
President of the country, public monitoring and civil control over the execution of laws, presidential 
initiatives and other priority state decisions and programs;
• the involvement of citizens, organizations and institutions of civil society in ongoing joint work to 
determine the priorities of Russia’s development, promoting of the empowerment of democracy, the 
real participation of all active and concerned citizens in the decision-making of the state power and 
local self-government bodies;
• the strengthening of social partnership and civil mutual aid, the support of social self-organiza-
tion, social creativity, volunteerism, and other creative civic initiatives to address vital development 
issues of the country.

19 In Russian: «надпартийный» [nadpartiyny], which means standing over (above) the party 
system.
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ular, the section “Rights of the Movement”20 does not allow to identify any features, 
indicating such status of the RPF.

Therefore, it should be noted that this statement is not ambiguous. In addition, it 
is possible to estimate the violation of the principle of equality of public associations 
before the law.

Some similarities of this structure with systems of public associations in the coun-
tries of the socialist law are traced. So, according to the Constitution of the People’s 
Republic of China, under the leadership of the Communist Party of China, a “po-
litical advisory system” was built, which “is composed of democratic parties and 
people’s organizations and embraces all socialist working people”.21

Nevertheless, in the case of the RPF, it is possible to identify a number of signifi-
cant differences. The first difference is the simplified participation in the Movement 
compared to party membership. Secondly, it is not a political party but a social 
movement pursuing public benefit purposes not related exclusively to political ac-
tivities, therefore, it stands “above” any other associations. That is, the RPF is a tool 
for parties and other public associations to conduct their policy, and not vice versa. 
By taking into account a variety of interests, this should lead to the development of 
the best solutions of the control system’s problems.

The RPF aims to support the Russian President.22 In the Manifesto the role of 
Vladimir Putin in the activities of the RPF is directly stated.23 Also today, V. Putin is 
the Leader of the RPF, who is the highest elected person of the association and has 
the “right to take decisions and to make proposals on all issues of the Movement’s 
activity”.24 Moreover, since the RPF is «above-partisan» in nature, it affects the con-
stitutional status of the President. These provisions can be interpreted as the inter-

20 The Movement under the legislation of the Russian Federation has the right:
• to take initiatives on various issues of public life, to introduce proposals to bodies of state power 
and administration;
• to represent and protect its rights, legitimate interests of its members in bodies of state power, 
bodies of local self-government and public associations;
• to hold meetings, rallies, demonstrations, processions, picketing;
• participate in elections and referendums under the legislation of the Russian Federation;
• to exercise other rights stipulated by the legislation of the Russian Federation.

21 URL: http://en.people.cn/constitution/constitution.html
22 Under the RPF’s Charter one of its objectives is “supporting and providing of the direct 

and permanent dialogue between the citizens and the President.” Under the Manifesto: “to build 
effective cooperation between government and society, honest dialogue and direct interaction 
between citizens and the President of the country” and “to establish effective public monitoring 
and control over the implementation of the presidential program”.

23 Under the Manifesto: “The Movement is open to all citizens, social and political forces that 
are ready to actively unite around the strategy which the President of Russia Vladimir Putin offers.”

24 URL: http://onf.ru/structure/documents-1/
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vention of the President in the activities of public associations, which in accordance 
with the law is unacceptable.

Thus, the Russian Popular Front is the structure of both public administration 
and civil society, designed to switch from social control in “manual” mode the social 
self-governance.

5. Conclusion

According the foregoing it can be concluded that political parties solve today neither 
those problems which confronted them historically nor the tasks of social develop-
ment.

The dependence of ignorant majority on the governing minority of management 
culture holders i.e., the “elite” and parties’ unaccountability before the society25 is 
especially clear.

Researchers of different eras proposed solutions the problem described based on 
the maximum possible extension of the number of control personnel within the soci-
ety. However, such methods would be harmful.26 The solution will only be possible if 
the main question is not “Who governs?” but “On the basis of what conception27?”28.

Nowadays one of the most universal conceptions is a Conception of public safety 
which was created in Russia between the 1980s and the 2000s.29 According to this 

25 D.Trump in his Inauguration Speech: “What truly matters is not which party controls 
our government, but whether our government is controlled by the people” // URL: http://time.
com/4640707/donald-trump-inauguration-speech-transcript/

26 If you look at society in correlation with the section “the theory of supersystems” of Suf-
ficiently General Control Theory, one of the indicators of quality of management of the supersys-
tem staying in interaction with environment is the stability of the supersystem, which is expressed 
in the number (proportion of total) of elements of the supersystem, which are not involved in the 
current processes of interaction of the supersystem and environment and in the processes that 
constitute “noise” in the supersystem provided that the quality of interaction of the supersystem 
and environment is recognized as satisfactory. All kinds of socially useful activities should be 
extremely effective and to maintain the stability of the supersystem must take the minimum 
possible number of elements. Because society is a supersystem the foregoing equally applies to 
peoples’ activities in the field of control (governance, administration).

27 The conception of control in social system is a hierarchically structured set of goals (objec-
tives) in relation to the control object and means of achieving them.

28 D.Trump in his speech on 25 January 2017 to employees of the Department of Homeland 
Security USA: “When it comes to public safety there is no place for politics. No Republicans, 
no Democrats, just citizens and, good citizens. We want safe communities, and we demand safe 
communities for everyone. We want respect. We want great schools. We want to be the dignity 
and equality of everyone, and I will be a president I promise you, for everyone”.

29 URL: https://dotu.ru/2005/09/09/about_cps_in_brief/
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conception, the next goal to achieve in the process of social control is to create a sys-
tem of genuine democracy. Everyone needs to develop an effective personal culture 
of learning and creativity until adulthood. Only this way will the moral common 
needs of people to implement control in social systems be met by the phenomenon, 
“Sobornosť” as referred to in Russian philosophy, which may be loosely translated 
as “Collegiality”. This implies that humans, no matter what place in society they take 
and what field of activity they are involved in:
•	 first, support the activities of other people by their will and resources, if they find 

that they pursue achieving the same goals of social control as those other people;
•	 second, they promote other people to adopt the same goals for implementation 

with and in their activities.

Through the RPF activity the social base of the control system is expanded and due 
to the involvement of experts in different spheres the resistance of feedbacks is pro-
vided (the isolation of the management from society is being eliminated). That why 
the RPF might become the instrument that would provide the Sobornosť.

Thus, we can conclude that the solution of the problem identified in the present 
work lies outside the framework of legal regulation of political parties’ activity. It is 
a question of socio-political development, currently acquiring large pace and scale. 
However, according to the rule of mutual correspondence of subject and object of 
control as long as the politically active part of society, aware of the necessity of social 
control on a fundamentally different basis, does not encompass the entire society or 
is not able to run the auto-sync, the political system will remain the same. However, 
under the law of time, the speed of information circulation is increasing rapidly, 
which will lead to the dissemination of the new conception – the Conception of 
public safety. That is why in several years it might become the most widespread idea 
in the world. All the control systems’ problems will be solved on the basis of it.
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Bicskei Hedwig1

Principles and Requirements 
Established Under the Case Law of 

the ECHR on Pre-Trial Detention

Article 5 of the European Convention on Human Rights (Art. 5 ECHR for short) 
provides that everyone has the right to liberty and security of person. Liberty and 
security of the person are taken as a “compound” concept – security of the person 
has not been subject to separate interpretation by the Court. In this paper I would 
like to present the principles and requirements that are established under the case-
law of the Court with special consideration on the pre-trial detention. As a starter, 
Article 5, paragraph 3 presents two distinct guarantees-principles: the necessity to be 
presented to an independent judge and the right to be judged in a reasonable time 
or to be set free during the procedure. As a general principle, the pre-trial detention 
has to have an exceptional character, the state of freedom being the normal state. 
Detention must not exceed reasonable limits and this detention must also respond 
to human rights.

A very interesting case which I would like to bring forward is the case of Gaciu 
vs. Romania, in which eventually Romania was convicted to pay moral damages 
because of discriminative actions, torture actions and lack of respect towards private 
life. After over 1 year spent in pre-trial detention under insanitary conditions, the 
indicted person has submitted a request for a conjugal visit, but authorities have 
rejected this request in accordance with the Application Regulation of Law 275/2006 
on the execution of punishments and measures ordered by judicial organs in the 
course of the criminal trial, which states that “persons deprived of liberty may ben-
efit from conjugal visits, in case they submit a request on this matter, only if there is 
a final conviction in their case”.

1 PhD Candidate at the University of Debrecen, Geza Marton Doctoral School of Legal Stud-
ies, assistant lecturer.



Through the pronounced decision, the European Court of Human Rights has 
condemned Romania both for the conditions in which the detainee was held in pre-
trial detention, but also for discrimination and lack of respect towards private and 
family life, setting out that the Romanian authorities have proven a differentiated 
treatment when they refused to grant him his request during pre-trial detention.

With this trial, I would like to analyse the legality and most importantly, the rea-
soning of the decisions, which have attracted a series of convictions on behalf of the 
European Court of Human Rights.2

All human beings have the right to enjoy respect for their liberty and security. It is 
axiomatic that without an efficient guarantee of the liberty and security of the hu-
man person the protection of other individual rights becomes increasingly vulnera-
ble and often illusory. Yet, as it is evidenced by the work of international monitoring 
organs, arrests and detentions without reasonable cause and without any effective 
legal remedies available to the victims concerned, are a commonplace. In the course 
of such arbitrary and unlawful deprivations of liberty, detainees are also frequently 
deprived of access both to lawyers and their own families, and also subjected to 
torture and other forms of ill-treatment.

1. The Right to Liberty and Security of the Person: 
Field of Applicability of the Legal Protection

Article 5 (1) of the European Convention on Human Rights guarantee a person’s 
right to “liberty” and “security”. The notion of security of person can be identified 
through the State’s responsibility to act. Irrespective of their treaty obligations, all 
States are bound by international law to respect and ensure everybody’s right to 
liberty and security of the person (universal legal responsibility). The notion of “se-
curity” also covers threats to the personal security of non-detained persons. States 
cannot be passive in the face of such threats but are under a legal obligation to take 
reasonable and appropriate measures to protect liberty and security of person.3

2 Keywords: deprivation of liberty, principles, pre-trial detention, human rights.
3 Macovei, M: The right to liberty and security of the person, A guide to the implementation of 

Article 5 of the ECHR, A human rights handbook, available at https://rm.coe.int/
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1.1. Deprivation of liberty

In proclaiming the “right to liberty”, Article 5 contemplates the physical liberty of 
the person; its aim is to ensure that no one should be deprived of that liberty in an 
arbitrary fashion.

A deprivation of liberty is not confined to the classic case of detention following 
arrest or conviction but may take numerous other forms.

In order to determine whether someone has been “deprived of his liberty” within 
the meaning of Article 5, the starting point must be his concrete situation and ac-
count must be taken of a whole range of criteria such as the type, duration, effects 
and manner of implementation of the measure in question. The requirement to take 
account of the “type” and “manner of implementation” of the measure in question 
enables the Court to have regard to the specific context and circumstances sur-
rounding types of restriction other than the paradigm of confinement in a cell.4

Indeed, the context in which the measure is taken is an important factor, since 
situations commonly occur in a modern society where the public may be called 
on to endure restrictions on freedom of movement or liberty in the interests of the 
common good.

1.2. The notions of lawfulness and arbitrariness

A deprivation of liberty must in all cases be carried out in accordance with the law 
(the principle of legality), and, as regards article 5 of the European Convention, for 
the exclusive purposes enumerated therein. Furthermore, deprivations of liberty 
must not be arbitrary, a wider notion which, as will be seen below, makes it possible 
for international monitoring organs to consider factors that make domestic laws or 
their application unreasonable in the circumstances.

1.3. Principle of legality

“It is violated if an individual is arrested or detained on grounds which are not clearly 
established in domestic legislation”; in other words, the grounds for arrest and de-
tention must be “established by law”

4 Council of Europe/European Court of Human Rights, 2014, http://www.echr.coe.int/Documents/
Guide_Art_5_ENG.pdf Guide on Article 5 of the Convention, Right to Liberty and Security
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1.4. Arbitrary arrest

‘Arbitrariness’ is not to be equated with ‘against the law’, but must be interpreted more 
broadly to include elements of inappropriateness, injustice, lack of predictability and 
due process of law. This means that remand in custody pursuant to lawful arrest must 
not only be lawful but reasonable in the circumstances. Remand in custody must fur-
ther be necessary in all the circumstances, for example, to prevent flight, interference 
with evidence or the recurrence of crime. In other words, remand in custody pursu-
ant to lawful arrest must not only be “lawful” but also “reasonable” and “necessary” 
in all the circumstances for the aforementioned purposes. It is for the State party 
concerned to show that these factors are present in the particular case.5

The prohibition of arbitrariness of course also means that deprivations of liberty 
must not be motivated by discrimination. The expressions ‘lawful’ and ‘in accord-
ance with a procedure prescribed by law’ in Article 5 § 1 stipulate not only full com-
pliance with the procedural and substantive rules of national law, but also that any 
deprivation of liberty be consistent with the purpose of Article 5 and not arbitrary. 
In addition, given the importance of personal liberty, it is essential that the appli-
cable national law meet the standard of ‘lawfulness’ set by the Convention, which 
requires that all law, whether written or unwritten, be sufficiently precise to allow 
the citizen – if need be, with appropriate advice – to foresee, to a degree that is 
reasonable in all circumstances, the consequences which a given action may entail.6

To be lawful under international human rights law, arrests and detentions must: 
be carried out in accordance with both formal and substantive rules of domestic 
and international law, including the principle of non-discrimination; be free from 
arbitrariness, in that the laws and their application must be appropriate, just, fore-
seeable/predictable and comply with due process of law.

1.5. Detention on reasonable suspicion 
of having committed an offence

The most common legitimate ground for deprivation of liberty is no doubt that a 
person is reasonably suspected of having committed an offence.

However, such suspicion does not justify an indefinite detention. What might be 
considered acceptable differs from case to case, but, the suspect has a right to be 
tried “within a reasonable time or to release” pending trial.

5 idem
6 Theodoru, G: Tratat de drept procesual penal [Treaty on Criminal Procedure], Ed. Hamangiu, 

Iasi 2009.
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Liberty is the rule to which detention must be the exception. “Pre-trial detention 
shall be used as a means of last resort in criminal proceedings, with due regard for 
the investigation of the alleged offence and for the protection of society and the 
victim.”

The European Court has specified that article 5(1)(c) of the European Conven-
tion “permits deprivation of liberty only in connection with criminal proceedings”, 
a view that is “apparent from its wording, which must be read in conjunction both 
with sub-paragraph (a) and with paragraph 3, which forms a whole with it (…)”. It 
follows that compulsory residence orders, which, unlike a conviction and prison 
sentence, may be based on suspicion rather than proof, and “cannot be equated with 
pre-trial detention as governed by” article 5(1)(c).7

1.6. The meaning of “reasonableness”

The European Court has held that the “reasonableness” of the suspicion on which an 
arrest must be based forms an essential part of the safeguard against arbitrary arrest 
and detention. “Having a ‘reasonable suspicion’ presupposes the existence of facts 
or information which would satisfy an objective observer that the person concerned 
may have committed the offence”; however, what “may be regarded as ‘reasonable’ 
will depend upon all the circumstances”.8

2. The right to be promptly informed of reasons 
for arrest and detention 
and of any charges against oneself

According to article 5(2) of the European Convention on Human Rights, “everyone 
who is arrested shall be informed promptly, in a language which he understands, of 
the reasons for his arrest and of any charge against him”. “One of the most important 
reasons for the requirement of ‘prompt’ information on a criminal charge is to en-
able a detained individual to request a prompt decision on the lawfulness of his or 
her detention by a competent judicial authority”.9

7 Council of Europe/European Court of Human Rights, 2014, http://www.echr.coe.int/Documents/
Guide_Art_5_ENG.pdf Guide on Article 5 of the Convention, Right to Liberty and Security

8 Macovei, M: The right to liberty and security of the person, A guide to the implementation of 
Article 5 of the ECHR, A human rights handbook, available at https://rm.coe.int/

9 idem
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With regard to article 5(2) of the European Convention, the European Court has 
held that it contains the elementary safeguard that any person arrested should know 
why he is being deprived of his liberty. This provision is an integral part of the 
scheme of protection afforded by Article 5: by virtue of paragraph 2 any person ar-
rested must be told, in simple, non-technical language that he can understand, the 
essential legal and factual grounds for his arrest, so as to be able, if he sees fit, to 
apply to a court to challenge its lawfulness in accordance with paragraph 4.10

3. The right to be promptly brought before a judge 
or other judicial officer

Article 5 (3) of the European Convention on Human Rights, this right appertains to 
“everyone arrested or detained in accordance with the provisions of paragraph 1(c) 
of this article”, which concerns “the lawful arrest or detention of a person effected 
for the purpose of bringing him before the competent legal authority on reasonable 
suspicion of having committed an offence or when it is reasonably considered neces-
sary to prevent his committing an offence or fleeing after having done so”.

