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ELOSZO

A Széchenyi Istvan Egyetem Alkotmanyjogi és Politikatudomanyi Tanszékének
komplex kutatdsi projektjét lezaré tanulmdanykotetet tartja a kezében az olvaso.
A kutatas homlokterében az a hipotézis allt, hogy Magyarorszag az Alaptorvényének
értékrendje és az Alaptorvénybe foglalt kozpénziigyi fejezet megujult kornyezetet
jelent az dllam és a kormanyzat hataskorei és politikdi szamara. A kutatdcsoport
ennek megfelelden torekedett feltarni és értelmezni ezen — immar néhany éves gya-
korlattal is biré — alkotmanyos szabalyozasi kornyezet Gjdonsagat, belsé osszefiig-
géseit, valamint pozicionalja a szabalyozasi modellt az eurdpai alkotmanyos kultura
f6bb tételei fényében. Ezaltal toreksziink egyrészt az alaptorvényi értékek, alapelvek
és torvényi rendelkezések mélyelemzésére, tovabbd azok osszehasonlito vizsgéla-
téra egyarant. Atfogo hipotézisiink, hogy a kézpénziigyek alaptorvényi szabalyozasa
nem csupan az allam és annak pénziigyei fenntarthatésagat szolgilja, hanem a ha-
talommegosztas sajatos dimenzidjat adja. Ilyen médon kell hozzajarulnia az alkot-
manyos értéknek tekintett hatékony kormanyzashoz és a demokratikus jogallami
garanciak érvényesiiléséhez egyarant. Nemcsak az allam szliken vett pénziigyei, de
a klasszikus alkotmanyos elvek értelmezése és nemzetkozi kotédésének feltardsa is
sok tanulsaggal szolgalhat.

A dogmatikai elemzésekre és komparativ mddszertanra épiilé tanulmanyaink fel-
olelik az allami szervek hataskorével, egyes kozpolitikakkal és a demokrécia allami
finanszirozasaval kapcsolatos alkotmdnyos kozpénziigyek témakoreit, a tulajdon és
annak tdrsadalmi kotottségének, a piacgazdasag értékeinek és a kozérdek jogrend-
szeriinkben valo, Gjrafogalmazott megjelenését; kotetiink teret kinal tovabbad a kuta-
tasi projektben megvalosult 2017. évi nemzetkozi szemindarium fiatal kutatdinak ira-
sai szamara is. A nemzetkozi jogi és az eurdpai kozjogi esetek elemzései szervezesen
illeszkednek a demokracia és a hatalommegosztas tradiciondlis fogalmairdl szo6lo
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diskurzusba: azonosithatdak-e az eurépai kozjogi standardok és azok implementa-
cidja milyen kihivasokkal szembesiil a kozép-kelet-eurdpai régidban. Koszonettel
tartozunk a Széchenyi Istvan Egyetem és a Pallas Athéné Domus Animae Alapitvany
tamogatasanak, amely lehet6vé tette nem csak a jelen projektzar6 tanulmanykotet
megjelentetését, de tovabbi szakmai rendezvények és mas helyeken kozolt tudoma-
nyos eredmények létrehozasat is.

Gydr, 2017. oktéber
Smuk Péter
szerkesztd, kutatdsvezetd
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STUMPF ISTVAN!

A TULAJDONKORLATOZAS
ALKOTMANYBIROSAGI MEGITELESE

Kontinuitds és valtozds

A PADA kutatasi program keretein beliil a kutatas els6 iddszakaban a tulajdonhoz
val6 jog alkotmdnybirdsagi megitélésével foglalkoztam részletesen, ezért a besza-
mol6 tanulmany elsé része is ezt a témat targyalja. A tulajdonhoz vald jog alkotma-
nyossagi védelmének a tovabbiakban egy specialis teriiletére tértem dt, amelyet az
els6 kutatasi résszel a kozérdek megitélése kot dssze, vagyis az alapjog-korlatozds
szitkségességének vizsgalata. A dogmatikai kérdések (a kozérdek fogalma és mint
hivatkozasi alap, az Alkotmdanybirdsdg mozgasterének terjedelme, hataskorének
megléte, illetve sztikitése, a gazdasagi alapjogok dogmatikaja) tisztdzasan tal sziik-
ségesnek tartottam az ugynevezett gazdasagi célu dllami beavatkozds (normaalko-
tas) alkotmanyossagi vizsgalatanak elemzését, mar megsziiletett alkotmanybirdsagi
dontéseken keresztiil. Ezzel 9sszefiiggésben a kutatds sordn a mar meglévé szakiro-
dalom feldolgozasan alapulva, arra valaszolva, a jovére nézve igyekeztem az allami
beavatkozas alkotmanyossagi értékeléséhez sziikséges iranyvonalakat, hatérokat is
megfogalmazni.

1. TULAJDONHOZ VALO JOG TERJEDELMENEK
ALKOTMANYBIROSAGI ERTELMEZESE

A kutatds kezdetekor az Alkotmanybirésag altal meghatarozott tulajdonfogalom
elemzésébdl indultam ki, azt vizsgaltam, hogy miben tér el a polgari jogi dogmati-
kabol ismert tigynevezett maganjogi tulajdonfogalom az alkotmanyjogi tulajdonfo-
galomtdl. Ahhoz ugyanis, hogy jelenleg meglévé tulajdonjog-korlatozas alkotmany-

! Alkotmanybiré, egyetemi tandr, Széchenyi Istvan Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, Al-
kotmanyjogi és Politikatudomanyi Tanszék.
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birdsagi vizsgalatat megitélhessiik, sziikséges a Testiilet miikddésének kezdetétdl
attekinteni a témaval Osszefiiggé dontések esszencidjat, hiszen igy rajzolodik az
atalakulas ive, amellyel mind a normaalkotonak, mind pedig az 6t megitélé Testii-
letnek szembe kellett néznie az elmult évtizedekben.

A tulajdonhoz val6 jog kapcsan az Alkotmanybirdsag miikodése kezdetekor az al-
kotmanyi tulajdonfogalmat a polgari jogi tulajdon fogalmaval azonositotta, az alap-
jogok korlatozasara vonatkozo szigoru sziikségesség-aranyossag tesztet alkalmazta
[7/1991. (II. 28.) AB hatarozat, ABH 1991, 22, 26; 13/1992. (III. 25.) AB hatdrozat, ABH
1992, 95, 96; 24/1992. (IV. 21.) AB hatdrozat, ABH 1992, 126, 128].

Az alkotmanybirdsagi gyakorlatban a tulajdonvédelem ,,targyi hatdlyanak” kiter-
jesztése figyelhet6 meg az alabbiak szerint. A maganjogbdl ismert tulajdon targyat
képez6 ,dolgokon” til ugyanis a védelem a vagyoni értéki jogra is kiterjedt. A fejls-
dés sarokkovévé a 64/1993. (XII. 22.) AB-hatdrozat valt, ugyanis ezzel vette kezdetét
az alkotmanyos értelemben vett tulajdonfogalom, kiilondsen a védelme ala tartozd
jogosultsagok korének kiterjesztése (tulajdonjog részjogositvanyai).

A védelem korének megitélése egyszerlibb abban az esetben, ha jogszabaly (tor-
vény) alapjan all fenn a tulajdon, példaul a 36/1998. (IX. 16.) AB-hatarozatban vizs-
galt kérdésben is arra tdmaszkodott a Testiilet, hogy az dnkormanyzat jogosultsagat
torvény mindsitette tulajdoni igénynek.

A tarsashazakrol szo6lo6 torvény vizsgalata soran kimondta az Alkotmdanybirdsag
395/B/2011. AB- hatdrozatdban, hogy a telepiilési kozosségi érdekeket képvisel 6n-
korményzatoknak adott azon felhatalmazas, hogy a kiilon tulajdon hasznalataval/
hasznositasaval kapcsolatban allapitsanak meg varosképi vagy kereskedelmi szem-
pontok alapjan normativ szabalyokat, nem alaptorvény-ellenes. ,,A tarsashaztulaj-
don osztott jellegébdl fakadéan nem alkotmanyellenes, ha a jogalkoto a tarsashaz-
kozosségnek — jogaik és torvényes érdekeik védelme érdekében — bizonyos jogokat
ad a kiilon tulajdon hasznalata médjanak meghatarozasat illetéen. Ugyanakkor az
Alkotménynak a tulajdonhoz valé jogra vonatkozé rendelkezésébdl nem kovetkezik,
hogy a tarsashaznak ez a joga kizarolagos lenne, s kizarna, hogy az énkormanyzat
normativ jelleggel szabdlyozza a kiilén tulajdon haszndlatanak mas tipusu, kozos-
ségi jellegli szempontjait.”

A korhatar el6tti 6regségi nyugdij megsziintetésének vizsgalatardl szolo 23/2013.
(IX. 25.) AB-hatdrozatot is arra alapozta a Testiilet, hogy ,,a korabbi jogcimen szer-
zett jogosulti varomany az 4j juttatas megallapitasaval nem sztint meg”. Az uj ellatast,
a korabbi jarulékfizetést alapul véve, torvény allapitotta meg.

Az alkotmdnyos tulajdonvédelem kore ,,nem azonosithat6 az absztrakt polgari tu-
lajdon védelmével, az kiterjed a polgari jogilag nem tulajdonnak minésiil6 vagyoni
értéki jogokra is”. A magdanjogi jogviszony alapjan fennéllé tulajdoni igény védelme
egyértelmi volt, am az Alkotmdanybirdsdg gyakorlata sordn azzal a kérdéssel is
szembe taldlta magat, hogy vajon a kozjogi jogviszonyok alapjan (példaul hatosagi
hatarozat, engedély alapjan) keletkezd tulajdoni igény is a védelem korébe tartozik-e.
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A 40/1997. (VIL. 1.) AB-hatdrozatban vizsgalt esetben az Alkotmanybirosag elfo-
gadta, ,hogy a technikusi végzettséggel rendelkez6 tervezok és szakértok éltal be-
vezetett és gyakorolt, rendszeres tervez6i tevékenység, amely rendszeres jovedelmet
biztositott szamukra, az Alkotmany 13. § (1) bekezdés szerint tulajdoni védelmet élvez”.

A 3194/2014. (VIL 15.) AB-hatdrozatban vizsgalt tigyben az Alkotmanybirdsag-
nak azt kellett megitélnie, hogy a hatdsagi engedély birtokaban, tobb éven keresztiil,
rendszeres jovedelem elérése céljabdl folytatott dohanytermék-kiskereskedelmi te-
vékenység tulajdonjogi védelemben részesiilé gazdasagi tevékenység-e. Az Alkot-
manybirdsag éllaspontja szerint ,,[6]Jnmagaban az, hogy a panaszosok hosszabb
id6n at, hatdrozatlan id6tartamra sz6l6 miikodési engedély alapjan — az abban meg-
jelolt tizlethelyiségben és tizletkorben — dohdnytermék-kiskereskedelmi tevékenysé-
get folytattak, amelybdl rendszeres jovedelemre tettek szert, nem jelenti azt, hogy az
emlitett gazdasagi tevékenység megszerzett tulajdonnak vagy alkotmanyosan védett
tulajdoni varomdnynak lenne tekinthetd, és mint ilyen az Alaptorvény XIII. cikk
oltalma alatt allna”. A meghatarozott tizletkorre/tevékenységi korre sz6l6 miikodési
engedélyek ugyanis nem tekinthetdk az alkotmanyos tulajdonvédelem alatt all6 va-
gyoni értéki jognak. A jogszabdlyok megvéltozasat kovetéen a kiadott engedélyeket
a hataskorrel rendelkez6 kozigazgatdsi szerv visszavonhatja.

Az Alkotmanybirdsag a vagyoni értékii jogok tekintetében kialakitott gyakorla-
taban f6ként a tarsadalombiztositasi jogviszonyokkal 6sszefiiggd szolgaltatasokkal
és varomanyokkal kapcsolatban allapitotta meg az alkotmanyos tulajdonvédelem
meglétét.>

A 3048/2013. (II. 28.) AB-hatarozatban az Alkotmanybirsag nem tekintette a
varomany fogalmi korébe tartozonak a hitelez6knek a piaci arfolyama torlesztés és
a fix arfolyamu végtorlesztés osszege kozotti killonbozetre vald igényét.

A tulajdoni varomanyok tehat csupan kivételes esetekben tartoznak a tulajdon-
hoz val6 jog védelmi kérébe.

A pénziigyi lizingbe vevé tulajdonosi varoméanyos statuszanak védelmét ugyan-
akkor az Alkotmanybirésag a XIII. cikk védelme ald vonta a 15/2014. (V. 13.) AB-
hatdrozatban. A pénziigyi lizing esetében az Alkotmanybirdsag a lizingbe vevét
tulajdoni varomanyosnak mindsitette, bar megjegyezte, hogy formalisan nem tulaj-
donos, hiszen semmilyen kozhiteles nyilvantartdsba nincs bejegyezve. A polgari jogi
tulajdonjog részjogositvanyai koziil az 6sszes jogositvany megilleti a lizingbe vevot
(a rendelkezési jogot kivéve). A lizingbe vevé ,szedi a lizingtargy hasznait, viseli a
lizingtarggyal jaré terheket, koltségeket és azt a kart, amelynek megtéritésére senkit
nem lehet kotelezni”3

2 64/1993. (XII. 22.) AB-hatdrozat, ABH 1993, 373, 380.
3 Lasd a Polgari Torvénykonyvr6l sz6l6 2013. évi V. térvény 6:412. § (1) bekezdés.
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Az Alkotmanybirésag gyakorlataban kérdésként meriilt fel, hogy a tulajdonhoz
valo jog a tulajdon megszerzéséhez fliz6d6 jog védelmére is kiterjed-e, vagy csak a
mar megszerzett tulajdon védelmére. A 64/1993. (XIL. 22.) AB-hatdrozat, valamint
a 3115/2013. (V1. 4.) AB-hatarozat alapjan elmondhato, hogy a tulajdonhoz vald jog
védelmi korébe csupan a mar megszerzett tulajdon tartozik.

Az allam kettds ,arcat” mutatja, hogy a gazdasagi viszonyokban mint tulajdo-
nos és mint (az adott d4gazatot szabalyozo) kozhatalom birtokosa is megjelenhet. Az
Alaptorvény 38. cikk (2) bekezdése értelmében ,,[a]z allam kizardlagos tulajdonanak
és kizarolagos gazdasagi tevékenységének korét, valamint a nemzetgazdasagi szem-
pontbdl kiemelt jelentdségli nemzeti vagyon elidegenitésének korlatait és feltételeit
(...) sarkalatos torvény hatdrozza meg”.*

Ezzel 6sszefiiggésben az Alkotmanybirdsag 11/2013. (V. 9.) AB-hatdrozataban fog-
lalt allast arrol, hogy ,[a] piacgazdasag koriilményei kozott kovetkezetesen el kell
hatdrolni egymastol az allam kozhatalmi és tulajdonosi mindségét. A vagyoni vi-
szonyokban az allam tulajdonosként szerepelve a gazdasagi élet egyik alanyaként és
nem kozhatalmi funkciot gyakorlo szervezetként jelenik meg, és ennek megfelelen
kell minésiteni. Amikor tehat az allam félként magénjogi viszonyokban jelenik meg,
a masik (vele szerz6d9) félhez képest mellérendelt, vele egyenjogu viszonyban van.
Ebben az esetben nem élvezhet a kozhatalma révén nagyobb védelmet a masik (vele
szerz6d0) félhez képest”

A tarsasagi jogi eredetii tagsagi jogosultsagokra is kiterjesztette az Alkotmanybi-
rosag 20/2014. (VIL. 13.) AB-hatdrozatdval az alkotmanyos tulajdonvédelmet. Hata-
rozataban hangsulyozta, hogy ,a tobbségi tulajdon jogszabaly ttjan torténé meg-
szerzésére csak az alkotmanyos tulajdonvédelem (tulajdonkorldtozas) szabalyainak
figyelembevételével keriilhet sor akkor is, ha a tulajdonszerzés nem kisajatitassal
(allamositassal) tortént”. Végkovetkezetése volt, hogy amennyiben ,,az Alkotmany-
birdsag a tulajdonkorlatozas tényét nem allapitana meg, s annak alkotmanyossagat
nem vizsgalnd, védelem nélkiil hagynd az érintetteket az allamnak a tulajdonjogba
torténd egyértelmli beavatkozasaval szemben”. A torzsrészvényesek tulajdonhoz
vald joganak a korlatozasat indokolta, hogy az dllam mint kézhatalom birtokosa a
szovetkezeti hitelintézeti szektornak a pénziigyi intézményrendszeren beliili meg-
erGsitését, stabilitasanak, miikodéképességének biztositasat és hatékony, versenyké-
pes miikodését thzte ki célul.