Although the term “promptly” according to the jurisprudence of the Human 
Rights Committee must “be determined on a case‑by-case-basis”, the delay between 
the arrest of an accused and the time before he is brought before a judicial authority 
“should not exceed a few days” As to article 5(3) of the European Convention, no 
violation of article 5(3) “can arise if the arrested person is released ‘promptly’ before 
any judicial control of his detention would have been feasible”; “if the arrested is not 
released promptly, he is entitled to a prompt appearance before a judge or judicial 
officer”.

As to the assessment of the term “promptness”, it “has to be made in the light 
of the object and purpose of ” article 5, which is to protect “the individual against 
arbitrary interferences by the State with his right to liberty”; “judicial control of 
interferences by the executive with the individual’s right to liberty is an essential 
feature of the guarantee embodied in [this article and] is intended to minimise the 
risk of arbitrariness”; moreover, judicial control is implied by the rule of law, “one of 
the fundamental principles of a democratic society”.11

10 Macovei, M: The right to liberty and security of the person, A guide to the implementation of 
Article 5 of the ECHR, A human rights handbook, available at https://rm.coe.int/

11 Council of Europe/European Court of Human Rights, 2014, http://www.echr.coe.int/Docu-
ments/Guide_Art_5_ENG.pdf Guide on Article 5 of the Convention, Right to Liberty and Security
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4. The Right to Trial within a Reasonable Time 
or to Release pending Trial

Article 5 (3) of the European Convention on Human Rights provide that everyone 
detained shall be entitled to trial within “a reasonable time” or to release pending 
trial. This is a logical protection in view both of the fact that everyone charged with 
a crime has the right to be presumed innocent until proved guilty and of the fact that 
deprivation of liberty must be an exceptional measure.

4.1. The notion of “reasonable time”

The Human Rights Committee has held that “what constitutes ‘reasonable time’ is a 
matter of assessment for each particular case”. However, a lack of “adequate budg-
etary appropriations for the administration of criminal justice … does not justify 
unreasonable delays in the adjudication of criminal cases. Nor does the fact that 
investigations into a criminal case are, in their essence, carried out by way of written 
proceedings, justify such delays”.

In other words, considerations of “evidence-gathering” do not justify a long de-
tention.

The persistence of reasonable suspicion that the person arrested has committed 
an offence is a condition sine qua non for the validity of the continued detention, 
but, after a certain lapse of time, it no longer suffices: the Court must then establish 
whether the other grounds cited by the judicial authorities continued to justify the 
deprivation of liberty. Where such grounds are ‘relevant’ and ‘sufficient’, the Court 
must also ascertain whether the competent national authorities displayed ‘special 
diligence’ in the conduct of the proceedings.12

5. The Right to Have the Lawfulness of the Detention 
Decided Speedily or Without Delay by a Court

Article 5 (4) of the European Convention provides that “Everyone who is deprived 
of his liberty by arrest or detention shall be entitled to take proceedings by which 
the lawfulness of his detention shall be decided speedily by a court and his release 
ordered if the detention is not lawful.”13

12 Predescu, O, Udroiu, M: Conventia Europeana a Drepturilor Omului, [European Conven-
tion of Human Rights, practical assessment] Praxis, Ed. CH Beck, 2010

13 http://www.echr.coe.int/Documents/Convention_ENG.pdf
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It is noteworthy that these important legal guarantees are applicable to all dep-
rivations of liberty in criminal or in administrative cases alike. It is clear from the 
terms of the treaty provisions quoted above that the legality of the detention must 
be determined by a court.14

6. The principle of equality of arms

According to the case-law of the European Court, “the possibility for a prisoner ‘to 
be heard either in person or, where necessary, through some form of representation’ 
features in certain instances among the ‘fundamental guarantees of procedure ap-
plied in matters of deprivation of liberty’”; this is “the case in particular where the 
prisoner’s appearance can be regarded as a means of ensuring respect for equality 
of arms, one of the main safeguards inherent in judicial proceedings conducted in 
conformity with the Convention”.15

To this point, this paper has provided an account of the basic international legal 
rules that regulate States’ power to resort to arrests and detentions and the legal 
guarantees that exist aimed at preventing unlawful and arbitrary deprivations of 
liberty.

At the general level, adherence to these rules is a sine qua non in a democratic so-
ciety governed by the rule of law, and, at the individual level, compliance therewith 
is an indispensable condition for ensuring respect for the rights and freedoms of 
the individual human being, including, in particular, respect for his or her physical 
and mental integrity.

By effectively guaranteeing everyone’s right to personal liberty and security at all 
times, States will also be promoting their own internal security, without which hu-
man rights cannot be enjoyed to the full.

7. Case study: Gaciu vs. Romania16

The case originated in an application against the state of Romania lodged with the 
court under Article 34 of the Convention for the Protection of Human Rights and 
Fundamental Freedoms by a Romanian national, Mr Costel Gaciu on the 8th of July 
2010.

14 Theodoru, G: Tratat de drept procesual penal [Treaty on Criminal Procedure], Ed. Haman-
giu, Iasi 2009

15 idem
16 http://juri.ro/static/files/2015/iulie_2015/07/CASE_OF_COSTEL_GACIU_v._ROMANIA.pdf
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The above-mentioned applicant alleged, in particular, that he had been detained 
in inhuman conditions in breach of his rights under Art. 3 of the Convention, but 
he also alleged that he had been subjected to unjustified discriminatory restrictions 
imposed on conjugal visits while he had been in pre-trial detention.

He had been communicated the refusal of conjugal visits, and every application 
of his was declared inadmissible.

The circumstances of the case had shown that the applicant was arrested at the 
end of March 2009, on suspicion of conspiracy to commit crimes and blackmail, 
and he was then placed in the county police detention unit. After 3 months the 
applicant was transferred to a maximum security prison, where he remained for a 
further 7 months.

On the applicant’s account, the court notes that he was held in the detention cen-
tre in a 4 sq. m underground cell with no window or ventilation and the walls were 
covered in mould, he had no access to water and the cell was extremely unhygienic, 
he had restricted access to the toilet, which in his opinion amounted to psychologi-
cal torture.

In the maximum security prison the applicant was detained in severely over-
crowded cells, for a certain period of time there were even 26 other prisoners in a 38 
sq. m cell, with lack of ventilation.

Regarding the applicant’s right to visits during his pre-trial detention, the court 
notes that his requests had been refused by the prison authorities, with the reason-
ing that no right to such visits was provided for prisoners in pre-trial detention. 
The applicant complained about these two refusals, and he relied on Article 82 of 
Law no. 275/2006 on the execution of sentences, which provided that prisoners on 
remand should benefit from the same rights as convicted prisoners. The Romanian 
law states the following: art. 43. Conjugal visits: Prisoners may benefit from a con-
jugal visit of up to two hours every three months. Art. 44. Conditions for granting 
conjugal visits: prisoners may benefit from conjugal visits if they fulfil the following 
cumulative conditions: a. they have been convicted with final effect, b. they are not 
under investigation or on trial in other criminal cases. According to Article 2 of 
Order no. 2714/2008 issued by the Minister of Justice concerning visits, prisoners in 
pre-trial detention have the right to receive visits from their families in the area des-
ignated for visits and through a separation wall. These visits may last for up to two 
hours, depending on the number of requests and the available space, and may take 
place a maximum of four times per month according to Article 4 of the above Order.

This means there was an alleged violation of art. 3 of the Convention. The appli-
cant complained that the conditions of detention in County Police detention facili-
ties and in Prison were inhuman. More specifically, he complained of overcrowding 
and lack of ventilation and hygiene. He relied on Article 3 of the Convention, which 
reads as follows: “No one shall be subjected to torture or to inhuman or degrading 
treatment or punishment.”
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The Court notes that this complaint is not manifestly ill-founded within the mean-
ing of Article 35 § 3 (a) of the Convention. It further notes that it is not inadmissible 
on any other grounds. It must therefore be declared admissible.

The Court reiterates that under Article 3 of the Convention the State must ensure 
that a person is detained in conditions which are compatible with respect for his hu-
man dignity, that the manner and method of execution of the measure of detention 
do not subject him to distress or hardship of an intensity exceeding the unavoidable 
level of suffering inherent in detention and that, given the practical demands of 
imprisonment, his health and well-being are adequately secured.

The Court has considered extreme lack of space as a central factor in its anal-
ysis of whether an applicant’s detention conditions complied with Article  3 (see 
Karalevičius v. Lithuania, no. 53254/99, § 39, 7 April 2005). In a series of cases the 
Court considered that a clear case of overcrowding was a sufficient element for con-
cluding that Article 3 of the Convention had been violated (see Colesnicov v. Romania, 
no. 36479/03, §§ 78‑82, 21 December 2010; Flamînzeanu v. Romania, no. 56664/08, 
§ 98, 12 April 2011; and Budaca v. Romania, no. 57260/10, §§ 40‑45, 17 July 2012).17

Returning to the present case, the Court notes that the applicant complained of 
the inhuman conditions in which he was detained both in Cluj County Police deten-
tion facilities and in Gherla Prison for a period of one year and ten months.

The Court notes that, even if it accepts that the occupancy rate put forward by the 
Government is accurate, the applicant’s personal space turns out to have been most 
of the time significantly less than the minimum number of square metres recom-
mended by the CPT (see paragraph 23 above), and in the instant case even lower 
than three square metres. The Court further points out that these figures were even 
lower in reality, taking into account the fact that the cells also contained detainees’ 
beds and other items of furniture. This state of affairs in itself raises an issue under 
Article 3 of the Convention (see Flămînzeanu, cited above, § 92 and 98; Iacov Stanciu, 
cited above, § 173; and Cotleţ v. Romania (No. 2), no. 49549/11, § 34, 1 October 2013).

The Court also notes that it has previously found a violation of Article 3 of the 
Convention on account of overcrowding, lack of hygiene, ventilation or adequate 
lighting in Gherla Prison (see Porumb v. Romania, no. 19832/04, § 72, 7 December 
2010; Radu Pop v. Romania, no. 14337/04, § 96, 17 July 2012; and Axinte v. Romania, 
no. 24044/12, § 50, 22 April 2014). It also considered that overcrowded cells can only 
increase the difficulties for both the authorities and detainees in maintaining an ap-

17 Dutertre, G.: Key case-law extracts, European Court of Human Rights, Strasbourg, Cedex, 
November 2012
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propriate level of hygiene (see Ion Ciobanu v. Romania, no. 67754/10, § 42, 30 April 
2013; and Stark v. Romania, no. 31968/07, § 35, 18 February 2014).18

Furthermore, there is also an alleged violation of art. 8 of the Convention with 
the applicant complaining that the refusal of his requests for conjugal visits for the 
sole reason that he was not a convicted prisoner had caused him mental suffering 
amounting to torture. He relied on Articles 3 and 7 of the Convention. The Court 
considers that the essence of the applicant’s grievances appears to be the allegedly 
unjustified difference in treatment as concerns conjugal visits between himself, a 
person in pre-trial detention, and a convicted prisoner serving a prison sentence. It, 
therefore, finds that the applicant’s complaint falls to be examined under Articles 8 
and 14 of the Convention.

Article  8 “1.  Everyone has the right to respect for his private and family life. 
2. There shall be no interference by a public authority with the exercise of this right 
except such as is in accordance with the law and is necessary in a democratic soci-
ety in the interests of national security, public safety or the economic well-being of 
the country, for the prevention of disorder or crime, for the protection of health or 
morals, or for the protection of the rights and freedoms of others.” Article 14 “The 
enjoyment of the rights and freedoms set forth in [the] Convention shall be secured 
without discrimination on any ground such as sex, race, colour, language, religion, 
political or other opinion, national or social origin, association with a national mi-
nority, property, birth or other status.”

The applicant complained about the refusal of his requests for conjugal visits 
throughout his pre-trial detention, for a significantly lengthy period, totalling one 
year and ten months. Irrespective of the length of detention, under the domestic 
law a person being held in pre-trial detention was not entitled to conjugal visits, in 
contrast with a person already convicted, who had such a right. The applicant con-
sidered that such a difference in treatment lacked justification. In his view, although 
his guilt had not yet been established, he had to face much more serious restrictions 
than those already convicted. Lastly, he alleged that the lack of conjugal visits led to 
the dissolution of his marriage, which also caused him significant suffering, because 
he had two children.

As a final observation, the application claimed 50,000 euros in respect of non-
pecuniary damage for his exposure to inhuman conditions of detention in breach 
of Article 3 of the Convention. He further claimed EUR 50,000 in respect of non-
pecuniary damage for the breach of his rights under Article 8 alone and taken in 
conjunction with Article 14 of the Convention. The Government submitted that the 
amounts claimed were excessive and unsubstantiated.

18 Chirita, R: Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Culegere de Hotarari, [European Court 
of Human Rights, A collection of final rulings] Ed. CH Beck, 2011
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The Court observes that in the current case it found the respondent State to be 
in breach of Article 3 as well as Article 8 taken in conjunction with Article 14 of the 
Convention. Making its assessment on an equitable basis, the Court awards the ap-
plicant EUR 9,800 in respect of non-pecuniary damage.

The Court further, unanimously, declared the application admissible, held that 
there really had been a violation of art. 3, art. 14 of the Convention.

It is understandable that, at the general level, adherence to rules is a sine qua non 
in a democratic society governed by the rule of law, and, at the individual level, com-
pliance therewith is an indispensable condition for ensuring respect for the rights 
and freedoms of the individual human being, including, in particular, respect for his 
or her physical and mental integrity.

By effectively guaranteeing everyone’s right to personal liberty and security at all 
times, States will also be promoting their own internal security, without which hu-
man rights cannot be enjoyed to the full.
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Marina Lazareva1

Checking ECtHR decisions 
by the Russian Constitutional Court – 

protection of Constitution or 
neglect of European values

This article deals with the Ruling of the Russian Constitutional Court on the Yukos 
case of 19 January 20172. The Constitutional Court found it impossible to enforce 
the Judgment of 2014 of the European Court of Human Rights in the case of 

“OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia” as it was contrary to the Constitution 
of the Russian Federation. What is it? Is it truly so? Would the Russian Constitution 
suffer if the ECtHR judgment was enforced? Or is it just a convenient way for Russia 
to back out of paying a huge amount of 1.8 billion Euros from the state budget? At 
the beginning of the study we are briefly going to describe how it happened, what 
decisions and documents paved the way for such a ruling of the Constitutional 
Court. Then, we are going to discuss the Yukos history. Finally, we are going to try 
to review the Russian Constitutional Court Ruling of 2017.
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partment, North-Western Institute, Kutafin Moscow State Law University (MSAL). E‑mail: laza-
reva‑mn@yandex.ru.