Az Alkotmanybirosag 21/1990. (X. 4.) AB-hatarozataban a miniszterelnok kezde-
ményezésére elemezte a kérdést, miszerint hatranyos megkiilonboztetésnek miné-
siil-e, ,,ha egyes személyek volt tulajdona — aszerint, hogy mi volt a tulajdonukban
- reprivatizaciora keriil, masoké pedig — eltér6 privatizacids és kartalanitasi elvekre
tekintettel - nem keriil a tulajdonukba vald visszaadasra”. Az Alkotmanybirdsagnak

4 Ilyen példaul a nemzeti vagyonrdl szo6l6 2011. évi CXCVI. torvény.
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ennek kapcsan az Alkotmany 9. § (1) bekezdésében megfogalmazott rendelkezést
kellett tartalommal kitoltenie, amelynek értelmében a koztulajdon és magéantulaj-
don egyenjogu és egyenld védelemben részesil.

E hatarozataban alapvet6 fogalmakat is tisztazott az Alkotmanybirdsag a kovet-
kezék szerint: ,[a] privatizalds az allami tulajdon magantulajdonba addsat jelenti.
A reprivatizalds a korabban magantulajdonban volt, jelenleg dllami tulajdont javak
visszaadasa a korabbi magantulajdonosnak. Mind a privatizalds, mind a reprivatiza-
las torténhet ingyenesen vagy visszterhesen; a kiilonbség tehét a jogosultak korében
van. (...) A kdrtalanitas — az dltalanos jogi sz6hasznalat szerint — a jogosan okozott
héatranyok és karok, igy a tulajdonelvonas jovatételét jelenti, szemben a jogellene-
sen okozott kdrokért jaré kartéritéssel. Mind a kartalanitdsra, mind a kartéritésre
a kdrokozénak jogi kotelezettsége, a kdrosultnak pedig alanyi joga van” Mind a
privatizacionak, mind pedig a reprivatizacionak allami dontésen kell alapulnia, arra
senkinek nincs alanyi joga.

Az Alkotmanybirésag kiilon hangsilyozta, hogy az Alkotmany a tulajdonfor-
makra nézve diszkriminacidtilalmat fogalmaz meg, a tulajdon térgya szerinti meg-
kiilonboztetés ugyanis az adott esetben személyek kozotti megkiilonboztetéssé va-
lik, mivel tulajdonszerzésre vonatkozik. Az Alkotmanybirdsag értelmezése alapjan
a magantulajdon és a koztulajdon egyenrangu.

Az Alaptorvény tehat kifejezetten rendelkezik a tulajdonnal jaré tarsadalmi fele-
16sségroél, ezzel kifejezésre juttatva a tulajdon szocialis kotottségét. Ezzel az Alkot-
manyhoz képest 4j szaballyal a kozérdeki tulajdonkorlatozas lehetésége tételes jogi
megerdsitést kapott, ami az alkotmdanybirdsagi vizsgalat teréiil az aranyossagi mérle-
gelést jeloli ki. Mds szdval az Alaptorvény szovegében a tulajdonnal jard tarsadalmi
felel6sség megjelenése a 64/1993. (XII. 22.) AB-hatdrozathoz val6 visszatérést in-
dokolja, melynek alapjan a jogalkoté dontésére tartozik a kozérdek meghatarozasa,
és az alkotmdnybirosagi vizsgalat sulypontjat az ardnyossagra és az értékgarancia
érvényesiilésére helyezi. Ha tehat nem nyilvanval6an megalapozatlan a jogalkotd
hivatkozéasa a kozérdekre, az Alkotmanybirdsag nem vizsgélja azt. Ez nem jelent
torést az alkotmdnyossag védelmében: az ardnyossag vizsgalata korében kell vé-
delmet biztosithat az Alkotmanybir6sag a tulajdonhoz valé jognak. Az aranyossagi
vizsgalatnak ugyanakkor kozponti kérdése az értékgarancia érvényesiilése.

A korlatozas targyalasat megel6zGen fontos hangstlyozni, hogy a tulajdonhoz
vald jogot az Alaptorvény az allammal szemben biztositja, azt mint alapjogot az al-
lammal szemben védi [64/1993. (XII. 22.) AB hatdrozat; 800/B/1993. AB-hatédrozat].

A tulajdonhoz val6 jog az Alkotmanybirdsag értelmezése alapjan nem mindsiil
korlatozhatatlan alapjognak. A korlatozas annak mértékét tekintve tobb tipusu lehet.
A legjelentsebb beavatkozast természetesen a tulajdon teljes elvétele, ez torténik
példaul a késébb elemzésre keriild kisajatitas esetében. Ettdl joval enyhébb, ha az
allam jogszabdlyok utjan a tulajdon hasznalatat korlatozza, példaul épitésjogi el6-
irdsokkal. A tulajdont korlatozé allami szabalyok korébe tartozik a pénziigyi jog
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részét képezd addjogszabédlyok megalkotdsa is. A tulajdonhoz val6 jogra vonatkozo
szabalyokat az Alaptorvény I. cikk (3) bekezdése értelmében torvény allapitja meg:
»[a]lapvetd jog mas alapvetd jog érvényesiilése vagy valamely alkotmanyos érték vé-
delme érdekében, a feltétleniil sziikséges mértékben, az elérni kivant céllal aranyo-
san, az alapvetd jog lényeges tartalmanak tiszteletben tartasaval korlatozhat6”

A tulajdonhoz val¢ jog korlatozasanak megitélésében a 64/1993. (XII. 22.) AB-ha-
tarozat tobb szempontbdl is ijdonsagnak tekinthetd, egyrészt azért, mert a tulajdon-
hoz valé jog korlatozasat nem az altaldnos (sziikségesség-aranyossag) teszt alapjan
tartotta megitélendének: az alkotmdnyos értelemben vett tulajdonjog korlatozasdhoz
nem feltétleniil sziikséges mas alkotmanyos jog vagy érték védelme. Miutén a tulajdon
kozérdekbdl is kisajatithato, a tulajdon egyéb korlatozasdhoz szintén elégséges a koz-
érdekre val6 hivatkozas. Ujdonsaga mdsrészt, hogy az Alkotmanybiréség fészabaly
szerint elfogadta a torvényhozo részérél a kozérdekre vald hivatkozast: hogy mi te-
kinthetd kozérdeknek, a térvényalkotd donti el. E dontése csak kivételesen, a kozérdek
nyilvanvalé hidnya esetén biralhatd feliil. gy a 64/1993. (XIL. 22.) AB-hat4rozat alapjan
a tulajdonhoz val6 jog korlatozasanak vizsgalata lényegében egyetlen elemre szikiilt: a
tulajdonkorlatozas aranyossagara. Vagyis a vizsgalat arra iranyult, hogy a tulajdonkor-
latozas sulya aranyban dll-e az érvényesiteni kivant kozérdekkel (a korldtozas mértéke
nem mindsiil-e eltdlzottnak a korlatozasra okot adé kozérdekhez képest).

Az Alkotmanybirdsag a természetvédelmi torvény vizsgalata soran, 964/B/1998.
AB-hatarozataban a természeti kornyezetben talalhaté értékek védelmét a korlato-
zas alapjaul szolgalo kozérdeknek tekintette. Megallapitotta, hogy ,az egészséges
kornyezethez vald alkotmanyos jog tartalma, tovabba a természeti értékek megor-
zéséhez és gyarapitdsahoz, a természetben okozott jovatehetetlen és visszaforditha-
tatlan kdrok megel6zéséhez fiz6d6 kozérdek sulya kell6 okot szolgaltat arra, hogy a
jogalkoto (...) az érintett ingatlantulajdonosok tulajdonosi jogait korlatozza. A vé-
detté nyilvanitds a kozérdeket szolgdlja és az ingatlan-nyilvantartasi bejegyzés e tény
megismerhetdségét biztositja. A védetté nyilvanitas az Alkotmanybirdsag allaspontja
szerint nem jelent a természeti értékek védelmének megdvasat elérni kivand kozér-
dekii célhoz viszonyitva aranytalan tulajdonkorlatozast” (ABH 2002, 873, 878).

A 2000-es évek kozepén az Alkotmanybirdsag egyes hatdrozataiban szigoritani
latszott a 64/1993. (XIL. 22.) AB-hatdrozat 6ta iranyadé jogkorlatozasi tesztet.

A 42/2006. (X. 5.) AB-hatdrozat a tulajdonkorlatozas kozérdekiliségének vizsgala-
tat szigoritotta. E hatdrozat szerint: ,[a] kozérdek alapjan torténé tulajdonkorlato-
zasndl az Alkotmanybirdsag nem tekinti elégséges alapnak, hogy a jogszabaly alta-
lanossagban hivatkozik a korlatozast sziikségessé tevé kozérdekre, szabad hatosagi
meérlegelési jogkorben hagyva annak meghatarozasat, konkrétan milyen tulajdoni
targyakra kell a korlatozast alkalmazni. A kozérdeket jogszabalyban tgy kell meg-
hatarozni, hogy konkrét tigyben a kozérdekbdl torténd korlatozas szitkségességét
birdsag ellendrizhesse” (ABH 2006, 520, 529). E hatdrozatdban azonban az Alkot-
manybir6sag egy olyan szabélyozast vizsgalt, amelynek alapjan az ingatlan-tulajdon
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korlatozasa az ingatlan kisajatitasat vonhatta maga utdn, s igy érthetd a szigoritas
a tulajdonkorlatozas allandé alkotmdnyos mércéjéhez képest. A hatérozat idézett
tételébdl egyaltaldan nem kovetkezik, hogy az Alkotmanybirosag a tulajdonkorlatozo
jogszabalyok mogotti kozérdek vizsgalatanal eltérne a 64/1993. (XII. 22.) AB-hataro-
zatatol, vagyis a nyilvanvalé megalapozatlansag esetén tul ellenérizné annak fennal-
lasat. Az Alkotmanybirdsag csak abban szigoritott, hogy a kisajatitast lehet6vé tevo
jogszabélyoknak milyen konkrétsaggal kell a kozérdeket szabalyozniuk.

Az Alkotmanybirésag egy kovetkez6, haromtagu tandcsban hozott hatérozataban,
az 50/2007. (VII. 10.) AB-hatdrozatban a 42/2006. (X. 5.) AB-hatarozatot kdveti (ebbdl
azonban a gyakorlat valtozasara vonatkozé messzemendé dogmatikai kovetkezteté-
sek nem vonhatdk le). Az 50/2007. (VIL. 10.) AB-hatdrozatban az Alkotmanybir6sag
héromtagt tandcsa — 6nkormadnyzati rendelet alkotmanyossaganak feliilvizsgalata
soran — a 42/2006. (X. 5.) AB-hatdrozatot idézi, s annak alapjan a szigorubb alkot-
manyos garancidt alkalmazta.

A 26/2013. (X. 4.) AB-hatérozatban azt vizsgalta az Alkotmanybirdsag, hogy a pénz-
nyerd automatak tizemeltetésének megvaltozott szabalyai (az engedéllyel rendelkez6
gépeket ellentételezés, kartalanitas nélkiil ki kell vonni a forgalombol) sértette-e az
érintett véllalkozasok tulajdonhoz valé jogat; az allami beavatkozas az adott cél ér-
dekében sziikséges és ardnyos volt-e, és azt igazolta-e kozérdek? Az Alkotmanybird-
sag szerint nyomos kozérdek flizédik a pénznyerd automatdkra vonatkozé allami
monopolium létrehozasahoz, amelyet szocidlis, egészségligyi és gazdasagi okokkal
ald lehet tdmasztani (példaul: jatékszenvedély).

Az allami beavatkozas kozérdekiiségét az Alkotmanybirosag a nemzetbiztonsagi
kockazat fenndllasaval is igazolta.

A kozérdek megitélése soran tovabbd az Alkotmdnybirdsag a 20/2014. (VIL. 13.)
AB-hatéarozatban arra a kovetkeztetésre jutott, hogy ,,[k]6zérdekb6l — az értékgarancia
érvényesitése mellett — akar a tulajdon teljes elvondsa is alkotmanyos lehet”.

2. TULAJDONHOZ VALO JOG AZ ALKOTMANYBAN
ES AZ ALAPTORVENYBEN - AZ ALKOTMANYBIROSAG
HATASKORENEK VALTOZASA TUKREBEN

Alkotmanyossagi szempontbdl a kormany krizishelyzetben alkotott jogszabalyait
az Alkotmanybirdsag vizsgalja felill. Az Alkotmanybirdsag gyakorlatdaban igy az
alkotmanyos értékekre valé hivatkozas mellett mar miikodésének kezdeti id6sza-
kaban megjelent, és visszatér6en megfigyelheté a gazdasagi helyzetre torténd utalas
is. A tanulmany az Alkotmanybirésag tulajdonjogot érinté dontéseit elemzi ilyen
szempontbol.

Az Alkotmanybirésag gyakorlatanak elemzésénél figyelemmel kell lenni arra, hogy
Magyarorszag Alaptorvényének negyedik mddositasa (2013. marcius 25.) 19. cikk
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(2) bekezdése 2013. aprilis 1-i hatallyal megvaltoztatta az Alaptorvény Zaré és vegyes
rendelkezések 5. pontjat, és annak szovegét a kovetkez6képpen allapitotta meg: ,, Az
Alaptorvény hatalybalépése elétt meghozott alkotmanybirdsagi hatarozatok hata-
lyukat vesztik. E rendelkezés nem érinti az ezen hatarozatok 4ltal kifejtett joghata-
sokat” Az Alaptorvény hatalybalépését kovetden az Alkotmanybirdsag a korabbi
alkotmdnyon alapul6 hatarozatai tekintetében kimondta, hogy az ujabb tigyekben
felhasznalhatja az Alaptorvény hatalybalépése elott hozott hatarozataiban szerepld
érveket, ha ,,az Alaptorvény konkrét — az el6z6 Alkotmanyban foglaltakkal azonos
vagy hasonl6 tartalmu - rendelkezései és értelmezési szabalyai alapjan ez lehetséges”
{22/2012. (V. 11.) AB-hatdrozat, Indokolds [40]}. Az 1949. évi XX. térvényen, vagyis
az Alkotmdnyon alapuld alkotmanybirdsagi hatarozatokban kifejtett dogmatikai
alapvetések egyedi tigyben torténd felhasznalasdhoz az Alkotmanybirésagnak eset-
rél esetre 9ssze kell vetnie az Alkotmany és az Alaptorvény érintett rendelkezéseinek
tartalmat. Amennyiben a két szoveg kozott tigynevezett ,,kontextualis” egyezGséget
lehet kimutatni, az Alkotmany alapjan hozott alkotmanybirdsagi dontés elvi ,,magja”
az Alaptorvény hatalybalépését kovetSen is felhasznalhat6.® Mindezek alapjan az
Alkotmanybirésagnak az Alaptorvény XIII. cikkévels osszefiiggésben is vizsgalnia
kellett az Alkotmadny 13. cikkével” fennall6 ,, kontextualis” egyez6séget. Az Alkotmany-
birdsag biréi kezdeményezés alapjan, az elektronikus hirk6zlésrél sz616 2003. évi C.
szamu torvény egyedi normakontroll-eljardsban torténé alkotmanyossagi vizsgalata
soran, 3009/2012. (VL. 21.) AB-hatérozataban vetette 6ssze el6szor az Alkotmany és
az Alaptorvény tulajdonhoz vald jog védelmével osszefiiggd szovegét. A Testiilet a
kovetkezé megallapitdsra jutott: ,,[a] tulajdonhoz val6 jogot tartalmilag megegyez6
megfogalmazasban tartalmazta az Alkotmany 13. § (1) bekezdése is. Az Alaptorvény
24. cikk (1) bekezdése alapjan az Alkotmanybirosag feladata az Alaptorvény védelme.
Az Alkotmanybirdsag az tjabb tigyekben felhasznalhatja azokat az érveket, amelye-
ket az Alaptorvény hatalybalépése el6tt hozott korabbi hatarozatai az akkor elbiralt
alkotmanyjogi kérdéssel osszefiiggésben tartalmaztak, feltéve, hogy az Alaptorvény
konkrét — az Alkotmanyban foglaltakkal azonos vagy hasonlé tartalmu - rendelke-
zései és értelmezési szabalyai alapjan ez lehetséges. Az Alkotmanyon alapulé alkot-
manybirosagi dontésekben kifejtett elvi jelentdségli megallapitasok értelemszertien
iranyadok az Alaptorvényt értelmez6 alkotmanybirosagi dontésekben is. Ez azonban

513/2013. (V1. 17.) AB-hatdrozat Indokolas [28]-[34] pontjai.