2 Russian Constitutional Court Ruling No. 1‑П of 19 January 2017 ‘In the case concerning the 
resolution of the question of the possibility to execute in accordance with the Constitution of 
the Russian Federation the Judgment of the European Court of Human Rights of 31 July 2014 in 
the case of OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia in connection with the request of the 
Ministry of Justice of the Russian Federation’. English version is available at the Official website 
of the Russian Constitutional Court: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/Documents/2017__
January_19_1-P.pdf [Accessed 10 February 2017].



1. Background

We have to tell that this is not the only time that the Constitutional Court addressed 
the issue of enforcing ECtHR judgments.

Firstly, there was the case of Konstantin Markin. The Russian Army Captain de-
cided to take a three years’ parental leave. However, under the Russian law only ser-
vicewomen have this right. He applied to the European Court of Human Rights and 
also challenged this legal provision in the Constitutional Court of Russia. And, there 
was the Constitutional Court Ruling of 20093. After that, there was the First Section 
Judgment in 20104 and the Grand Chamber Judgment in 20125. Finally, there was 
the Russian Constitutional Court Ruling of 6 December 2013 about the review of 
the Civil Procedure Code provisions with the request of Leningrad Circuit Military 
Court6.

Secondly, there was the case on the request of the State Duma Deputies to check 
the constitutionality of some laws binding Russia to enforce the ECtHR judgments, 
including the Law on the ratification of the European Convention, the Law on in-
ternational treaties of the Russian Federation, Civil Procedure Code, the Arbitration 
Procedure Code, the Administrative Judicial Proceedings Code and the Criminal 
Procedure Code7. The request was triggered by the ECtHR judgments in the cases 
of Markin, Anchugov and Gladkov and Yukos, which contradicted the Rulings of 
the Russian Constitutional Court. As a result, there was the Russian Constitutional 
Court Ruling of 14 July 2015, shortly called ‘On applicability of the ECtHR judgments 
in the territory of Russia’8.

3 Russian Constitutional Court Ruling on Admissibility No.  187‑O‑O of 15 January 2009. 
Available in Russian at the Official website of the Russian Constitutional Court: http://doc.ksrf.ru/
decision/KSRFDecision18793.pdf [Accessed 10 February 2017].

4 Case of Konstantin Markin v. Russia (Application no.  30078/06, Judgment of 7 October 
2010). Available at: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-100926 [Accessed 10 February 2017].

5 Case of Konstantin Markin v. Russia (Application no. 30078/06, Grand Chamber Judgment 
of 22 March 2012). Available at: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-109868 [Accessed 10 February 
2017].

6 Russian Constitutional Court Ruling No. 27‑P of 6 December 2013 ‘In the case on the review 
of constitutionality of the provisions of Article 11 and Items 3 and 4 of Section 4 of Article 392 of 
the Civil Procedure Code of the Russian Federation in connection with the request of the Pre-
sidium of Leningrad Circuit Military Court’. English version is available at the Official website 
of the Russian Constitutional Court: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/Documents/2013​%20​
December%206%2027-P.pdf [Accessed 10 February 2017].

7 Request of the State Duma Deputies of 11 June 2015. Available in Russian at: http://sutyajnik.
ru/documents/4825.pdf [Accessed 10 February 2017].

8 Russian Constitutional Court Ruling No. 21‑P of 14 July 2015 «In the case on the review of 
constitutionality of the provisions of Article 1 of the Federal Law “On Ratification of the Con-
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These two cases were the first ones when the Russian Constitutional Court faced 
the question regarding what has a higher legal force – the Russian Constitution or 
the ECtHR judgments. Of course, the Russian Constitution does! – said the Court. 
Meanwhile, the European Convention on Human Rights does not contradict the 
Russian Constitution at all. Otherwise Russia would not have been able to ratify 
it. The point is that the European Court does not always interpret the text of the 
Convention “correctly”, which leads to its judgements being in conflict with Consti-
tutional Court rulings. If the European Court judgment is based on the Convention 
on Human Rights interpreted in a way that it contradicts the Constitution of the 
Russian Federation, the Constitutional Court can consider such judgment not liable 
for enforcement. If required, the Constitutional Court can define possible constitu-
tional ways to enforce the judgment of the European Court of Human Rights.

A distinctive feature of these two Rulings is that technically, the Constitutional 
Court checked provisions of Russian laws, mainly procedure codes, for compliance 
with the Constitution, and not judgements of the European Court as such. This is 
why its reasonings regarding the ECtHR judgments were abstract.

The situation changed when amendments were made to the Federal Constitutional 
Law ‘On the Constitutional Court of the Russian Federation’ (Constitutional Court 
Act) in December 20159. The Constitutional Court recieved a legal right to check the 
enforceability of decisions of ‘an international body for protection of human rights 
and freedoms’ (meaning: the ECtHR) in the context of ‘fundamentals of the Rus-
sian constitutional system’ and the ‘human rights regime established by the Russian 
Constitution’. If the Court finds that it is entirely or partially impossible to enforce 
decision, then no actions can be taken to enforce it.

The first case to check the enforceability of the ECtHR judgment was the Euro‑
pean Court judgment of 4 July 2013 in the case of Anchugov and Gladkov v. Russia 
regarding the right of convicts to vote10. The situation was rather complicated as the 

vention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms and Protocols thereto”, 
Items 1 and 2 of Article 32 of the Federal Law “On International Treaties of the Russian Federa-
tion”, Sections 1 and 4 of Article 11, Item 4 of Section 4 of Article 392 of the Civil Procedure Code 
of the Russian Federation, Sections 1 and 4 of Article 13, Item 4 of Section 3 of Article 311 of the 
Arbitration Procedure Code of the Russian Federation, Sections 1 and 4 of Article 15, Item 4 of 
Section 1 of Article 350 of the Administrative Judicial Proceedings Code of the Russian Federation 
and Item 2 of Section 4 of Article 413 of the Criminal Procedure Code of the Russian Federation». 
Available in Russian at the Official website of the Russian Constitutional Court: http://doc.ksrf.ru/
decision/KSRFDecision201896.pdf [Accessed 10 February 2017].

9 Federal Constitutional Law No. 7‑FKZ of 14 December 2015 «On Amendments to the Federal 
Constitutional Law ‘On the Constitutional Court of the Russian Federation’», Rossiyskaya Gazeta 
284, 16 December 2015.

10 Case of Anchugov and Gladkov v. Russia (Applications nos. 11157/04 and 15162/05, Judgment 
of 4 July 2013), Available at: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-122260 [Accessed 11 February 2017].
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Russian Constitution explicitly denies voting rights to this group of citizens11. The 
CCt ruling was passed on 19 April 201612. The Court found the ECtHR judgment to 
be only partially unenforceable. At the same time, we believe that through interpret-
ing articles of the Russian Criminal Code and Penal Code the Constitutional Court 
made a step towards the European Court. It is acklowledged that a federal legislator 
can optimize the system of criminal penalties, thereby virtually providing voting 
rights to some types of convicts.

Thus, the Constitutional Court upholding the supremacy of the Russian Constitu-
tion, nonetheless, has demonstrated that it aims at reaching compromises with the 
ECtHR. In the Yukos case we can see no signs of any dialogue. The CCt directly bars 
the Russian Government from enforcing the ECtHR judgement of 2014.

2. YUKOS history

OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos was a private open joint-stock company. It was 
established by the Russian Government in 1993. The company remained fully State-
owned until 1995-1996, when it was privatised. It was one of the largest oil-produc-
ing and oil-refining companies in Russia until its liquidation in 200713. Back in the 
day, it financed the election campaign of President Boris Eltsin and thereby enjoyed 
tax benefits. Nonetheless, like many big companies, it dodged taxes on a large scale 
through the sham entities and avoided paying huge amounts of money to the state 
budget. During President Putin’s tenure, the country’s economical and political 
situation was stabilized, the legislation system was mainly formed and authorities 
started exercising a stricter control of law enforcement, including the implementa-
tion of tax obligations by private companies.

11 Article 32 (3) of the Russian Constitution // Constitution of the Russian Federation of 12 
December 1993. Available at the Official internet-portal of legal information: http://publication.
pravo.gov.ru/Document/View/0001201408010002 [Accessed 11 February 2017].

12 Russian Constitutional Court Ruling No.  12‑П of 19 April 2016 ‘In the case concerning 
the resolution of the question of possibility to execute the Judgment of the European Court of 
Human Rights of 4 July 2013 in the case of Anchugov and Gladkov v. Russia in accordance with 
the Constitution of the Russian Federation in respect to the request of the Ministry of Justice of 
the Russian Federation’. Available in English at the Official website of the Russian Constitutional 
Court: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/Documents/2016_April_19_12-P.pdf [Accessed 11 Feb-
ruary 2017].

13 Dederer, Hans-Georg ‘The Yukos Cases. A Comparative Case Note on the ECtHR’s Decisions 
and the PCA Tribunal’s Awards’, Journal of Siberian Federal University. Humanities & Social Sci-
ences 10 (2015 8) 2062-2091. Available in English at: http://elib.sfu-kras.ru/bitstream/2311/19825/4/07_
Dederer.pdf [Accessed 11 February 2017].
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In 2003, the Russian Tax Ministry launched legal proceedings againt Yukos on the 
grounds of tax evasion between 2000 and 2003. Moreover, huge amounts of taxes, 
fines and penalties were charged in favour of the state, while the case proceedings 
were performed within such a short timeframe that there were reasons to suspect 
the Russian authorities of intentional bankruptcy of the company.

For example, only 4 days were given to Yukos representatives to study 43 thousand 
pages of the trial court file14. The enforcement fee was 43 billion Rubles15. To pay 
off Yukos debts to the federal budget, a part of Yukos assets was sold at auctions. For 
instance, the largest oil-producing Yukos “subsidiary” – the company “Yuganskneft-
gas” was bought by a lesser known company called the «Baikalfinansgrup» founded 
only two weeks before the auction. A few days later this company was bought out 
by a state company called «Rosneft». A political implication can be found in this 
story because some say Putin was unhappy with the fact that the top management 
of Yukos financed opposition parties behind his back (including Communist Party 
of the Russian Federation).

Neftyanaya Kompaniya Yukos as a legal person lodged a complaint against Russia 
to the ECtHR in 2004. Despite the fact that the company was declared insolvent in 
2006 and liquidated in 2007, the Court found its application admissible in 200916, 
and as a result it issued two judgments – one judgment on the merits in 201117 and 
one judgment on just satisfaction in 201418. Within these judgments the ECtHR ac-
knowledged that the Russian authorities violated the conventional right to a fair trial 
(Article 6 of the Convention) and the right to property (Article 1 of Protocol No. 1 to 
the Convention) since the enforcement proceedings were disproportionate. At the 
same time, the ECtHR avoided political evaluation and disagreed that the Russian 
authorities had misused the legal proceedings to destroy Yukos and seize its assets.

The Court obliged Russia to pay the company’s shareholders, their legal succes-
sors and heirs EUR 1,866,104,634. It is deemed that this payout amount is the largest 

14 Case of OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (Application no. 14902/04, Judgment 
of 20 September 2011). Available at: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-106308 [Accessed 11 February 
2017], para 44‑46, 536.

15 Ibid, para 655.
16 Case of OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (Application no. 14902/04, Decision 

on admissibility of 29 January 2009). Available at: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-91378 [Ac-
cessed 11 February 2017].

17 Case of OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (Application no. 14902/04, Judgment 
of 20 September 2011). Available at: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-106308 [Accessed 11 February 
2017].

18 Case of OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos v. Russia (Application no. 14902/04, Judgment 
(Just satisfaction) of 31 July 2014). Available at: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-145730 [Accessed 
11 February 2017].
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in the history of the European Court, though it is several times smaller than the 
sum that the plaintiffs had initially demanded. Russia was in no hurry to pay this 
money: the 2016 budget allowed only for 500 million Rubles ‘to pay out monetary 
compensations to plaintiffs in compliance with the ECtHR judgments’19 (for 2017, 
2018, 2019, it is 600 million per year)20.

Alongside with the proceedings in the European Court, three companies, the 
Yukos shareholders – Hulley Enterprises Limited (Cyprus), Yukos Universal Limited 
(Isle of Man), Veteran Petroleum Limited (Cyprus) initiated arbitration proceed-
ings against Russia in 2005 in the international arbitral tribunal administered by 
the Permanent Court of Arbitration (PCA Tribunal). As a result, in 2009, Interim 
Award on Jurisdiction and Admissibility was passed21, and in 2014 – Final Award 
for each case22.

Unlike the ECtHR, the PCA Tribunal framed its ‘theory’ that Russia intended to 
smash Yukos for political reasons abusing its tax law and related enforcement pro-
ceedings. A huge amount of money – USD 50 billion – was awarded to be paid out 
by Russia. The Russian party challenged the decision referring to the fact that Rus-
sia signed but did not ratify the Energy Charter Treaty. In 2016, the Hague District 
Court overturned the judgment of the PCA Tribunal23. Arbitration proceedings are 
still underway in various countries.

19 Federal Law No. 359‑FZ of 14 December 2015 ‘On the Federal Budget for 2016’, Rossiyskaya 
Gazeta 285, 17 December 2015. Art. 21(5).

20 Federal Law No. 415‑FZ of 19 December 2016 ‘On the Federal Budget for 2017 and for the 
plan period of 2018 and 2019’, Rossiyskaya Gazeta 292, 23 December 2016. Art. 21(6).

21 Hulley Enterprises Limited (Cyprus) v. The Russian Federation, Interim Award on Juris-
diction and Admissibility, 30 November 2009, PCA Case No. AA 226. Available at: https://www.
pcacases.com/web/sendAttach/419 [Accessed 11 February 2017]; Yukos Universal Limited (Isle of 
Man) v. The Russian Federation, Interim Award on Jurisdiction and Admissibility, 30 November 
2009, PCA Case No. AA 227. Available at: https://www.pcacases.com/web/sendAttach/421 [Accessed 11 
February 2017]; Veteran Petroleum Limited (Cyprus) v. The Russian Federation, Interim Award 
on Jurisdiction and Admissibility, 30 November 2009, PCA Case No. 228. Available at: https://
www.pcacases.com/web/sendAttach/423 [Accessed 11 February 2017].

22 Hulley Enterprises Limited (Cyprus) v. The Russian Federation, Final Award, 18 July 2014, 
PCA Case No. AA 226. Available at: https://www.pcacases.com/web/sendAttach/418 [Accessed 11 Feb-
ruary 2017]; Yukos Universal Limited (Isle of Man) v. The Russian Federation, Final Award, 18 
July 2014, PCA Case No. 227. Available at: https://www.pcacases.com/web/sendAttach/420 [Accessed 
11 February 2017]; Veteran Petroleum Limited (Cyprus) v. The Russian Federation, Final Award, 
18 July 2014, PCA Case No. 228. Available at: http://www.pcacases.com/web/sendAttach/422 [Accessed 
11 February 2017].

23 The Russian Federation v. Veteran Petroleum Limited (Cyprus), Yukos Universal Limited 
(Isle of Man), Hulley Enterprises Limited (Cyprus), Decision of The Hague District Court, 20 
April 2016. Available at: http://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RBDHA:2016:4230 
[Accessed 11 February 2017].
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3. Ruling of 2017

It is the European Court Yukos Judgment of 2014 that was the subject of review by 
the Constitutional Court upon the request of the Ministry of Justice in early 2017. 
Key ideas of this Ruling are the followings.