¢ Az Alaptorvény XIII. cikke szerint ,,(1) Mindenkinek joga van a tulajdonhoz és az 6roklés-
hez. A tulajdon tdrsadalmi felelésséggel jar. (2) Tulajdont kisajatitani csak kivételesen és kozér-
dekbdl, térvényben meghatdrozott esetekben és modon, teljes, feltétlen és azonnali kartalanitas
mellett lehet”

7 Az Alkotmany 13. §-a kovetkezéképpen rendelkezett: ,,(1) A Magyar Koztarsasag biztositja
a tulajdonhoz val6 jogot. (2) Tulajdont kisajatitani csak kivételesen és kozérdekbdl, térvényben
szabalyozott esetekben és mddon, teljes, feltétlen és azonnali kartalanitds mellett lehet”
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nem jelenti az Alkotmanyon alapul6 hatérozatokban kifejtettek vizsgalodas nélkiili,
mechanikus atvételét, hanem az Alkotmadny és az Alaptorvény megfelelé szabalyai-
nak Osszevetését és gondos mérlegelést kivan. A jelen iigy kapcsan megallapithato,
hogy a tulajdonhoz valé jogot, mint alapjogot, az Alkotmanyhoz hasonldan az Alap-
torvény is garantalja, igy a tulajdonhoz vald jog értelmezése soran az Alkotmanybi-
rosag altal kordbban tett megallapitasok tovébbra is iranyadonak tekintheték” (In-
dokolas [49] pontja).

Az Alaptorvény XIII. cikk (1) bekezdése az Alkotmany szovegéhez képest nevesiti
a tulajdonnal jaré tarsadalmi felel6sséget, ezzel utalva a tulajdon szocialis kotott-
ségére.® Az Alaptorvény szovegének ilyen iranyu kiegészitése alldspontom szerint
nem indokol(hat)ja a tulajdonhoz valé jogon alapul6 korabbi alkotmanybirdsagi
gyakorlat elvetését, épp ellenkezéleg: arra kell a Testiiletnek alapoznia; gondolok itt
kiilonosen a kisajatitasnak nem mindésiilé tulajdonkorlatozasok esetében lefolytatott
kozérdekiség-vizsgalatra.

Alldspontom szerint a tulajdonhoz valé joggal 8sszefiiggésben a vizsgélat nem all-
hat meg az Alkotmadny és az Alaptorvény deklarativ normaszovegének grammatikai
elemzésénél, osszehasonlitasanal, hanem hozza kell rendelni az Alkotmanybirdsag
hataskoreinek a fenti két normaban meglévé szabélyozasat vagy éppen hidnyat, igy
valik teljessé a két normaszoveg anyagi jogi vizsgdlata is. Mig az Alkotmany a tulaj-
donhoz vald jog sérelmét vizsgalatara vonatkozo6 alkotmanybirdsagi hataskor tekin-
tetében semmilyen korldtozast nem tartalmazott (igy a gazdasagi targyu, alapjogot
érinté normak vizsgélatara sem), addig az Alaptorvény 37. cikk (4) és (5) bekezdései
az N) cikk (3) bekezdésével egyiitt értelmezve jocskan lesziikitették a Testiilet ez
iranyu hataskorét, gyakorlatilag kizarva a kozpénziigyi targyu normak alkotma-
nyossagi vizsgalatat (miért is vizsgalhatna az allam altal létrehozott Testiilet [értsd:
Alkotmanybirdsag] egy allamszerv [értsd: Parlament] éltal elfogadott koltségvetési,
illetve zarszamadasi torvényeket?)®. Maradt tehat azon gazdasagi témaji norma-
vizsgalat, amely nem tartozik az allami koltségvetés targykorébe, hanem maganjogi
jogalanyokat érint.

Amig az Alaptorvény N) cikk (1) és (3) bekezdése sulyos kotelezettségként alla-
pitjia meg az Alkotmanybir6sagra nézve a kovetkezoket: ,,Magyarorszag a kiegyen-
stlyozott, atlathato és fenntarthaté koltségvetési gazdalkodds elvét érvényesiti. (...)
Az Alkotmanybirdsag, a birésagok, a helyi 6nkormanyzatok és mas allami szervek
feladatuk ellatdsa sordn az (1) bekezdés szerinti elvet kotelesek tiszteletben tartani”;

8 A tulajdon szocialis kotottségének fordulata szerepel a német Grundgesetz 14. cikkének
(2) bekezdésében is: ,, Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich dem Wohle der Allgemein-
heit dienen.”

° Errdl ir: Chronowski Nora - Vincze Attila: Alkotmanybiraskodas (gazdasagi) vélsdgban.
Alkotmdnybirésagi Szemle, 2014/2.
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addig a 37. cikk (4) és (5) bekezdései teljesen kizarja a kozpénziigyi targyua torvé-
nyek teljes kort alkotmanyossagi vizsgalatat, amikor megfogalmazza: ,,[m]indaddig,
amig az allamaddssag a teljes hazai Ossztermék felét meghaladja, az Alkotmany-
birdsag a 24. cikk (2) bekezdés b)-e) pontjdban foglalt hataskorében a kozponti

koltségvetésrol, a kozponti koltségvetés végrehajtasardl, a kozponti adénemekrdl, az

illetékekrél és jarulékokrol, a vamokrol, valamint a helyi adék kozponti feltételeirél

sz016 torvények Alaptorvénnyel valo osszhangjat kizardlag az élethez és az emberi

méltosaghoz vald joggal, a személyes adatok védelméhez valé joggal, a gondolat, a

lelkiismeret és a vallds szabadsagahoz val6 joggal vagy a magyar allampolgarsag-
hoz kapcsolodo jogokkal osszefiiggésben vizsgalhatja felill, és ezek sérelme miatt
semmisitheti meg. Az Alkotmanybirdsag az e targykorbe tartozd torvényeket is

korlatozas nélkiil jogosult megsemmisiteni, ha a torvény megalkotdasara és kihirde-
tésére vonatkozo, az Alaptorvényben foglalt eljardsi kovetelmények nem teljesiiltek.
A (4) bekezdést azon torvényi rendelkezések esetében, amelyek abban az idészakban

léptek hatdlyba, amig az allamaddssag a teljes hazai ssztermék felét meghaladta,
ezen id@szak tekintetében akkor is alkalmazni kell, ha az dllamaddssag a teljes hazai

ossztermék felét mar nem haladja meg” A korlatozdson nem enyhit az Alaptorvény
37. cikk (6) bekezdése sem, amikor a szamitds mddjanak meghatarozasarol rendel-
kezik: ,,[a]z allamadossag és a teljes hazai 6ssztermék szamitasi modjat, valamint a

36. cikkben és az (1)-(3) bekezdésben foglaltak végrehajtasara vonatkozé szabalyokat

torvény hatarozza meg”, a szabdlyozasi szint ilyen mddon torténd rogzitése ugyanis

az id6ben meglévé bizonytalansagi faktor méregfogat meghagyja. Egyetértek tehat a

Chronowski-Vincze szerzéparossal abban, hogy a jogallamisag, jogbiztonsag kove-
telményétdl tavol all, azt gyengiti az Alkotmanybirdsag hataskorének ilyen mértéki
korlatozdasa, am azt az dllaspontot mar nem osztom, amely szerint az N) cikk (3) be-
kezdése felhatalmazas arra nézve, hogy ,az Alkotmanybirdsagnak meg kell hajolnia”
a megszorité gazdasagi célu norma alkotmanyossagi vizsgalata sordn a jogalkotdi

dontés el6tt. Ellenkezoleg, éppen arra kotelezi az Alaptorvény az Alkotmanybirdsa-
got és mas allamszerveket, hogy hataskoreik gyakorldsa sordn az ott meghatarozott
alapelvet figyelembe véve jarjanak el. Eppen ezért tartom az Alaptérvény N) cikk
(3) bekezdésében meghatarozott kotelezettséget az Alaptorvény 37. cikk (4) és (5) be-
kezdéseiben foglaltakkal ellentétben allénak, hiszen utébbi bekezdések az el6bbi
kotelezettség teljesitését korlatozzak, adott esetben lehetetlenitik el.

Drinéczi Timea ,,A tulajdonhoz val6 jog az Alaptérvényben” cimd, 2012-ben
megjelent tanulmanyaban'® az Alaptorvény N) cikk (3) bekezdését értelmezési sza-
balynak mindsiti, megjegyezve, hogy a tulajdonhoz val6 jog tartalmara, korlatoza-
sara adott esetben hatassal lehet majd a rendelkezés. Alapkérdésként tekinti tovabba

10 Drindczi Timea: A tulajdonhoz val6 jog az Alaptorvényben. Jogtudomdnyi Kozlony, LXVIL.
évfolyam, 2012. majus 227-233. p.
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»a feladatuk ellatasa soran” fordulat értelmezését, amelynek tartalmat a szerz6 két
szempontbdl kozeliti meg. Egyrészt szlikebb értelemben bels6é miikodésként defini-
alja, masrészt tagabb értelemben feladat és hatdskor ellatasanak mindsiti, am egyik
verzival sem ért egyet. Alldspontja szerint ugyanis a sziikebb értelmezés, tehat
belsé miikodés esetében sziikségtelen a szabdlyozas szintje, vagyis Alaptérvényben
deklaralni; a tagabb értelmezés pedig ,,az alapjogvédelem teljessége iranti igénynek
mond ellent”. Utébbi értelmezés egybecseng a Chronowski-Vincze szerzéparos mar
ismertetett nézetével, miszerint az allami gazdalkodasi elvek elsébbséget élveznek az

alapjogok védelmével szemben.

3. A KOZERDEK VIZSGALATA A TULAJDONHOZ VALO JOG
SERELMENEK MEGITELESEVEL OSSZEFUGGESBEN

Az Alkotmanybirdsag a tulajdonhoz vald jog korlatozasa alkotmanyossaganak vizs-
galata soran a kovetkez6 f6bb kérdéseket érinti: 1. a tulajdonhoz vald jog korlatozasa
valamely masik alapjog érvényesiilésének el9segitése miatt tortént-e?; 2. esetleg mas
alkotmanyos érték védelme érdekében tortént-e?; 3. a korlatozas feltétlentl sziiksé-
ges-e?; 4. kozérdekkel indokolhato-e?; 5. aranyos-e a korlatozas?

Mint arra a kutatas els6 része is utalt, az alkotmdnyos értelemben vett tulajdon-
fogalom meghatarozasanak, védelme ala tartozo jogosultsagok kore kiterjesztésének
elsé 1épései a 64/1993. (XIL. 22.) AB-hatarozatban figyelhetéek meg. E dogmatikai
folyamattal a tulajdon védelme a kisajatitdssal szemben nyujtott védelemmel kertilt
parhuzamba. Az Alkotmadny 13. § (2) bekezdése ugyanis a kisajatitds alkotmanyossa-
gahoz annak kozérdekiiségét kivanta meg (az értékgarancia érvényesiilése mellett),
nem pedig az alapjog-korlétozds szitkségességét. Igy a kisajtitast el nem éré, azaz
enyhébb tulajdonkorlatozasok esetén sem lehetett logikusan az alapjog-korlatozas
sziikségességét megkovetelni, hanem a korlatozas kozérdekiisége valt kovetelménnyé.

Az Alkotmanybirdsag 64/1993. (XIL. 22.) AB-hatdrozatanak lényege, hogy a tu-
lajdonhoz valé jog korlatozasat nem az altaldnos alapjog-korlatozas megitéléshez
»alkalmazott” (sziikségesség-aranyossag) teszt alapjan tartotta megitélendének, az
alkotmanyos értelemben vett tulajdonjog korlatozasahoz ugyanis nem feltétleniil
sziikséges mas alkotmanyos jog vagy érték védelme. Tekintettel arra, hogy a tulajdon
kozérdekbdl kisajatithato, annak egyéb korlatozasdhoz szintén elégséges (lehet), te-
hat érvként, indokként hasznalhat6 a kozérdekre valé hivatkozas. E hatdrozataval az
Alkotmanybirésag elfogadta a torvényhozo részérél a kozérdekre valo hivatkozast
am annak tartalma, hogy mi tekinthet6 kozérdeknek, a térvényalkotd hataskorében
maradt. E dontése csak kivételesen, a kozérdek nyilvanvalo hidnya esetén biralhato
feltl. Ezzel az érveléssel az Alkotmanybirdsag sajat kompetencidjat valojaban a tu-
lajdonkorlatozas ardnyossaganak vizsgalatara redukélta, annak vizsgalatara tehat,
hogy a tulajdonkorlatozas stlya aranyban éll-e az érvényesiteni kivant kozérdekkel
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(a korlatozds mértéke nem mindsiil-e eltulzottnak a korlatozdsra okot adé kozér-
dekhez képest).1!

A go-es években kialakitott gyakorlatat a Testiilet igyekezett szigoritani a 2000-es
években sziiletett alkotmanybirdsagi hatdrozatok tantsaga szerint. Ennek elsé meg-
jelenési formaja a 42/2006. (X. 5.) AB-hatdrozatban érheté nyomon. Az Alkot-
manybirdsag a korabbi gyakorlatatdl valo eltérés indokolasanal elsésorban arra
hivatkozott, hogy ,,[t]6bb évvel a tulajdoni rendszer atalakulasat kovetSen az Al-
kotmdnybirdsag mar szigorubb kovetelmények érvényesitését tartja indokoltnak a
tulajdonjog védelme érdekében, mint amit az Abh. 1993-ban megfogalmazott”. Eh-
hez hozza kell tenni, hogy e hatarozatdban az Alkotmanybirdsag egy olyan szabalyo-
zast vizsgalt, amelynek alapjdn az ingatlan tulajdonjogdnak korldtozasa az ingatlan
kisajatitasat is maga utan vonhatta, akdr ezzel is indokolhato a tulajdonkorlatozas
korabbi alkotmanyos mércéjéhez képest szigorubb elbiralas.

A hatérozat szerint: ,,[a] kozérdek alapjan torténd tulajdonkorlatozasnal az Al-
kotmdnybirdsag nem tekinti elégséges alapnak, hogy a jogszabaly dltalanossagban
hivatkozik a korlatozast sziikségessé tevé kozérdekre, szabad hatdsagi mérlegelési
jogkorben hagyva annak meghatarozasat, konkrétan milyen tulajdoni targyakra kell
a korlatozast alkalmazni. A kozérdeket jogszabalyban tugy kell meghatarozni, hogy
konkrét tigyben a kozérdekbdl torténd korlatozas sziikségességét birdsag ellendriz-
hesse” (ABH 2006, 520, 529). Mindebbdl az kovetkezik, hogy az Alkotmanybiro-
sag megmaradt a 64/1993. (XIL 22.) AB-hatarozatban lefektetett dogmatika talajan,
vagyis a tulajdonkorlatozo jogszabalyok mogotti kozérdek vizsgalatanal ellendrizte
annak meglétét és annak tartalmat is (ez tekinthetd valdjaban szigoritdsnak, vagy
inkdbb tovabblépésnek); vagyis vizsgalata arra is kitért, hogy a jogi norma milyen
konkrétan hatarozta meg korlatozds sziikségességét igazol6 kozérdek tartalmat.

A kozérdek meglétének, tartalmanak vizsgalata killonosen hangsulyosan vet6-
dott fel az épitéstigyi igazgatas korébe tartozo, telepiilésrendezést érinté normativ
aktusok (6nkormanyzati rendeletek) tulajdonkorlatozasanak alkotméanyossagi vizs-
galata sordn. igy tortént az 50/2007. (VIL 10.) AB-hatdrozatban is, amelyben az Al-
kotmdnybirdsag haromtagu tanacsa 6nkormanyzat képviselGtestiilete dltal elrendelt
valtoztatasi tilalom alkotmanyossagat vizsgalta. E dontésében is a kovetkez6kbol in-
dult ki az Alkotmanybirésag: ,,[a] kozérdek fennalldsanak bizonyitasa elsésorban a
jogalkoto feleldssége, am ez nem jelenti azt, hogy az Alkotmanybirdsag kotve lenne
a jogalkotd altal el6adott, a kozérdekbdl torténd korlatozast sziikségességét valdszi-

11 Kisajatitds vagy annak mindsiil6 egyéb tulajdonkorlatozasok esetében az aranyossagi vizs-
gélat kozponti eleme az értékgarancia érvényesiilése. Ha a szabélyozds megfelel$ kartalanitast
biztosit, ez olyan koriilményként értékelendd, amelynek alapjan az egyébként akdr aranytalannak
mindsiild korlatozas aranyosnak tekinthetd. Mas széval, ha a megfelel$ kartalanitas biztositott,
akkor a tulajdonkorlatozas aranytalansaga aligha allapithaté meg.
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nusit6 érveihez” Eljarasa soran a Testiilet attekintette a vizsgalt onkormanyzati ren-
delet megalkotasdnak folyamatat (a képviselGtestiilet tiléseirdl szol6 jegyz6konyvek
attekintésével), valamint figyelembe vette a képviselGtestiilet nyilatkozatét is, és arra
a kovetkeztetésre jutott, hogy ,,nem allapithaté meg olyan, a tulajdonkorlatozas koz-
érdekiiségének sziikségességét igazolo ok, amely alkotmanyossa tenné az Alkotmany
13. § (1) bekezdése szerinti alapjog-korlatozast” [ABH 2007, 987. 993-996].