Firstly, in its practical activity, the Constitutional Court stands for the steady en-
forcement of the ECtHR judgments. However, the European Court shall respect 
the constitutional identity of Russia. The Russian legal system gives priority to the 
Russian Constitution24.

Secondly, European judges ruled that bringing Yukos to tax responsibility in 2004 
after the three-year limitation period set by the Tax Code had expired was a viola-
tion of the Convention. But in its Ruling of 2005 the Constitutional Court noted 
that if a “taxpayer” was “unscrupulous”, impeding a tax audit, it could be held ac-
countable despite the expired limitation period25. This rule appeared to be applied 
to Yukos retroactively, while the law has no retroactive effect.

Thirdly, according to the Constitutional Court, the activities of Yukos as a mali-
cious unscrupulous taxpayer, taking the company’s position in the country economy 
into account, had a law-devastating effect26. The Company utilised elaborated tax 
evasion schemes and after the liquidation the Company left an unpaid debt in the 
amount of 227 billions of Rubles. The fact that activities of the Yukos included gross 
tax evasion schemes was not denied by the ECtHR, either. Within such a context 
payment of an unprecedented sum of money from the budget to the Yukos share-
holders while the budget did not get huge tax-payments which is necessary for en-
forcement of public obligations for the citizens of Russia there is a contradiction of 
the constitutional principles of equality and justice.

However, the Russian Federation acting in good faith can make certain payments 
to former Yukos shareholders who suffered from unlawful actions of its management 
by means of newly detectable property of Yukos. But anyway this payment shall not 
involve neither the state budget, nor the property of the Russian Federation27.

There were two dissenting opinions of the Constitutional Court Judges.

24 Russian Constitutional Court Ruling No. 1‑П of 19 January 2017, para 2 (4).
25 Russian Constitutional Court Ruling No. 9‑P of 14 July 2005 ‘In the case concerning the 

review of the constitutionality of the provisions of Article 113 of the Tax Code of the Russian 
Federation, in connection with a complaint of G. A. Polyakova and upon a request of the Federal 
Arbitration Court of the Moscow Circuit’. Available in English at the Official site of the Russian 
Constitutional Court: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/Documents/2005%20July%2014%209-P.
pdf [Accessed 11 February 2017].

26 Russian Constitutional Court Ruling No. 1‑П of 19 January 2017, para 4.5 (2‑3).
27 Ibid, para 7 (2‑3).
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Dissenting opinion of Judge Yaroslavtsev: The Ministry of Justice had no right to 
file this application to the Constitutional Court because the bone of contention was 
the Constitutional Court Ruling of 2005 about a limitation period for tax offences. 
It appears that such an application violates the principle according to which “no 
one should be a judge in his own cause”. This application is unacceptable and the 
proceedings shall be stopped28.

Dissenting opinion of Judge Aranovsky: The application of the Ministry of Justice 
is unacceptable because Yukos shareholders who are to receive almost 2 billion Ru-
bles from Russia, did not participate in the proceedings (the complaint was filed 
by Yukos as a legal entity). By its enforcement, Russia cannot exhaust obligations of 
compensation to people who did not apply to court29.

This Ruling gave rise to different assessments in the legal profession.

3.1. Supporters of the CCt position

Aleksey Ispolinov, Head of Department of International Law of Moscow State Univer
sity:30 (Some experts share the opinion that Russia’s refusal to appeal against the 
European Court Judgment of 2011 was a mistake, in doing so Russia acknowledged 
and agreed with everything stated there).

Ispolinov considers that it was decided not to appeal because the first ECtHR 
Judgment regarding Yukos complaint of 2011 was largely very favorable for Russia. 
European judges refused to consider Russia’s actions as nationalization (the greatest 
fear) and were rather severe when assessing the Yukos tax evasion schemes. There 
was a big risk of appealing to the Grand Chamber, that the Grand Chamber would 
not agree with these conclusions and would pass a harsher judgment for Russia. 
Action plan submitted by Russia to the Committee of Ministers of the Council of 
Europe shows that the Government did not only agree to the ECtHR conclusions 
but it was also willing to go further and take general measures.

The amount of 1.8 billion was absolutely unexpected and its calculation method 
was inappropriate with either the ECtHR practice or ECtHR reasonings in the first 
Judgment of the Yukos case.

28 Ibid, Dissenting opinion of Judge Yaroslavtsev.
29 Ibid, Dissenting opinion of Judge Aranovsky.
30 Ispolinov, Aleksey. ‘Russian CCt and the ECtHR Judgment in the Yukos case’ [KS RF i reshenie 

ESPCH po delu YUKOS], Zakon.ru, 30 January 2017, [Online]. Available in Russian at: https://​zakon.ru/​
blog/2017/1/30/ks_rf_i_reshenie_espch_po_delu_yukos [Accessed 11 February 2017].
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If this judgment had not been passed in summer 2014, but rather now, after that 
the Dutch Court overturned the PCA Tribunal decision, as well as after Brexit and 
after Trump won the elections, the judgment would have been different.

This is why the judgment in the Yukos case for such a huge amount undoubtly 
required corrective counteractions of Russia. And it is not so important what argu-
ments the Russian CCt used in its Ruling (which cannot be called the best ruling of 
the Court).

There is one more position (and the Ministry of Justice supports it) that Yukos did 
not exhaust all domestic remedies and thereby, had no right to apply to the Euro-
pean Court. Besides, the amount of 1.8 billion Euros is affordable for Russia’s budget, 
compared to costs of the Sochi Olympic Games. The reason for the CCt activism 
and its purpose were not so resolutive as the reasoning part of the ECtHR judgment. 
Russia could have merely refused to enforce the judgement as it has alreay happened 
more than once in history. Objectively, Russia did not need any CCt Ruling to act 
as it intends to do.

3.2. Critics of the CCt position

Grigory Vaipan (from Institute of Law and Public Politics which has prepared an Opin‑
ion in the case):31 This is the first time in Europe when a national court finds it impos-
sible to enforce an international court judgment in terms of paying compensation.

Officially, this discussion was started in 2010 with an article of the Russian Constitu-
tional Court Chairman Valeriy Zor’kin ‘The Limits of Flexibility’, right after the ECtHR 
judgment in Markin’s case32. Before that, no question had been posed about primacy 
of the Russian Constitution over international treaties. Amendments made to the CCt 
Act in 2015 resulted in a new procedure, unique for Europe. None of the country-
members of the Council of Europe has a mechanism to review the ECtHR judgments.

There are countries where this question was raised, through they are few: UK, 
Germany, Italy and Austria. Virtually, in each of the countries it was raised in an 
abstract form. The best example is Germany. In the case of Gorgulu vs. Germany, 
referred to by the Russian CCt, the German Constitutional Court abstractly ruled 
that the Constitution was above any international treaty and in some exceptional 

31 Khromakov, Dmitriy. ‘«We have a crisis, we have an operation in Syria, hold on there». 
Expert of the Russian CCt on the Yukos Ruling and ECtHR’ [U nas krizis, u nas operaciya v 
Sirii, derzhites’ tam. Ekspert KS RF o reshenii po Yukosu i ESPCH], SpektrPress, 23 January 2017 
[Online]. Available in Russian at: http://spektr.press/u-nas-krizis-u-nas-operaciya-v-sirii-derzhites-tam-
ekspert-ks-rf-o-reshenii-po-yukosu-i-espch/ [Accessed 11 February 2017].

32 Zor’kin, Valeriy. ‘The Limits of Flexibility’ [Online], Rossiyskaya Gazeta, 29 October 2010. 
Available in Russian at: http://www.rg.ru/2010/10/29/zorkin.html [Accessed 11 February 2017].
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cases they might refuse enforcing the ECtHR judgment. However, it is ironic that in 
this case the European Court judgment was enforced in full because there were no 
exceptional circumstances.

In the case of Hirst vs. the United Kingdom (about the ban of voting rights for 
convicts) everybody pretends that the proceedings are ongoing. The Parliament has 
refused to change the law but the Parliament’s refusal is a political act which theo-
retically does not make it impossible to make a different political decision in the 
future. In this respect, we are in a tight corner now, as the Constitutional Court 
rulings are legally binding acts. Moreover, the CCt has directly forbidden for the 
Russian officials to take any actions.

Elena Lukjanova, Doctor of Science, Professor of Higher School of Economics:33 She 
believes that the new right of the Russian Constitutional Court to contest the deci-
sions of the ECtHR may be challenged, as Article 125 of the Russian Constitution 
contains a closed list of the Constitutional Court powers and its expansion is clearly 
unconstitutional.34

4. Conclusions

As a conclusion we would like to come back to the initial question of this study. 
What is the Ruling 2017? We can answer that it is both a pose and a signal. The 
signal to all international judicial bodies, including the ECtHR, as well as all kinds 
of international arbitration and foreign courts, that Russia would not enforce their 
judgements if the enforcement violates Russia’s sovereignty and constitutional iden-
tity. Rates in such a dialogue between Russia and the European Court are rather 
high, especially if we take interstate complaints launched by Ukraine against Russia 
in the ECtHR35 into account.

33 Plotnikova, Anna, Galperovich, Danila. ‘The Constitutional Court of Russia: payment of 
the compensation to the Yukos shareholders is impossible’ [Konstitutsionnyj sud Rossii: vyplata 
kompensatsii aktsioneram Yukosa nevozmozhna], Voice of America, 19 January 2017 [Online]. 
Available in Russian at: https://www.golos-ameriki.ru/a/dg-ai-russian-constitutinal-court-ruling-on-yu-
kos/3683005.html [Accessed 11 February 2017].

34 Article 125 (2‑7) of the Russian Constitution // Constitution of the Russian Federation of 
12 December 1993. Available at the Official internet-portal of legal information: http://publication.
pravo.gov.ru/Document/View/0001201408010002 [Accessed 11 February 2017].

35 ‘Ukrainian Ministry of Justice filed five lawsuits against Russia in the ECtHR’ [Minyust 
Ukrainy podal pyat’ iskov protiv Rossii v ESPCH], Russia Today, 23 January 2017 [Online]. Avail-
able in Russian at: https://russian.rt.com/ussr/news/352942-ukraina-iski-rossiya-espch [Accessed 11 Feb-
ruary 2017].
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The paper consists of two chapters. The first one provides brief historic remarks 
concerning the Constitutional Court of the Russian Federation (hereinafter – the 
Constitutional Court, the RF CC), and it also describes legal regulation and the 
procedure of constitutional complaint under Russian law. The chapter covers some 
statistic data in respect of individual applications to the Constitutional Court and 
to the European Court of Human Rights (hereinafter – the European Court, the 
ECtHR). The second chapter addresses several important approaches which were 
demonstrated by the Constitutional Court with regards to the protection of democ-
racy or, as some critics may claim, to diminish the latter one. As the topic is an ex-
tremely wide one, I would prefer to limit it by discussing several cases of the Consti-
tutional Court dealing with the freedom of assembly and the freedom of expression 
as the cornerstone of liberal democratic order. The RF CC decisions are compared 
with decisions of the ECtHR on the same situations and the same applicants. The 
case study covers the cases of Navalnyy, Alexeev and the “Pussy Riot”.
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Research University – Higher School of Economics (St. Petersburg branch); LL.M. in comparative 
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1. The Constitutional Court’s powers in respect of 
individual applications

1.1. A brief historic overview

After the Reform of the 1977 USSR Constitution on 1 December 1988, the first quasi-
constitutional control body in Russia was established. It was the Committee of Con-
stitutional Review which was more or less a body of parliamentary control and was 
not a judicial body as such.

By that time the RSFSR Constitution of 1978 was tremendously amended by the 
Congress of People’s Deputies.2 One of those crucial amendments was the establish-
ment of the Constitutional Court of the RSFSR (the CC) in 1990.3 The Law of the 
RSFSR on the Constitutional Court of the RSFSR was adopted on 6 May 1991.

Under Article 165.1 of the Constitution the CC had very wide competence as well 
as significant powers. The most significant among them were:
•	 Review of constitutionality of ratified international treaties;4
•	 Preparation of opinions of the Court in prescribed situations. For example, re-

viewing the constitutionality of a political party;
•	 Consideration of individual applications in respect of law-enforcement decisions 

in their respect.

The latter one included the following cases:

2 The Russian version of the Constitution’s text can be found at: http://constitution.garant.ru/his-
tory/ussr-rsfsr/1978/red_1978/183126/ [the last access: 9 April 2017].

3 The Law of the RSFSR of 15 December 1990 No. 423‑I “On Amendments and Additions to 
the Constitution (Basic Law) of the RSFSR”.

4 This power was mutatis mutandis restored by the current Constitutional Court. In 2015 the 
RF Constitutional Court was asked by a group of deputies of the State Duma whether a judge-
ment of the European Court of Human Rights issued on a complaint against Russia and obliging 
the state to implement individual and general measures which do not conform to the Constitu-
tion, can be implemented. The Court found that in exceptional cases and after the review of the 
Constitutional Court establishing that an ECtHR judgement contradicts to the constitutional 
foundations the judgement can be left without implementation. After the CC RF decision the 
Federal legislation was amended and the new power was given to the CC RF. For details see: Judg-
ment of the Constitutional Court of the Russian Federation of 14 July 2015 No. 21‑P/2015, English 
resume thereof is available at: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/Documents/resume%20​2015​
%2021-%D0%9F.pdf [the last access: 25 May 2017]. This power was used for the first time in the 
Anchugov Judgement (Judgment of the Constitutional Court of the Russian Federation of 19 April 
2017 No. 12‑P/2016, URL: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/Documents/2016_April_19_12-P.pdf 
[the last access: 25 May 2017]).
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•	 Non-application in an individual case of a statute is necessary to be applied in 
accordance with the Constitution in force at that time;

•	Application of a statute which was not to be applied in accordance with the Con-
stitution in force at that time;

•	 Interpretation of a statute in opposition with the Constitution;
•	 Non-application of a constitutional provision where the latter one could have 

been applied directly.5

There was a statute of limitation for an application to be admissible – that was the 
three years term.

At that time – at the very end of the Soviet epoch and at the beginning of the new 
Russian Federation the Constitutional Court was a body with great powers and un-
fortunately a body which was dubiously politicised and was in opposition with the 
emerging presidential power.6 The final point of the debate about the political role 
of the Court was the 1993 Constitutional crisis, where the majority of the Court op-
posed the President and argued for the protection of the 1978 Constitution in force 
at that time.7

By the Presidential Decree of 7th October 1993, the activities of the Court were 
suspended.8 Nevertheless, all the judges kept their positions, and when the Court 
was restored in 1994 they continued their activities under the 1993 Constitution9 and 
the 1994 Federal Constitutional Law “On the Constitutional Court of the Russian 
Federation”.10

5 The Law of the RSFSR of 15 December 1990 No. 423‑I.
6 See e.g. Strashun B.A. Evolution of Constitutional Review in Russia: From the Night Watch 

to Constitutional Justice. Part 1. Comparative Constitutional Review. 2016. Iss.1; Narutto S.V., 
Nesmeyanova S.E., Shugrina E.S. Constitutional Court Proceedings: Study-Book for Magistrates. 
– Moscow: “Norma”: INFRA‑M. 2014 etc.

7 Ibid.
8 Decree of the President of the Russian Federation of 7th October 1993 No. 1612 “On the Con-

stitutional Court of the Russian Federation”.
9 The judiciary in Russia is regulated by Chapter 7 of the Constitution. URL: http://www.ksrf.ru/

en/Info/LegalBases/ConstitutionRF/Pages/Chapter7.aspx [the last access: 25 April 2017].
10 Federal Constitutional Law of 21 July 1994, No. 1‑ FKZ “On the Constitutional Court of the 

Russian Federation”. (hereinafter – the FCL “On the Constitutional Court of the Russian Federa-
tion”) The updated text of the Law can be found on the official webpage of the Court: http://www.
ksrf.ru/en/Info/LegalBases/FCL/Pages/default.aspx [the last access: 25 April 2017].
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1.2. Constitutional Complaint under the 1994 Federal 
Constitutional Law

The Constitution establishes that the Court “on receiving complaints about vio-
lations of the constitutional rights and freedoms of citizens and upon request of 
courts, shall check, in accordance with the procedure established by federal law, the 
constitutionality of a law which is used or is to be used in a particular case”.11

The Federal Constitutional Law on the Constitutional Court of the Russian Fed-
eration develops this competence in detailed provisions.

The law says that the reason for the consideration of a case in the Constitutional 
Court of the Russian Federation shall be a petition to the Constitutional Court of 
the Russian Federation made in the form of a request, application or complaint 
meeting the requirements of the Federal Constitutional Law.

The ground for consideration of a case shall be the discovery of an uncertainty 
in the question whether a law, other enactment, a treaty between bodies of State 
Power, an international treaty pending its entry into force, are compatible with the 
Constitution of the Russian Federation, or the discovery of a contradiction in the 
positions of the parties on the possession of the authority in the disputes concerning 
competence, or the discovery of an uncertainty in the understanding of the provi-
sions of the Constitution of the Russian Federation, or the State Duma charging the 
President of the Russian Federation with high treason or with commission of other 
grave offense.12

The petition shall be communicated to the RF CC in writing and shall be signed 
by an authorised person (authorised persons).

The petition to the Court shall inter alia contain the following information:
•	 addressee: the Constitutional Court of the Russian Federation as the body to 

which the petition is communicated;
•	 a designation of the petitioner (in a complaint of a citizen – his full name): the 

address and other data about the petitioner;
•	 required details about the representative of the petitioner and his powers except 

for ex officio representation;
•	 provisions of the Constitution of the Russian Federation and the Federal Con-

stitutional Law which entitle to petition the Constitutional Court of the Russian 
Federation;

•	 an exact name, number, date of adoption, source of publication, and other details 
about the act to be verified or the provision of the Constitution of the Russian 
Federation subject to interpretation;

11 Constitution of the Russian Federation. Article 125.
12 The FCL “On the Constitutional Court of the Russian Federation”. Article 36.
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•	 a position of the petitioner on the issue raised by him and its legal substantiation 
with reference to the relevant norms of the Constitution of the Russian Federa-
tion;

•	 a demand addressed to the Constitutional Court of the Russian Federation in 
connection with the request, application or complaint.13

The right to petition the Constitutional Court with an individual or collective com-
plaint about violation of constitutional rights and freedoms shall be vested in the 
citizens, whose rights and freedoms have been violated by the law that has been ap-
plied in a specific case, and in the associations of citizens, as well as in other bodies 
and persons, envisaged in the federal law. The complaint on the violation by the law 
of the constitutional rights and freedoms shall be admissible if: 1‑ the law infringes 
constitutional rights and freedoms of citizens; 2‑ the law was applied in a concrete 
case whose consideration has been completed in court, and the complaint must be 
lodged in no event later than one year after consideration of the case in court.14

The requirements in respect of the application to the Constitutional Court have 
not changed from the moment of creation of the body. The Court has also proved to 
be a tool which citizens can use when they cannot obtain justice in general jurisdic-
tion or commercial courts. In the subparagraph below I am going to provide some 
relevant data in this respect.

1.3. Relations between the Constitutional Court 
and the European Court

From a comparative perspective statistics on individual constitutional complaints 
and complaints to the European Court of Human Rights could be of relevance.

The biggest amount of individual applications to the Constitutional Court of the 
Russian Federation was in 2009 when the number thereof exceeded 20 000 per year 
(20 573). The number of applications within the subsequent years was declining: 
2010 – 18 214; 2011 – 19 142; 2012 – 18 694; 2013 – 15 062; 2014 – 15 969; 2015 – 14 570; 
2016 – 14 000.15

The total amount of applications according to the web page of the Constitutional 
Court is 318 856 from the moment of establishment of the RF CC (the data is relevant 

13 Ibid. Article 37.
14 Ibid. Article 96‑97.
15 For the updated data see the official webpage of the Constitutional Court: http://www.ksrf.ru/

en/Info/Pages/default.aspx [the last access: 10 February 2017].
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for December 2016), not taking into account applications or requests of state bodies 
(including courts) which is 1817.

To sum it up, the total amount of applications to the ECtHR from Russian citizens 
within the last years was 10 000, 9 200 and 7 821 applications in 2014, 2015 and 2016 
respectively.16

The applications to the Constitutional Court are primarily connected to the fol-
lowing areas: constitutional status of the individual, organisation of public authority, 
civil law, issues of civil procedure, economic and finances, criminal law and criminal 
procedure with the biggest number of complaints, social protection law and others. 
The main subject matters of applications to the European Court of Human Rights 
are alleged violations of Article 3 (inhuman or degrading treatment), Article 5 (the 
right to liberty), Article 13 (the right to effective remedy).17 The data demonstrates 
that even though the competence of the RF CC is wider that the one of the ECtHR, 
the issues which applicants raise in their individual applications concerning indi-
vidual and political rights have a lot in common.

Relations between the Constitutional Court and the European Court are com-
plicated and controversial.18 The current developments in respect of the RF CC at-
titude towards the ECtHR can be found elsewhere, while I would like to address the 
readers with two decisions of the Constitutional Court which has been translated 
into English and which are available at the Court’s webpage, i.e. Anchugov judge-
ment19 which was called “the Russian Hirst case”20 where the Court had to address 
an unamendable constitutional limitation of the right to vote. The second case, the 
Yukos, was the highly criticised and highly controversial.21

It has to be noted that the Constitutional Court of the Russian Federation, un-
like some other European constitutional control bodies,22 is not considered as an 
effective judicial remedy within the meaning of Article 13 of the Convention for the 
Protection of Fundamental Rights and Freedoms.23 Even though the ECtHR has ex-

16 See: European Court of Human Rights, Analysis of statistics 2016: http://www.echr.coe.int/
Documents/Stats_analysis_2016_ENG.pdf [the last access: 10 February 2017].

17 Ibid.
18 Supra at ft. 4.
19 Judgment of 19 April 2016 No. 12‑P/2016. URL: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/Docu-

ments/2016_April_19_12-P.pdf [the last access: 25 May 2017].
20 Hirst v the United Kingdom (no. 2) App. no. 74025/01 (ECtHR: 6 October 2005).
21 Judgment of 19 January 2017 No.  1‑П/2017. URL: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/

Documents/2017__January_19_1-P.pdf [the last access: 25 May 2017].
22 See: Uzun c. Turquie (déc.), Requête no 10755/13, 30 avril 2013.
23 For the requirements of such an effectiveness see famous Kudła v Poland App. no. 30210/96 

(ECtHR 26 October 2000) [GC], § 152. See also: Guide to good practice in respect of domestic 
remedies (adopted by the Committee of Ministers on 18 September 2013), Directorate General 
Human Rights and Rule of Law Council of Europe, 2013.
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pressly stated that it cannot regard the Russian Constitutional Court as an effective 
remedy,24 former President of the ECtHR Mr Dean Spielmann in one of his speeches 
referred to the necessity of modernisation of the Russian legal system in such a way 
which would give the RF CC powers to hear full constitutional complaint.25

The Constitutional Court is not ready for the introduction of the full constitu-
tional complaint either because of the lack of resources or, which is more important, 
from the perspective of restraining interventions of the European Court into the 
domestic affairs – it goes without saying that the RF CC would not want to become 
subjected to the European supervision. Currently it seems that the counterparts – 
the RF CC and the ECtHR – wish to preserve a status quo, which to some extent 
minimises the potential of conflicts to some extreme cases such as the abovemen-
tioned Anchugov case. However, even though conflicts between the ECtHR and the 
RF CC are exceptional, the difference in their approaches is not unusual, which is 
proved below based on the examples of consideration of individual applications in 
three famous cases of freedom of expression and freedom of assembly.

2. Case study

Both the freedom of expression and the freedom of assembly have a constitution-
ally protected status.26 In the texts of the Constitution or the text of the Convention 
one can hardly find any significant difference, however, the devil is in the details, 
i.e. in interpretation of the relevant normative provisions. In this chapter I am go-
ing to discuss three situations which have provoked a significant resonance in the 
society. All three situations were (or in case of the last one still are) considered by 
both jurisdictions.

24 Smirnov v Russia App. No. 14085/04 (ECtHR 6 July 2006) (Dec.).
25 The best practices of individual complaint to the Constitutional Courts in Europe, Palais 

de l’Europe (room 5) Strasbourg, 7 July 2014, Speech of Mr Dean Spielmann President of the 
European Court of Human Rights.

26 See: Articles 29 and 31 of the Constitution of the Russian Federation.

278 II. rész



2.1. Navalnyy v Russia

Mr Navalnyy is a well-known Russian opposition leader, a controversial one, since 
his political agenda includes topics which polarize the society.27 Nevertheless, he is 
also a well-known anti-corruption campaigner and a popular blogger who attracted 
a high public sentiment after the 2011-2012 protests. He has announced that he is 
going to take part in the Presidential election campaign of 2018. Moreover, in 2017, 
he initiated a nationwide campaign against alleged corruption of Prime-minister 
Medvedev, which caused anti-governmental demonstrations nationwide.28

In the beginning of 2017 there were 5 decisions of the Constitutional Court re-
garding Mr Navalnyy’s challenges of certain provisions of administrative law, law 
of criminal procedure and law of civil procedure. All the applications were found 
inadmissible, while the first one of them was issued in a form of the then existed 
“positive decision”, allowing the Court to elaborate its positions without applying the 
procedural form of RF CC Judgement – the so-called reduced procedure.

Chronologically, the first CC decision on Mr Navalnyy’s application concerning 
the freedom of assembly was adopted prior to the first ECtHR decision in his respect. 
The Decision was issued on 4th April 2013.29 The applicant challenged provisions of 
the Code of the Russian Federation of Administrative Offences establishing fines for 
violation of the order of organisation or holding of public events resulted in organi-
sation thereof without proper notification. The magistrate court fined him for 30 000 
Roubles. The applicant claimed that he participated in a single-person picketing 
and the alleged march was nothing more than his walking to the subway accom-
panied by journalists and other people who joined him on their own initiative. He 
believed that the imposed sanction was contrary to the principle of proportionality 
and violated several constitutional provisions. The sanction was imposed for such 
an action which does not present any threat to public order and, moreover, in fact it 
made it possible to find anyone liable who even slightly deviates from the require-
ments of the Federal Law “On Associations, Meetings, Demonstrations, Marches 
and Picketing”.30

27 The programme of his Presidential campaign is available in Russian, URL: https://2018.nav-
alny.com/platform/ [the last access: 26 May 2017].

28 See: Dmitry Medvedev: the whipping boy for Russia’s discontented URL: https://www.the-
guardian.com/world/2017/mar/30/dmitry-medvedev-whipping-boy-russia-discontented-protests [the last 
access: 25 May 2017].

29 Decision of the Constitutional Court of the Russian Federation of 4 April 2013 No. 485‑O.
30 Federal Law of 16 June 2014 No.  54‑FZ “On Associations, Meetings, Demonstrations, 

Marches and Picketing”.
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The Court found the application inadmissible, while in a 14 pages decision (while 
usually such decisions hardly exceed 5 pages) it summarised its attitude toward bal-
ancing of the interests at stake.

Firstly, analysing the existing constitutional requirements and legislative provi-
sions based thereto, the Court concluded that rules of administrative liability have to 
take into account not just a nature and threat to protected public interest but provide 
conditions for taking into account individual situation of the charged person, avoid-
ing excessive burden on his or her constitutional rights.31

Secondly, considering the need to provide balance between the interests of in-
dividuals and the society, the Federal Law “On Associations. Meetings, Demon-
strations, Marches and Picketing” establishes the notification procedure which is 
obligatory and in case of the latter’s violation, the Code of the Russian Federation 
of Administrative Offences provides liability which could be imposed, as the Court 
noted for the “fact of non-compliance with the notification obligation”. In the case 
of negative consequences of the mentioned violation, the Code establishes stricter 
liability. The Court referring to the position of the ECtHR in Oya Ataman v Turkey,32 
Molnar v Hungary33 and Berladir v Russia34 concluded that the notification proce-
dure does not as such infringes the freedom of a peaceful assembly. Application of 
administrative measures in respect of violators of public order during an assembly 
about which the authorities were not notified cannot be considered as proportionate 
state interference since these measures are aimed at the restriction of illegal conduct 
and restoration of public order.

Thirdly, addressing the issue of the size of the sanction provided in the Code of the 
Russian Federation of Administrative Offences, the CC stressed that the maximum 
size of the fine (which for natural persons was 300 000 Roubles) was established for 
the gravest administrative violations “which in their nature are close to criminal of-
fences”. Meanwhile, the RF CC noted that the introduction of these sanctions does 
not mean that they have to be indiscriminately applied in each and every case. The 
Court referred to its long-standing approach that ordinary courts have to have the 
right to impose administrative liability even below the minimum prescribed in leg-
islation which can adjust the provisions to every single situation.35

31 Decision of the Constitutional Court of the Russian Federation of 4 April 2013 No. 485‑O. 
para. 2.1.

32 Oya Ataman v Turkey App. no. 74552/01 (ECtHR: 5 December 2006).
33 Eva Molnar v Hungary App. no. 10346/05 (ECtHR: 7 October 2008).
34 Berladir v Russia App. no. 34202/06 (ECtHR: 10 July 2012).
35 Decision of the Constitutional Court of the Russian Federation of 4 April 2013 No. 485‑O. 

para. 2.2.
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Finally, the CC confirmed that due to the nature of the individual complaint regu-
lation, it is not in a position to revise the particular case of the applicant since it 
cannot interpret the facts and cannot serve as an appeal court.36

More or less the same facts triggered the application to the European Court of 
Human Rights which issued its first decision on the application of Mr Navalnyy on 
4 December 2014.37 The issue in the first case was whether the arrest at a demonstra-
tion and subsequent detention violated the applicant’s right to a peaceful assembly, 
the freedom of expression and liberty.

On 5 December 2011, the applicant took part in a public demonstration (meet-
ing) at Chistyye Prudy, Moscow, to protest against the allegedly rigged elections. The 
circumstances of the arrest are not that important for the goals of the paper, thus, 
I’ll directly move to the estimation of the Russian legislation by the ECtHR and to 
certain important conclusions which the latter has made.38

Firstly, the Court has established that even if the applicants had not intended 
to hold a march, the appearance of a big group of protestors walking in a cluster 
could reasonably be perceived as one.39 Whether this march was objectionable and, 
if any, measures it called for on the part of the police depended on the gravity of 
the nuisance it was causing.40 The Court found that the police force on the ground 
intercepted the applicants for the sole reason that the march as such had not been 
authorised. Subsequently, the domestic courts made no attempt to verify the extent 
of the risks posed by the applicants and their fellow protestors, or to verify whether it 
had been necessary to stop them. Accordingly, the Government have failed to dem-
onstrate that a “pressing social need” existed to interrupt their spontaneous march.

Secondly, the authorities’ response had to comply with the domestic law and had 
to respect the fair balance between the means employed and the aims sought to be 
achieved. The applicants were found guilty of having disobeyed a lawful order of 
the police on account of their failure to stop the march following the instructions 
to do so. They were punished with fifteen days’ administrative detention under Ar-
ticle 19.3 of the Code of the Russian Federation of Administrative Offences.41 The 
ECtHR noted that the police and the courts expressly acknowledged that, ultimately, 
the applicants had been punished for holding a spontaneous peaceful demonstra-
tion and chanting anti-government slogans, acts protected by Articles 10 and 11 of 
the Convention. The courts devoted no effort to balance the applicants’ legitimate 
interests against any damage this could cause to other public or private interests. 