Az eldz6ekben 6sszefoglalt alkotmanybirdsagi gyakorlat generalja a kérdést, hogy
a Testiiletnek az Alaptorvény hatdlybalépését kovetden ,,melyik utat” kell(ene) va-
lasztania. Vagyis a tulajdonkorlatozas sziikségessége vizsgalata soran ki kell-e rész-
letesen térnie a kozérdek tartalmadra, vagy ha a jogalkoté hivatkozdsa nyilvanval6an
nem alaptalan, el kell-e fogadnia annak 1étét. Az Alkotmany és az Alaptorvény szo-
vegének Osszevetése soran mar utaltam arra, hogy az Alaptorvény hangsilyozza a
tulajdonnal jaro tarsadalmi felel6sséget, ezzel kifejezésre juttatva a tulajdon szocialis
kotottségét. Az Alkotmanyhoz képest 1j szaballyal - dlldspontom szerint — a koz-
érdekd tulajdonkorlatozas lehetésége tételes jogi megerdsitést kapott, ami az alkot-
manybirdsagi vizsgalat teréiil az aranyossagi mérlegelést jeloli ki. Az Alaptorvény
sz6vegében a tulajdonnal jaro tarsadalmi felel6sség megjelenése a 64/1993. (XII. 22.)
AB-hatdrozathoz valé visszatérést indokolja, amelynek alapjan a jogalkot6 dontésére
tartozik a kozérdek meghatdrozasa, és az alkotmanybirosagi vizsgalat stlypontjanak
az aranyossagra és az értékgarancia érvényesiilésére kell keriilnie. Ha nem nyilvan-
valéan megalapozatlan a jogalkot6 hivatkozasa a kozérdekre, az Alkotmanybirosag
nem vizsgélja azt.'? Mindez nem vezet az alkotmanyossagi védelmi szint csokkené-
séhez, hiszen az aranyossag vizsgalata soran az Alkotmdanybirésag kell6 védelmet
biztosit(hat) a tulajdonhoz val6 jognak, mert az ardanyossagi vizsgalatnak kozponti
kérdése az értékgarancia érvényesiilése.

12 Az 6nkormadnyzati rendeletek megalkotasi folyamata vizsgalatanak alkotmanybirosagi
eljarasba torténé bevondasit mas esetben sem timogattam, lasd példaul Solymér Nagykozség
Onkormanyzatdnak 19/2010. (XII. 14.) szdmu Or. rendelkezésének az Alaptérvény XV. cikk
(2) bekezdésével Osszefiiggd vizsgalatardl sz016 3142/2015. (VIL. 24.) AB-hatdrozathoz flizott kii-
lonvéleményemet.
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4. GAZDASAGI VALSAGRA HIVATKOZAS AZ ALKOTMANYBIROSAG
ERVELESBEN

A gazdasagi valsag mint fogalom, jelenség beszivargasa az alkotmanyjogba, ezen
beliil az alkotmdanybirdsagi érvelésbe tobb kutatot is foglalkoztatd témakorré nétte
ki magat az utobbi években. Egyes szerzok a gazdasagi alkotmany fogalom beveze-
tésére, értelmezésére tettek kisérletet,'> mas szerzék a gazdasagi valsagra torténd
hivatkozast kifejezetten az Alkotmanybirdsag gyakorlatara vetitve vizsgaltak,'+
a legutobbi kutatdsok pedig mar az alkotmdnyjogot gazdasagi megkozelités alap-
jan vizsgalja.’s A kutatds modszertandt, valamint targyat leszamitva megegyezik a
hérom kutatasi kiindulépont, hipotézis abban, hogy az Alaptorvény jelenlegi szo-
vegezése, a vilagban torténd folyamatok alkotmanyjogra gyakorolt hatasa, valamint
az Alkotmanybirésag eddig elért értelmezési eredményei sziikségessé teszik a téma
tudomadnyos igényti gondozasat.

A gazdasagi, pénziigyi alkotmany definialasa el6tt Drindczi foglalkozik az allam
gazdasagpolitikai szerepével, és a kovetkezoket allapitjia meg'®: 1. 4j allami feladat
jelent meg; 2. az allam aktivitdsa a gazdasagi igazgatas teriiletén sziikséges; egyetlen
korlatja az alkotmanyossdg. Hangstlyozza a kotottségeken belill a szerzé a jogal-
koto értékkotottségét, ugyanis allaspontja szerint neki maganak kell megtalalnia a
megfelel6 egyensulyt, tehat ,,alkotmanyi értékrendhez” kototten kell miikddnie. Az
értékkotottségen til Drindczi szerint az igynevezett alkalmassagi kovetelménynek
is teljesilnie kell, vagyis a megalkotott normdanak ,,alkalmasnak kell lennie” a kitd-
z0tt cél elérésére. Kovetkeztetése tehat, hogy a jogalkoto ,,a nem megfeleléen koriil-
tekintd, nem raciondlis, nem tényeken alapuld, nem kell6 mértékben el6készitett
jogalkotassal is okozhat alapjogsérelmet”. Ha ez igy van, akkor az Alkotmanybirosag
vizsgalatdanak e pontokra is ki kell terjednie, vagyis vizsgalni kell, hogy a jogalkoto
»hitelt érdeml8en kimutatja azt, hogy az alapjogba val6 beavatkozas sziikséges, és a
cél masként nem elérhetd, és/vagy valoban a legkevesebb sérelmet okozza az alap-
jogokban a vélasztott szabalyozasi megoldassal”. Az alkotmanybirdsagi vizsgalatnak
mindezek alapjan els6ként a jogalkotdsi folyamat részletes elemzésére, a szabalyo-
zas gazdasagi, politikai indokoltsagara (sziikségesség) és az aranyossag kérdésére

12 Drinoczi Timea: Gazdasagi alkotmany az Alaptorvényben. Jogtudomdnyi Kozlony, LXVIL.
évfolyam, 2012. oktéber 369-384. p.; Drindczi Timea: Gazdasagi alkotmdny az Alaptorvényben.
Pdzmdny Law Working Papers, 3:(33) 2012. 379-381. p.

14 Chronowski-Vincze 2014.

15 Orban Endre: Az alkotmanyjog gazdasigi elemzése-attekintés. Allam-és Jogtudomdny, LVL.
évfolyam, 2015/4. 7-23. p.

16 Drindczi Timea: A raciondlis vagy tényeken alapuld jogalkotas és az Alkotmanybirdsag. In
Gardos-Orosz Fruzsina — Szente Zoltdn (szerk.): Jog és politika hatdrdn: Alkotmdnybirdskodds
Magyarorszdgon 2010 utdn. Budapest: HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft., 2015, 283-315. p.
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kellene kiterjednie. Ez a megoldds az Alaptorvény 1. cikk (3) bekezdésében foglal-
tak alapjan lefolytatott vizsgalatot sokkal mélyebbre terelné, mint a jelenlegi szint,
hiszen a jogalkotasi folyamat vizsgalatanal akar a hatdsvizsgalat meglétén tdl an-
nak eredményét és az ahhoz valé norma-illeszkedést is meg kellene itélni. Ezzel
osszefiiggésben arra a kovetkeztetésre jut Drindczi, hogy a fenti alkotményossagi
vizsgalat eredménye kellene, hogy legyen a kozjogi érvénytelenség megallapitasa,
am élldspontja szerint [csupan a 6/2013. (III. 1.) AB-hatérozatra hivatkozva] e jog-
kovetkezmény kimonddsat az Alkotméanybirdsag nagyon sziik keretek kozott gya-
korolja. E folyamat ahhoz vezetne, hogy nem szamon kérhet6 a gazdasagi jogalkotas
vizsgalata soran a parlamenttdl az emlitett raciondlis, célravezetd tényeken alapulo
jogalkotasi kotelezettség sem. Ezt a kovetkeztetést tulzonak vélem, mar csak azért is,
mert egyetlen alkotmanybirdsagi hatarozatra hivatkozva vonja le a szerz6. Arra mar
nem tér ki elemzése soran, hogy hol htizédik a hatar a szabélyozas sziikségességének
vizsgalata sordn levonhato kovetkeztetések, nevezetesen az alapjogsérelem bekovet-
kezésének kimondasa és a kozjogi érvénytelenség megéllapitasa kozott. Az Alkot-
manybir6sag ugyanis nem hivatalbol (kétségtelen vannak ilyen iranyu hatdskorei a
jogkovetkezmények megallapitasa terén) eljarast kezdeményezé Testiilet, hanem az
inditvanyhoz kototten kell lefolytatnia vizsgalatat. Alapjogsérelmet allité inditvany
esetében pedig gazdasagi targyu norma vizsgalata soran az ehhez sziikséges sziik-
ségességi-aranyossagi tesztet kell elvégeznie, a sziikségesség vizsgalatat is az érintett
alapjogra vetitve végzi, nem csuszkélhat az egyes hataskorok gyakorlasa kozott.