36 Ibid.
37 Navalnyy and Yashin v Russia App. no. 76204/11(ECtHR: 4 December 2014).
38 For a detailed description of the facts of the case see: Ibid. paras. 7‑42.
39 Ibid. para. 56.
40 Ibid. para. 62.
41 Ibid. para. 70.
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The dispersal of the perceived march, the arrest and the subsequent administrative 
conviction of the applicants should not have but still has the effect of discouraging 
them from participating in protest rallies or indeed from actively engaging in poli-
tics as opposition.

Thus, the ECtHR found a violation of Article 11. Even though the violation has 
been found, there was a concurring opinion of judge Pinto de Albuquerque, who 
blamed the Court for paying no attention to the widely acknowledged presumption 
in favour of holding peaceful assemblies, and the resulting rule on the burden of 
proof incumbent on the Government with regard to facts which justify a restriction 
on the right to assembly

The last ECtHR decision on the application of Mr Navalnyy is a brand new one. It 
was issued on 2 February 2017.42 The applicant complained that his arrest on seven 
occasions in relation to his alleged participation in irregular public events, his de-
tention and convictions for administrative offences violated his right to freedom 
of peaceful assembly guaranteed by Article 11 of the Convention. The Government 
considered that the interference with the applicant’s freedom of peaceful assembly 
had complied with domestic law and was necessary for the prevention of disorder 
and crime – the reasons which are quite common for governments elsewhere.

This case is interesting from the perspective of the evaluation of legal provisions 
of Russian administrative law, which the Constitutional Court claimed to be clear 
enough to correspond with the Constitution. The ECtHR observed that the meas-
ures taken against the applicant, in particular the halting of the assemblies or per-
ceived assemblies, his arrest and the administrative charges, were based in each 
case on the finding that he had held an irregular gathering and had not complied 
with police orders to end it. This applies irrespective of whether charges were sub-
sequently brought under Article  20.2 or Article  19.3 of the Code of the Russian 
Federation of Administrative Offences. In fact, the Court observes that these two 
provisions were applied interchangeably to identical situations, and it does not dis-
cern any substantive grounds for the choice of the legal provision in each episode.43

Secondly, this is the test applied to the Russian assembly cases, which is signifi-
cant. The Court said that it will not examine whether the measures taken against the 
applicant in each of these episodes were prescribed by law, because in any event they 
were not proportionate to the alleged legitimate aim put forward by the Govern-
ment. As in other Russian cases, the gatherings in the present case were undeniably 
peaceful, and so was the applicant’s conduct. However, they were dispersed and 
the applicant was arrested and convicted of administrative offences without any as-

42 Navalnyy v Russia App. nos. 29580/12 and 4 others (ECtHR: 2 February 2017) [Request for 
referral to the Grand Chamber pending].

43 Ibid. para. 47.
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sessment of the disturbance the gatherings had caused, merely because they lacked 
authorisation and had persisted despite the police’s orders to stop.44 Accordingly, the 
ECtHR found the violation of Article 11.

The approaches of the RF CC and the ECtHR in the case of limitation of freedom 
of assembly were traditional for each of them respectively. While the ECtHR allows 
these limitations in exceptional situations demanding as a general rule compelling 
reasons, the Constitutional Court prefers a more casuistic approach, trying to find 
balance between the interests of the Government and the constitutional demands 
in respect of protection of individual freedoms.

2.2. Alekseyev v Russia

The second situation to be discussed is connected to LGBT rights and the freedom 
of assembly. In 2010, the ECtHR issued its judgement on the complaint of Mr Alek-
seyev.45

In 2006, the applicant, together with other individuals, organised a march to 
draw public attention to discrimination against the gay and lesbian minority in Rus-
sia, to promote respect for human rights and freedoms and to call for tolerance on 
the part of the Russian authorities and the public at large towards this minority. On 
22 February 2006, Interfax quoted the mayor of Moscow as having said, on a differ-
ent occasion, that if he received a request to hold a gay parade in Moscow he would 
impose a ban on it because he did not want “to stir up society, which is ill-disposed 
to such occurrences of life” and continuing that he himself considered homosexual-
ity “unnatural”, though he “tried to treat everything that happens in human society 
with tolerance”.46

The applicant claimed that the ban repeatedly imposed by the Moscow authori-
ties on holding the Pride March and the picketing was not in accordance with the 
Convention. The first argument of the Government was related to concerns for the 
participants’ safety and to the prevention of disorder.

In this respect the ECtHR noted that “the mere existence of a risk is insufficient 
for banning the event: in making their assessment, the authorities must produce 
concrete estimates of the potential scale of disturbance in order to evaluate the re-
sources necessary for neutralising the threat of violent clashes”.47 In the current case 
the Government failed to demonstrate the necessity of such drastic measures.

44 Ibid. para. 51.
45 Alekseyev v Russia App. nos. 4916/07, 25924/08 and 14599/09 (ECtHR: 21 October 2010).
46 For a detailed description of the facts of the case see: Ibid. paras. 6‑48.
47 Ibid. para. 75.
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Secondly, The Government also pointed out that such events should be banned 
as a matter of principle because propaganda promoting homosexuality was incom-
patible with religious doctrines and the moral values of the majority, and could be 
harmful if seen by children or vulnerable adults. The Court observes, however, that 
these reasons do not constitute grounds under domestic law for banning or otherwise 
restricting a public event. Accordingly, no such arguments were put forward in the 
domestic proceedings, which remained focused on security issues.48

The Court further reiterated that it would be incompatible with the underlying 
values of the Convention if the exercise of Convention rights by a minority group 
were made conditional on being accepted by the majority.

Hence, the European Court found a violation of Article 11 in conjunction with 
Article 14, prohibiting discrimination on the grounds of sexual orientation.

The ECtHR referred to lack of clarity in Russian legislation. After the Court’s de-
cision the grounds for the limitation of freedom of expression of sexual minorities 
were introduced into the legislation. These grounds were later evaluated by the Con-
stitutional Court in its Judgement No. 24‑P of 23 September 2014.49 This is, in fact, 
the sole Judgement where the RF CC had to evaluate regulation of the substance 
of disseminated information rather that the formal requirements of realisation of 
freedom of expression.50

The challenged statute prescribed punishment for the propaganda of non-tradi-
tional sexual relations among minors.51

The applicants were referring to the fact that their goal was not to propagate but to 
inform minors. However, as the only possible way to achieve this goal, they have cho-
sen a public space in the immediate vicinity of a school. They considered any restric-
tions in respect of such public gatherings as a violation of freedom of expression.52

The impugned provisions were recognised not contrary to the Constitution with 
certain reservations. Firstly, the provision aims at protecting constitutional values 

48 Ibid.
49 Judgment of the Constitutional Court of the Russian Federation of 23 September, 2014 

No. 24‑П/2014 on the case concerning the review of constitutionality of Section 1 of Article 6.21 
of the Code of the Russian Federation of Administrative Offences in connection with the com-
plaint of N.A.Alexeev, Ya.N.Yevtushenko and D.A.Isakov. The English translation is available on 
the Court’s webpage – URL: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/Documents/2014%20September​
%2023%2024-P.pdf [the last access: 25 May 2017].

50 Dmitry Kuznetsov and Evgeny Taribo. Approaches of the Constitutional Court of the Rus-
sian Federation towards Freedom of Expression and Freedom of Religion. Constitutional Review 
(Published by Constitutional Court of the Republic of Indonesia). December 2015. Vol.1, No.2

51 The Code of the Russian Federation of Administrative Offences of 30 December 2001 
No. 195 – FZ (as amended on 18 May 2017).

52 Judgment of the Constitutional Court of the Russian Federation of 23 September, 2014 
No. 24‑П/2014. Para. 1.2.
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such as family and childhood, as well as at preventing harm to the moral and spir-
itual development of minors. Secondly, it does not involve intervention in the sphere 
of individual autonomy, including sexual self-determination of individuals. Thirdly, 
the rule is not intended to prohibit or reprimand non-traditional sexual relation-
ships. The Constitutional Court emphasised that the law cannot be considered as 
impeding the unbiased public debate on the legal status of sexual minorities, as well 
as the use by their representatives of legal ways of expressing their position on these 
issues and protection of their legitimate rights and interests, including the organisa-
tion and conduct of public events.

According to the media, the applicants were largely satisfied with this decision, 
arguing that despite some incompleteness, it is a step forward in protecting the 
rights and freedoms of sexual minorities, including the protection of freedom of ex-
pression through public gatherings. Although other gay activists said that “nothing 
fundamentally new in the CC decision was stated”, and the only new position in the 
Court’s decision “is equating the crimes against the LGBT community to criminal 
acts against the social group”.53

The second situation illustrates a dialogue between the supranational supervi-
sions and national authorities. However, in this case the dialogue resulted in intro-
duction of such norms into the Russian legislation which can hardly be considered 
as pro-human rights or activist. The latter sentiment with some slight corrections 
was upheld by the Constitutional Court.

2.3. The “Pussy Riot” case

The Criminal Code of the Russian Federation (the only source of criminal law in 
Russia) does not contain the crime of blasphemy as such. However, after amend-
ments to the Criminal Code from 29th of June of 2013, it de facto became possible 
to bring people to account for a blasphemous speech. Before the amendment, Ar-
ticle 148 of the Code contained a prohibition of “illegal obstruction of the activity 
of religious organizations or of the performance of religious rites”.54 By now the 
wording of the article has drastically changed. It is prohibited to “commit public 
acts which express disrespect for society and are committed to insult the religious 
feelings of believers”.55

53 “BBC – Russian Service” 25 September 2014.
54 Criminal Code of the Russian Federation, Article 148. An old version of the text is available 

at http://www.russian-criminal-code.com/PartII/SectionVII/Chapter19.html [the last access: 30 April 2017].
55 Federal law of 29.06.2013 No. 136‑FZ.
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Pussy Riot is a Russian feminist punk band formed in response to the current 
political situation in Russia, being very critical towards the Government, Prime-
Minister Putin, who at the time of events described below was a candidate for the 
presidency, and Russian Orthodox Church. Towards the end of 2011 and the begin-
ning of 2012, the band carried out several performances in various public areas in 
Moscow such as the Red square, a subway station, roof of a tram, etc.56

As a reaction to the strengthening of ties between the Government and the Or-
thodox Church, the band recorded a song entitled Punk Prayer – Virgin Mary, Drive 
Putin Away. On 21 February 2012, five members of the Pussy Riot attempted to 
perform the above mentioned Punk Prayer at the altar of the Christ the Saviour Ca-
thedral in Moscow. According to the facts submitted to the ECtHR, on 21 February 
2012 a deputy director general of the private security company Kolokol‑A, Mr O., 
complained to the head of the Khamovnikiy district police department in Moscow 
of “a violation of the public order” by a group of unknown individuals.

On 17 August 2012, the girls were found guilty and sentenced to two years’ impris-
onment. It was held that the applicants’ choice of venue and their apparent disregard 
for the Cathedral’s behavioural rules had demonstrated their animosity towards the 
feelings of Orthodox believers, and that the religious feelings of those present in the 
cathedral had therefore been offended. While also taking into account the video 
recording of the song Punk Prayer – Virgin Mary, Drive Putin Away, the District 
Court rejected the applicants’ arguments that their performance had been politically, 
not religiously motivated, stating that the applicants had not made any political 
statements during their performance on 21 February 2012. Later in 2012 videos of 
the band’s performances posted on their webpage on YouTube were found extremist 
by the court.57

The personalities of the band’s participants were revealed. One of them, Ms Tolo
konnikova applied to the Constitutional Court challenging the provision of the RF 

56 For a detailed description of the situation see: Dmitry Kuznetsov. Freedoms Collide: Free-
dom of Expression and Freedom of Religion in Russia in Comparative Perspective. Russian Law 
Journal. Vol. II (2014) Issue 2.

57 The information is given according to the facts from the communicated case by the ECtHR: 
Mariya Vladimirovna Alekhina and others v Russia App no. 38004/12 (ECtHR lodged on 19 June 
2012). See also: Human Rights’ Foundation, Russia’s Violation of the Right to Freedom of Expres-
sion: The Case of the Punk Rock Band Pussy Riot Legal Report New York August 16, 2012 (updated 
August 17, 2012), URL: http://humanrightsfoundation.org/reports/Pussy-Riot-Case-Report-08-16-2012.pdf 
[the last access: 30 April 2017]; Summary of the process in English:	Forum 18, Russia: Pussy Riot, 
blasphemy, and freedom of religion or belief, 15 October 2012, URL: http://www.unhcr.org/refworld/
docid/5087d9b42.html [the last access: 30 April 2017]; Amnesty International, Freedom under threat: 
clampdown on freedoms of expression, assembly and association in Russia, URL: http://www.amnesty.
org/en/library/asset/EUR46/011/2013/en/d9fb0335-c588-4ff9-b719-5ee1e75e8ff5/eur460112013en.pdf [the last 
access: 30 April 2017]. p.42;
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Criminal Code establishing the liability for hooliganism motivated by religious ha-
tred. In the Decision of 25 September 2014 the Court found the application inadmis-
sible.58

The primary motivation of the Court was that it lacked competence to evaluate 
particular facts of a case and it cannot check constitutionality of a particular court 
decision, unlike for example the CC of Turkey or the CC of the Federal Republic of 
Germany. This lack of competence, by the way, has long-standing consequences as 
the Russian CC is not regarded by the ECtHR as an effective local remedy leaving 
the CC practically without the ECtHR supervision.59

At the same time, the CC expressed certain legal positions which could be relevant.
Firstly, the Court addressed the role of freedom of expression and freedom of 

religion in Russian society stressing that “the participants of discussions in respect 
of religious matters have to take into account the delicate nature of the matters being 
discussed, which are able to touch upon religious dignity of others… in this regard 
expression offending public morality… is impermissible”.60

Secondly, the Court said that the constitutional foundations of the country pro-
vide for the necessity of accepting adequate measures aimed at… the state obligation 
to establish mechanisms of protection of public security, given the state the right to 
find liable those who violate public security expressing their ideas.61

Thirdly, addressing the challenged provision per se, the CC noted that the latter 
was clear enough and, moreover, Article 3 of the Criminal Code does not exclude 
the use of judgemental categories, making it possible to apply criminal law provi-
sions to a number of cases. Whereas general jurisdiction courts in any situation are 
obliged to take particular facts of the case and all the elements of corpus delicti into 
account.62 Hence, the challenged provision according to the CC position did not 
contain any ambiguity.

The application to the European Court of Human Rights was lodged on 19 June 
2012. The case was communicated to national authorities in 2013, however, the final 
decision of the ECtHR has not been issued yet.

58 Decision of the Constitutional Court of the Russian Federation of 25 September 2014 
No. 1873‑O.

59 See e.g. Smirnov v Russia op. cit.; Dean Spielmann op. cit.
60 Decision of the Constitutional Court of the Russian Federation of 25 September 2014 

No. 1873‑O.
61 Ibid.
62 Ibid.
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3. Conclusion

For the purposes of the current paper it is unreasonable to consider all the cases 
where the RF CC dealt with the issues of freedom of assembly and freedom of ex-
pression. Similarly, it is impossible to discuss the huge amount of the ECtHR prac-
tice regarding these matters. However, certain conclusions, based on the situations 
described above, can be made.

Firstly, the difference in approaches between the RF CC and the ECtHR is mo-
tivated by two main factors. The first one – jurisdictional limits. The RF CC is a 
court of law but not a court of fact, its jurisdiction comprises the evaluation of the 
constitutionality of legal provisions or statutes. The RF CC cannot evaluate the con-
stitutionality of particular individual law-enforcement decisions, which the ECtHR 
practically can do. The second factor is that the roles of the RF CC and the ECtHR 
are tremendously different: the first one cannot be involved in the politics and is 
balancing on the thin ice trying not to fall down and not to consider political ques‑
tions as the Americans put it, which is quite common regarding cases of freedom 
of expression.

Secondly, which is logically connected to the previous argument, the ECtHR 
tends to be more activist when the freedom of expression and assembly are involved 
whereas the Constitutional Court chooses a self-restraint approach motivated again 
by its attempts to stay away from political discourse, which is of course in certain 
cases a controversial path leading to somehow opposite conclusions.

Thirdly, decisions of the ECtHR are inspired by human rights agenda and com-
mon European values or common heritage as the Preamble to the Convention 
claims, whereas the Constitutional Court is guided by constitutional identity.
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Valentina Konanova1

Criminal Liability of Legal Entities 
in Russia and Abroad

1. Introduction

The issue of entity criminal liability has been the subject for debate since the 19th 
century, and during the 20th century it began consolidating in the legislations of 
foreign countries. Currently, the concept exists in the legal systems of Australia, 
England, Belgium, Hungary (2001), Denmark, Israel, Ireland, Iceland (1998), Can-
ada, China (1997), France (since 1992) and other states. Many countries in Eastern 
Europe, former Soviet countries do not accept the concept of corporate criminal 
liability. In some countries, there is the so-called “quasi-criminal responsibility” and 
many scholars believe that Russia is among those countries.

Under the Criminal Code of the Russian Federation, only a sane person found 
guilty who has reached the age of criminal liability is recognized as an offender. 
A business entity is not subject to criminal liability. However, the issue of holding 
a legal person liable for crime is controversial and has been the focus of legislators’ 
attention for quite a long period of time.

2. Analysis of the Russian Draft

In 2011, the Investigative Committee of the Russian Federation started a discussion 
on the necessity to introduce entity criminal liability in Russia. Many have not taken 
the idea seriously, for Russians are accustomed to the fact that only individuals can 
be prosecuted. It is considered to be unfair that a company may be liable for the 
actions of its employees, and in this way, responsibility is shifted to other staff mem-

1 Student, North-Western Institute, Moscow State Law University (MSAL)



bers. In spite of this, the State Duma introduced a draft of a Federal Law on Entity 
Criminal Liability on March 23, 2015.

However, the Supreme Court of the Russian Federation holds the view that cor-
porate criminal liability of entities, where along with offenders other people work, 
who have not committed any crimes, does not contribute to the proper implementa-
tion of the goals of criminal punishment which, in particular, include the restoration 
of social justice and correction of the condemned, and also violates the principle of 
fairness.2

The bill would amend the criminal code and introduce entities in addition to 
individuals. At the same time, the criminal liability of the organization for the com-
mitted offence does not exclude the criminal liability of physical persons for the 
same offence, and vice versa.

In accordance with the draft law, a legal entity is found guilty in the following 
cases:
	1.	guilty commission of an offence punishable for legal entity under the Criminal 

Code on behalf of the legal entity by a person authorized to such actions (inac-
tion) on the basis of the law, other legal acts, charter, agreement or power of at-
torney;

	2.	intentional commission of an act punishable for legal entity under the Criminal 
Code in the interests of the legal entity by a person holding a position in its ad-
ministration or control;

	3.	intentional commission of an act punishable for legal entity under the Criminal 
Code in the interests of the legal entity by a person entitled to give mandatory 
for this legal entity instructions or otherwise determine its actions (inaction) or 
decisions by the direct or indirect participation in the authorized capital of this 
legal entity, law, other legal acts or agreement;

	4.	intentional commission of an act punishable for legal entity under the Criminal 
Code by other persons with the knowledge or approval of the individuals listed 
above or by their directions.3

The positive aspect for individuals will be as follows: a first offender who has com-
mitted a crime of minor or medium gravity solely in the interests of a legal entity 
but who has not received any gain or benefit from it, may be exempt from criminal 
liability for such an offence if the legal entity is criminally liable for the same act.

A legal entity that has committed an act of minor or medium gravity, punishable 
under the Penal Code, “may be released from criminal responsibility in connection 

2 URL: http://asozd2.duma.gov.ru
3 URL: http://asozd2.duma.gov.ru/addwork/scans.nsf/ID/2D236524B93E90C043257E110051E4A7/$File/​

750443-6_​23032015_750443-6.PDF?OpenElement
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with active repentance in cases where it promptly reported the crime to the authori-
ties, and took appropriate measures to neutralize the negative consequences of the 
crime and to compensate for the crime damage.”

The draft of Federal law in question lists the types of punishments applied to legal 
entities:
	a)	warning;
	b)	fine (from RUB 200,000 to 30 million);
	c)	loss of license, quotas, preferences or privileges (if they were used for crime);
	d)	deprivation of the right to be engaged in certain activities (from 6 months up to 

3 years);
	e)	prohibition on carrying out activities on the territory of the Russian Federation;
	f)	compulsory liquidation.

Warning, fine, prohibition to carry out activities on the territory of the Russian Fed-
eration and compulsory liquidation shall be applied as the main punishment, and 
deprivation of license, quotas, preferences or privileges, and also deprivation of the 
right to be engaged in certain activities as an additional punishment.4

3. Hungarian Experience

To deal with the problem under my consideration correctly it is crucial to study the 
practice and experience of foreign countries. It is worth addressing the practice of 
legal regulation of the issue in question in Hungary since its legal system belongs to 
the Romano-Germanic legal family and its evolution was influenced by both social-
ist and liberal stages.

The Hungarian law establishes entity criminal responsibility if the crime was 
committed:
	1.	by one of its members or managers, or representatives empowered to run the 

entity or to represent its interests, or by a controlling member of its Board and 
(or) their representatives;

	2.	by one of its members or employees when on the part of its leader, endowed with 
appropriate powers, there is a lack of control;

	3.	by a third party, provided the representatives of the company, giving rights to 
control a legal entity to this third party, knew about these facts.

4 URL: http://asozd2.duma.gov.ru/addwork/scans.nsf/ID/2D236524B93E90C043257E110051E4A7/$File/​
750443-6_​23032015_750443-6.PDF?OpenElement
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The law of Hungary “Act CIV of 2001 on Measures Applicable to Legal Entities”, in 
December 2001 (hereinafter Act of 2001) established criminal liability to all legal 
persons except state bodies in the same way as the Russian draft of a Federal law 
does. It also lists foreign states as subjects not liable to criminal responsibility.

It is worth mentioning that in Hungary legal entities can be classified into legal 
persons dejure and defacto, as well as foreign legal entities. It means that even if the 
law does not recognize an organization to be a legal entity, it may be so in the sense 
of Article 1 of the Act 2001 and be subject to criminal liability.

In compliance with Article 3 of the Act of 2001 conviction of a natural person 
is a prerequisite for criminal liability of organizations, with the exception of death 
or mental illness of a natural person. There are other cases which may exclude the 
liability of individuals, for example, under age of criminal responsibility, necessary 
defense and extreme necessity, etc. Therefore, if there is no conviction of an indi-
vidual, it is impossible to apply criminal sanctions to a legal entity. In this respect, 
it differs from the Russian law, under which a first offender may avoid criminal li-
ability for petty and less serious crimes, but a legal person will still be liable for them.

Types of criminal penalties applied to legal entities also vary. The Hungarian law 
provides the following sanctions as punishment: fine (3 times the size of the profits 
but not less than HUF 500,000 (about EUR 2000)), the liquidation of the legal en-
tity and restriction of the activities of the legal entity (from 1 to 3 years) as well as 
confiscation of assets.

The fact that Hungary has completely adopted corporate criminal liability may be 
considered to have some disadvantages but the country joined the European Union 
and was obliged to take appropriate measures to ensure that legal persons could be 
held responsible for their crimes, without taking into account the peculiarities of 
the national legal system. However, Hungary had no international obligations to 
incorporate business liability in criminal law. According to the documents of the 
European Union, sanctions against legal persons must be effective, proportionate 
and dissuasive. There is no doubt that the administrative sanctions like a heavy 
fine may be more effective and efficient. Choosing between the two types of sanc-
tions and accountability, Hungarian lawmakers followed most European countries 
(France, Holland, Belgium, Finland, Norway, Denmark, UK, Slovenia, Estonia, etc.) 
and criminalized entity responsibility.

V.V. Panarina points out in her paper “On measures applicable to legal persons 
in criminal law of Hungary” only one case was brought to court after 4 years when 
the Act of 2001 was in force. This is largely due to the fact that in the legal systems of 
Western Europe entity criminal liability has gradually evolved whereas in Hungary 
it was taken over in a ready to use form.5

5 URL: https://калининградский.университет.мвд.рф/upload/site126/document_file/SkFvBRXpH1.pdf
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Both Hungarian and Russian draft law specify the crimes for which legal persons 
will be prosecuted (offences related to unlawful imprisonment, illegal export from 
the Russian Federation, commercial bribery, etc.).

4. Conclusion

As mentioned above, in Russia there is “quasi-criminal liability”, envisaged by the 
Code of Administrative Offences. While adopting in 1996 the Criminal Code, leg-
islators considered corporate criminal liability but already at an early stage struck 
it off from the bill. Then, the concept passed into administrative law. It should be 
noted that in foreign legal systems, administrative-tort law (administrative liability) 
is part of the criminal law (criminal responsibility in the broad sense).

The impossibility of application of criminal punishment to legal persons does not 
imply their irresponsibility. Businesses shall be financially responsible for injury and 
administrative sanctions can be applied as well. The Administrative Code enshrines 
administrative penalties for legal entities, which seem identical to criminal ones but 
inferior in their severity. In cases prescribed by the law the following administrative 
penalties as administrative fine of up to 1 million and more, the confiscation of the 
instrument or subject of administrative offence, administrative suspension of activ-
ity, which often leads to liquidation of a legal entity, etc. may apply.

Many countries ranking high in terms of socio-economic development use entity 
criminal liability. Russia is aware of the issue but is reluctant to copy blindly laws of 
other nations. It is not always a good idea. Making laws is a long painstaking process. 
To be effective and efficient in our legal space, foreign laws should be revised and 
harmonized with domestic legislation.

The explanatory memorandum to the bill states that the establishment of criminal 
liability of legal persons is prescribed by the international commitments undertaken 
by Russia. However, the official opinion of the Supreme Court highlights that these 
obligations of the Russian Federation do not imply that the state is obliged to pro-
vide for legal persons be criminally liable.

At present, there is no need to introduce entity criminal liability in the Russian 
Federation. There is no need to complicate the law by foreign borrowing when the 
domestic legal system works more efficiently. In the future, legislators are sure to 
revise the flaws of copying foreign experience with due diligence and take into con-
sideration the features of the Russian legal system and such efforts may lead to the de-
velopment of the concept of corporate criminal liability in the Russian Federation. It 
will take time, though, since it will require an overall review of many branches of law.
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Vladimir Veselovskii1

Preliminary vote 
in the Russian Federation

One of the fundamental democratic institutions of modern times is the institute of 
elections. In many countries of the world political establishment is formed by elec-
tions. Elections are the indicator of public market test and legitimate power shift. Its 
crucial role is underlined in part 3, art.3 of the Constitution of the Russian Federa-
tion and the Constitution of the USA. For centuries, public relations have developed 
in a complicated way, thus, the institute of elections has also changed.

1. Historical and international background

At the beginning of the American electoral system, the members of Congress nomi-
nated the candidates to the chair of state by informal discussions. Later, since 1831, 
the existing parties started to hold national conventions to nominate the candidate. 
Both procedures were private and inaccessible for members of the public, only big-
time politicians and top political leaders took part in it. It was only at the beginning 
of the 20th century when the USA adopted a law on primaries allowing party mem-
bers to choose their representatives.

During the historical development of this institute in the USA, politicians treated 
it differently. At first, they adhered to the rules of procedures, then later in 1940-1950 
candidates ignored them. However, since the 1960s primaries have resumed their 
crucial role in the election of “candidate of candidates”.

In the American electoral process, there are several types of primaries captured 
in the legislation of the states. Depending on a state, there are open and closed pri-
maries, all of them have many variations.

1 Moscow State Academy of Law.



In closed primaries, only members of the Republican Party can cast their vote for 
Republican candidates, and vice versa the members of the Democratic Party choose 
their Democratic candidates. Nevertheless, primaries are held at the same polling 
stations as the main elections and it is quite complicated to identify the political af-
filiation of voters.

In open primaries they keep the political preference of the electors in a secret; 
political affiliation is not openly demonstrated. At the polling stations, the elector 
gets two ballots, one from each party. Each ballot contains the list of party candi-
dates. The elector selects the preferable candidates. He/she has the right to use only 
one ballot. In other cases, the elector gets the ballot with two separate columns from 
each party. He/she must use only one column, otherwise, it is considered invalid.

2. Primaries in Russia

At the beginning of the 21st century, the decision to apply this democratic form of 
nomination was made. First, this possibility was captured in the charter of the party 
“United Russia” in 2009. The application of the procedure took place in 2011 before 
the elections to the State Duma and was named “Nationwide primaries”. However, 
the participants of the special party conventions elected the candidates.

The preliminary elections of State Duma 2016 differed from the previous one 
on many parameters. Earlier electors had to be individuals meeting the following 
requirements for voting “A citizen of the Russian Federation, aged 18 on the date of 
election to the State Duma, must be the resident of the required electoral district…”2 
So, in 2011 there were only 200,000 eligible electors, and in 2016 this figure rose to 
about 109,737,000. This fact demonstrates the tendency of party openness to the 
population of the country.

For running the electoral procedure about 19,000 polling stations were opened. 
The party spent not less than 500 million rubles3 on tendency, payment for labor of 
election commission, debating and information support costs. One should under-
stand that only an influential and financially powerful party can afford the proce-
dure, the “United Russia” meets the requirements. One should note the attempt of 
the party “Parnas” to run their primaries, but it failed. There were some subjective 
and objective reasons for it. As a subjective reason, we consider the fact that “Par-

2 Part 2. Article 4 regulations on running and holding preliminary elections to nominate the 
candidates from the Party “United Russia” for deputies of the 7th State Duma of the Russian 
Federation.

3 https://m.gazeta.ru/politics/2016/03/21_a_8135591.shtml
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nas” top leaders could not reach an agreement. The objective reason is that the party 
could not provide the necessary information protection of nominees.

Speaking about legal footwork, we can underline the fact that the form and pro-
cedure of primaries are not captured in the legislation of the RF but enshrined in 
party documents. We can also note that there are a lot of references to the federal 
laws and bylaws in the Statute on Preliminary Elections4 (art. 1.3; art.2.7; art. 2.29) 
and Regulations5 (art. 3; art. 4; art. 10; art. 19; art. 20). The documents are the basis 
for running and holding preliminary elections giving the following scheme (see 
enclosure № 1 below).

The procedure mostly reduplicates one established by the federal law № 67 adopted 
on June 12, 2002 “On basic guarantees of electoral rights and the right of citizens of 
the Russian Federation to participate in a referendum”.

The main difference of preliminary elections of the party “United Russia” from 
primaries in the USA is that the Russian party does not have to nominate the can-
didate elected on preliminary elections while in the USA the party does not have 
any choice.

4 Statute on Preliminary elections to nominate the candidates from the Party “United Russia” 
for deputies of the 7th State Duma of the Russian Federation.

5 Regulations on running and holding preliminary elections to nominate the candidates from 
the Party “United Russia” for deputies of the 7th State Duma of the Russian Federation.
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Enclosure № 1

The decision of the Congress party 
onconducting PE

The formation of 
the Federal organizing Committee 

of the party

The formation of 
the regional organization group 

of the party

The formation of enumeration areas, 
the regional audit Commission 

(and district, if necessary), 
the counting of precinct commissions

Registration of participants

The compilation of voter lists Appointment of 
candidate representatives

Agitation 
(Debates, meetings, etc.)

Voting and counting of votes

Establishing the results of voting
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Anton Liutynskii1

History, memory, law and justice: some 
aspects

This article continues the analysis regarding the relevance of the norms of law. This 
issue is particularly acute for criminal prohibitions, which are very important for the 
society and for individuals regarding the most important principles of democracy. 
For this problem it is worth to analyze a few examples related to history, historical 
facts and historical and legal state policies. It is relevant to understand the main 
principles of democracy. The aim of this article is to show some important con-
tradictions between the basic democratic principles and laws which restrict public 
opinion on historical events and facts.

According to main international principles, any person, not only a historian, has 
the right to the freedom of opinion on facts of the past and on the conceptualization 
of historical events. In principle, freedom of expression is enshrined in international 
legal acts and constitutions.

The most important ones are:

Universal Declaration of Human Rights. Article 19:

Everyone has the right to freedom of opinion and expression; this right includes 
freedom to hold opinions without interference and to seek, receive and impart 
information and ideas through any media and regardless of frontiers.2

1 PhD in law, associate professor, assistant professor of the chair of criminal procedure and 
criminalistics the North-West institute (branch) of University n.a. O.E.Kutafin (Vologda, Russia), 
IH UJK in Kielce (Poland).

2 The Universal Declaration of Human Rights http://www.un.org/en/universal-declaration-human-
rights/ (20 February 2017)



This is the most common norm. But other important acts have limitations of this 
right.

International Covenant on Civil and Political Rights. Article 19.

 «1. Everyone shall have the right to hold opinions without interference.
2. Everyone shall have the right to freedom of expression…
3. The exercise of the rights provided for in paragraph 2 of this article carries 
with it special duties and responsibilities. It may therefore be subject to certain 
restrictions, but these shall only be such as are provided by law and are necessary:

 (a) For respect of the rights or reputations of others;
(b) �For the protection of national security or of public order (ordre public), or 

of public health or morals.»3

Interestingly, the UN Commission on Human Rights adopted a “General Comment 
number 34” in 2001, mandatory official interpretation of Article 19 (the most impor‑
tant phrases here and later highlighted by author – A.L.). In particular it says:

22. Paragraph 3 lays down specific conditions and it is only subject to these condi-
tions that restrictions may be imposed: the restrictions must be “provided by law”; 
they may only be imposed for one of the grounds set out in subparagraphs (a) and (b) 
of paragraph 3; and they must conform to the strict tests of necessity and propor-
tionality…

What does it mean exactly? Each national lawmaker could decide in his own way.

32. … Any such limitations must be understood in the light of universality of hu-
man rights and the principle of non-discrimination…

The most important part of this act regarding our topic is:

49. Laws that penalize the expression of opinions about historical facts are incom-
patible with the obligations that the Covenant imposes on States parties in rela-
tion to the respect for freedom of opinion and expression. The Covenant does not 
permit general prohibition of expressions of an erroneous opinion or an incor-

3 Act International Covenant on Civil and Political Right. Adopted and opened for signature, 
ratification and accession by General Assembly resolution 2200A (XXI) of 16 December 1966. 
http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/CCPR.aspx (20 February 2017)
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rect interpretation of past events. Restrictions on the right of freedom of opinion 
should never be imposed and, with regard to freedom of expression, they should 
not go beyond what is permitted in paragraph 3 or required under article 20.4

In our opinion, these rules reinforce the contradictions in the international legal 
regulation regarding the problem of the freedom of speech.

Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms es-
tablishes the followings in Art. 10:

 «1. Everyone has the right to freedom of expression…
2. The exercise of these freedoms, since it carries with it duties and responsibili-
ties, may be subject to such formalities, conditions, restrictions or penalties as are 
prescribed by law and are necessary in a democratic society, in the interests of na-
tional security, territorial integrity or public safety, for the prevention of disorder 
or crime, for the protection of health or morals, for the protection of the reputa-
tion or rights of others, for preventing the disclosure of information received in 
confidence, or for maintaining the authority and impartiality of the judiciary.»5

What exactly do these exceptions mean? This should help to understand some other 
documents. The first one is the European Parliament’s decision of 28 November 
2008: “Framework Decision on combating certain forms and expressions of racism 
and xenophobia by means of criminal law”6.

The aim is to give a general understanding of the terms and to declare the neces-
sity of prohibition of racism and xenophobia in the Member States.

«Each Member State shall take the measures necessary to ensure that the follow-
ing intentional conduct is punishable:

(c) �publicly condoning, denying or grossly trivializing crimes of genocide, 
crimes against humanity and war crimes as defined in Articles 6, 7 and 8 of 
the Statute of the International Criminal Court.»

4 General Comment No. 34 on Article 19 of the ICCPR, September 12, 2011 [Adopted by Hu-
man Rights Committee 102nd session Geneva, 11‑29 July 2011] http://www2.ohchr.org/english/bodies/
hrc/docs/gc34.pdf (20 February 2017)

5 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. Rome, 04/11/1950 
http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/005 (20 February 2017)

6 Council Framework Decision 2008/913/JHA of 28 November 2008 on combating certain 
forms and expressions of racism and xenophobia by means of criminal law http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?uri=URISERV:l33178 (20 February 2017)
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Thus, despite the contradictions, international law will in principle establish the pos-
sibility of restricting the freedom of opinion about a historical fact. The opinion that 
«Nor after Bosnia and Rwanda, can we pretend that free speech is an absolute value» 
prevails in journalism7.

The most popular example of prohibition of discussion and making statements 
on the facts of the past is the ban on genocides denial (the Holocaust, the Armenian 
genocide, the crimes of the communist authorities). It operates in 17 countries, in-
cluding Poland and Hungary (the denial of genocides committed by national social-
ist or communist systems, or the denial of other crimes against humanity). Some 
researchers call such laws “memorial” and which try to reconstruct the past.

Each country has its own peculiarities of criminal law on banning the Holocaust 
denial. An interesting option appears in Israeli law and settles the scientific discussion.

The decisions of the French courts on the revisionists’ cases have been the subject 
of study in the ECHR. The practice of the European court should help to understand 
how accurately national law and courts restrict freedom of public opinion about the 
facts of genocide, however, decisions of the ECHR is contradictive.

In case of Perinçek vs. Switzerland (2015) – concerning public statements by Doğu 
Perinçek, a political activist, lawyer and former Chairman of the Workers’ Party, 
who was convicted by a Swiss court for publicly denying the historical fact of the 
Armenian genocide:

«During his visits to Switzerland, Doğu Perinçek, a Turkish political activist, 
repeatedly called the Armenian Genocide of 1915 a “great international lie”. He 
was found guilty of racial discrimination by a Swiss district court in Lausanne 
in March 2007… At the trial, Perinçek denied the charge thus: “I have not de-
nied genocide because there was no genocide.” After the court’s decision, he said, 
“I defend my right to freedom of expression.” Perinçek appealed the verdict.»

In December 2013 the Lower Court of the European Court of Human Rights ruled 
that Switzerland had violated Doğu Perinçek’s freedom of expression guaranteed by 
Article 10 of the European Convention on Human Rights.

The Grand Chamber also made it clear that the court was not required to de-
termine whether the massacres and mass deportations suffered by the Armenian 
people in the hands of the Ottoman Empire from 1915 onwards can be characterized 
as genocide within the meaning of that term under international law. It also added 

7 Guttenplan, Don David: How Many Jews Does It Take…? Index on Censorship: Forgive or 
Forget No 2 (2005) http://web.archive.org/web/20070416070317/http://www.indexonline.org/en/news/articles/​
2005/1/britain-holocaust-rememberance.shtml (20 February 2017)
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that it has no authority to make legally binding pronouncements, one way or the 
other, on this point.8

The European Court of Justice has come to a conclusion that in a democratic soci-
ety it was not necessary to expose D. Perincek criminal penalties in order to protect 
the rights of the Armenian community in the current case. Accordingly, there hap-
pened to be a violation of Art.10 of the Convention.

For the Court, the applicant’s statements, read as a whole and taken in their im-
mediate and wider context, it cannot be seen as a call for hatred, violence or intoler-
ance towards the Armenians. It is true that they were virulent and that his position 
was intransigent but it should be recognized that they apparently included an ele-
ment of exaggeration as they sought to attract attention.

However, the ECHR did not permit to deny the genocide and explained that it is 
important to take the historical context of the particular state into account, as well 
as that the applicant had not insulted the currently living Armenians nor the crime 
victims of 1915. Several judges of the ECHR did not agree with the decision, pointing 
out that the Armenian genocide of 1915 is a historical fact.

There are critical opinions about this decision.
Many people remembered the ECHR decision from 24 June 2003 of Garaudy vs. 

France “On the issue of the admissibility of the complaint N 65831/01 Roger Garaudy 
versus France”. In December 1995, Garaudy published a book entitled “The Found-
ing Myths of Israeli Politics” and denied Holocaust in this book.

This is very a big and difficult judgment, we only discuss some of its parts. The 
main conclusions are the followings.
А)	the ECHR does not claim the legal treatment of denial from the point of view of 

the national law;
B)	ECHR formulated the limits of the freedom of speech:

«…justification of Nazi policy could not be protected by the Convention because 
of art. 17 “Prohibition of abuse of rights”, which says “in so far as it refers to … 
individuals is to make it impossible for them to derive from the Convention a 
right to engage in any activity or perform any act aimed at destroying any of the 
rights and freedoms set forth in the Convention”;

Relying on numerous quotations and references, the applicant questions the 
reality, extent and seriousness of these historical events that are not the subject of 
debate between historians, but – on the contrary – are clearly established;

8 Case of Perinçek v. Switzerland, 27510/08 – Grand Chamber judgment, 15 October 2015 http://
hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-158235 (20 February 2017)
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No doubt that denying the reality of clearly established historical facts, such 
as the Holocaust, as the applicant does in his book, does not constitute historical 
research akin to a quest for the truth;

The aim and the result of that approach are completely different, the real pur-
pose is to rehabilitate the National-Socialist regime and, as a consequence, to 
accuse the victims themselves with falsifying history… one of the most serious 
forms of racial defamation of Jews;

The main content and general tenor of the applicant’s book, and thus its aim, 
are markedly revisionist and therefore run counter to the fundamental values of 
the Convention, as expressed in its Preamble, namely justice and peace.»

С)	The ECHR stated that the author cannot rely on their freedom of speech, denying 
the Holocaust for the purpose of praising the Nazi regime, which was condemned 
at Nuremberg. It is important that the court takes the author’s approach to his 
texts into account. A detailed study of the facts established by the Nuremberg 
Tribunal, a complete historical work analyzing the sentences is quite possible. In 
case the court may also be criticized, it would be acceptable. It is one thing when 
the book is a part of a professional scientific discussion, and it is an entirely dif-
ferent thing when it glorifies the Nazi regime9.

In this context it is worth knowing the interesting history of the abolition of the 
“historical law” in Spain.

Holocaust Denial was banned in 1996 in the Spanish criminal code.
However, in 2007, the Constitutional Court of Spain declared the punishment for 

the denial of facts inconsistent with the constitution10.
Moreover, in 2011, the Supreme Court of Spain declared that from now on the 

promotion of the ideas associated with the Holocaust denial cannot be considered 
as a crime in Spain. The judges pointed out that «no person or a group of persons 
have a right to be offended by how others freely express their views.» In the decision 
they expressed that «We cannot punish those who simply propagate an ideology», 
«doors to all points of view should always be open in our society»11.

9 Case of Garaudy v. France, 65831/01 – Judgment (Fifth Section), 24 June 2003 http://hudoc.echr.
coe.int/eng#{"dmdocnumber":["672116"],"itemid":["001-23829"]} (20 February 2017)

10 Sentencia 235/2007, de 7 de noviembre de 2007 [Judgment 235/2007, 7 November, 2007] 
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-T-2007-21161 (20 February 2017)

11 Sentencia nº 259/2011 de TS, Sala 2ª, de lo Penal, 12 de Abril de 2011 (Judgment of Supreme 
Court 259/2011, 12 April, 2011) https://supremo.vlex.es/vid/284165199 Opinion about it: Garcia, Jesus: 
El Supremo defiende la libertad de expresión de cuatro neo-Nazis El pais 4 de junio de 2011 [Gar-
cia, Jesus: Supreme court defended the freedom of expression for four neonazists] http://elpais.com/
diario/2011/06/04/espana/1307138415_850215.html (20 February 2017)
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The last example from Russian criminal law: in 2014, Art.354.1 of the Criminal 
Code of Russia was adopted. It is an explanatory note to the bill, quite miniscule in 
the light of the ongoing worldwide discussions about similar regulations, introduc-
ing the regulatory control of historical memory.

The legislator stated that Art.354.1 of the Criminal Code establishes the criminal 
liability for «denial or approval of the Nazi crimes or criminals and for declaring the 
activities of the anti-Hitler coalition illegitimate»12.

However, the disposition of the article is wider. Denial of the facts established by 
the verdict of the International Military Tribunal for trial and punishment of the 
major war criminals of the European Axis countries, approval of the offenses estab-
lished by the mentioned verdict, as well as publicly committed dissemination of de-
liberately false information about the activities of the Soviet Union in World War II.

This law was applied once in 2016. The verdict came into force. Circumstances:
Luzgin V.V. has committed a public denial of the facts established by the verdict 

of the International Military Tribunal for the trial and punishment of the major war 
criminals of the European Axis countries, as well as the dissemination of deliber-
ately false information about Soviet activities during the World War II via making a 
post in a social network where he stated that the Second World War was initiated by 
the Communists (USSR) together with Germany. This is in contrary to the verdict 
of the Nuremberg Tribunal13.

The article in criminal code and verdict was criticized in the press14 and now the 
decision is appealed in the European Court of Human Rights.

The conclusions concerning the legal restriction of statement of fact:
1. The contradictive principles and uncertain criteria of the freedom of speech 

limitations exist in the UN Recommendations and decisions of the ECHR. The 
problem is a contradiction between different international acts.

2. Several precedents of appeal to the ECHR by the citizens of Austria, Germany, 
France, etc. also include contradictions for the exact understanding limitation for 
opinions about historical facts.

12 Explanatory note to the bill: http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)?OpenAgent&RN=197582-5 
(10.02.2016)

13 Приговор от 30 июня 2016 года по делу № 2‑17‑16 [Judgment of Perm regional court in 
case 2‑17‑16] https://rospravosudie.com/court-permskij-kraevoj-sud-permskij-kraj-s/act-525598285

14 См.: Егорова Н.А. Реабилитация нацизма: уголовно-правовой анализ // Криминоло-
гический журнал Байкальского государственного университета экономики и права. [Ego-
rova, Natalia: Reabilitation of Nazism. Journal of criminology of Baikal state university economy 
and law] Vol. 3 (2015), 494–503. http://cj.isea.ru/reader/article.asp?id=20338
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3. The ECHR judicial practice on complaints of violating Art. 10 of the Conven-
tion does not give the criminal law assessment of the statements and takes their 
context into account:

In what state is it made?
Who is the author of the statement? What is its form? Is it a scientific statement?
Does the statement insult the victims and representatives of ethnic groups?
Is it possible to understand the denial as an insult to an ethnic group?
In this case the ECHR states that it is important to separate hate speech, Holo-

caust justification and the denial of historical facts and accounts Art. 17.
4. The Member States have different approaches to the understanding of freedom 

of opinion. European countries tend to prohibit certain statements of fact, except 
Spain.

About the lack of clarity we can say that in the interpretation of the definition of 
freedom of expression, as well as of the legal basis of the ban on denial of historical 
facts.
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