A kovetkez6kben az alkotmanybirdsagi érvelés ismertetésére koncentralt a ku-
tatds.

Az Alkotmanybirdsag érvelésében a jogalkotd gazdasagi valsagra adott jogsza-
balyainak alkotmdnyossagi feliilvizsgalata soran a gazdasagi valsag kifejezés tobb-
szor is megjelent. A kovetkezékben e dontéseket vizsgélom, és a tulajdonhoz valo
sérelmének alkotmdnyossagi megitélése kapcsan a gazdasagi valsagra, valamint a
kozérdekre torténd hivatkozas kozotti sszefuggéseket kivanom feltarni. Az Al-
kotmanybirdsag miikodésének els6é éveiben mar allast kellett foglalnia a gazdasagi
folyamatokba valé allami beavatkozasrodl, amelyet elséként a lakdscéli kolesonok
kamataival kapcsolatos dllamhaztartast érint6 jogszabalyok alkotmanyossagi vizsga-
lata soran 32/1991. (V1. 6.) AB-hatdrozataban [ABH 1991, 146, 152-153]. Akkor még
teljes hataskorében eljarva az Alkotmanybirosag a kovetkezé megéllapitasokat tette:
»Kilonosen a hosszu évekig fennalld szerz6dési jogviszonyokra ugyanis a jelentés
gazdasagi — esetleg politikai —, pénziigyi és egyéb tarsadalmi valtozasok nyilvanva-
l6an hatést gyakorolnak (habort, valsag, inflacid, politikai kockazatok, gazdasagi
lehetetleniilés stb.). A szerzédéskotéskor elére nem latott koriilmények lényegesen
megvaltoztathatjak a szerz6dé felek helyzetét, a jogok és kotelezettségek aranyat,
és valamelyikiik szamara rendkiviil terhessé vagy egyenesen lehetetlenné tehetik a
szerz8dés valtozatlan tartalommal torténd fenntartdsat, illetéleg a szerz6dés teljesi-
tését. Ezekben az esetekben tehdt az dllami beavatkozasra, a szerzédési kotelezett-
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ségek atértékelésére, megvaltoztatasara, esetlegesen a szerz6dések megsziintetésére
kifejezetten sziikség van. Minden olyan szerz6dés, amelyet a szerz6dés megkotését
kovetéen nem rogton teljesitenek, bizonyos foka kockazatot jelent a felek szamara.
A szerz6déskotést kovetden ugyanis olyan valtozasok allhatnak be, amelyek eredmé-
nyeként a szerz6dés gazdasagi egyenstlya teljesen felborulhat, de legalabbis jelentds
aranytalansagok kovetkezhetnek be. Ha ezeket a szerz6d¢ felek megallapodasuk-
kal, szerz6désmoddositassal nem tudjak rendezni, ezek kikiiszobolése ugyancsak a
szerzGdésekbe torténd beavatkozast teheti sziikségessé. A beavatkozas torténhet
birdi uton és torténhet torvényi vagy rendeleti uton is. A birosag feladata egy-egy
konkrét szerz6dés megbomlott egyensulyat helyreallitani. A tarsadalmi méretd val-
tozdsoknak a szerzddések nagy tomegét azonosan érinté kovetkezményeit azon-
ban az egyes peres eljarasok keretei kozott nem lehet célszertien megoldani, itt mar
indokolt, hogy a torvényhozas dolgozzon ki altalanos megoldast.” Alkotmanyosan
elfogadhatonak talalta az Alkotmanybirdsidg a megvaltozott tarsadalmi, gazdasagi
helyzet okan torténd allami beavatkozast, hiszen a szerz6déssel érintett feleknél je-
lentds, tobbnyire negativ hatast valtott ki a normaalkotast megel6z6 folyamat. Ezt
az érvelést erésitette meg és tette gyakorlatta az Alkotmanybirdsag 1473/B/1991. AB-
hatarozataban, amelyben azért utasitotta el az dllami tulajdonban 4llé hazingatla-
nok elidegenitésének szabalyozasardl sz016 jogszabélyok alkotmanyellenességének
megallapitasara irdnyuld inditvanyt, mert ,jelentés gazdasagi, pénziigyi, politikai,
tarsadalmi valtozasok, melyek a jogok és kotelezettségek aranyat lényegesen meg-
valtoztatjak, illetve elviselhetetlen terhet rénak valamelyik félre nem dllnak fenn”.

A 43/1995. (V1. 30.) AB-hatarozatban az Alkotmanybirdsagnak arra kellett valaszt
talalnia, hogy a szocialis ellatdsok gazdasagi indokkal torténd atalakitasa terén hol
htzédnak az allam ,hatdrai”'” A gazdasagi (kozpénziigyi) indokkal torténé rend-
szert atalakito aktus ebben az tigyben egyben felvetette a tulajdonkorlatozas egyik
esetét, amelyet az ugynevezett ,,bizalomvédelem” kiterjedésének meghatdrozasaval
lehetett megitélni. Az aranyossag vizsgalata kapcsan, azon beliil is a valtoztatas cél-
janak és eszkozének Osszevetése soran érvelt az Alkotmanybirosag a kovetkezovel:
»la] szolgaltatascsokkentéseket indokold »kozérdeks, az egész tarsadalombiztosi-
tas-rendszer mikodéképessége és fennmaradasa, az allam helytallasanak kilsé és
a tarsadalombiztositasban rejlé okok miatti megneheziilése (beleértve a jarulékok
behajthatatlansagat a munkaltatoktol) alkotmdnyjogi kategéridval értékelhetévé vi-
lik” (ABH 1995, 188. 196). A gazdasagi stabilizaciot szolgalo egyes térvénymaddo-
sitasokrol szol6 1995. évi XLVIIL. torvény egyes rendelkezései megsemmisitésének

17 Az Alkotmanybirosag gyakorlata alapjan ugyanis ,,[a]z allam széles kor(i jogositvanyokkal
rendelkezik a szocidlis ellatdsokon beliili valtoztatasokra, dtcsoportositasokra és atalakitasokra a
gazdasagi viszonyok fiiggvényében. A véltoztatasok joga azonban nem minden korlatozas nélkiil
illeti meg az allamot” [26/1993. (IV. 29.) AB-hatdrozat, ABH 1996, 199, 200].
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indoka azonban a jogallamisaggal osszefiiggd kérdés, az atmenet biztositasa nélkiili
allami beavatkozas volt.

A go-es évekhez hasonléan 2008-ban Ujabb gazdasagi valsaggal kellett szembe-
néznie a vilagnak, Magyarorszagnak. Allaspontom szerint az Alkotmanybirdsag-
nak a ,kozérdekre” valo hivatkozas vizsgalatanal, pontosabban a kozérdekre valo
hivatkozas alkotmanyossagi keretek kozé engedésérdl sz6l6 vizsgalat soran az dllam
szerepét is értelmezni kell, hiszen az erre adott alkotmanybirdsagi ,valasz” csakis en-
nek tikkrében itélheté meg objektivan. Az allam tarsadalmakban betoltott szerepét a
kozjogi aktusokon globalizacios folyamatok, a pénziigyi-gazdasagi véltozasok vagy
a szocialis fesziiltségek is alakitjdk, az emlitett aktusok voltaképpen ezekre megfo-
galmazott ,valaszok” A kilencvenes évektdl bekovetkezett allami szerepvaltozastol
kezdve a kozponti kérdés dltalaban annak megitélése, hogy az dllami feladatellatas
mennyire kiterjedt. Osszességében csokkentek az 4llami feladatok, és ezzel egyiitt
— azokon a teriileteken is, ahol fennmaradt az allami szerepvallalds — az allami hata-
lom stagnaldsa vagy csokkentése valt észrevehet6vé.!8 Az ezredfordul6 téjékan ez az
irdnyvonal egyre erdteljesebb hatdsat fejtette ki a nemzetgazdasagi versenyképesség
és a finanszirozhatosag terén.!®

A szakirodalomban megjelent siirgetd igény, miszerint az Alkotmanybirésag mint
a »jogalkotd birdja” koteles lenne kidolgozni a gazdasagi valsag kezelésére megalko-
tott jogszabdlyok feliilvizsgalatara sz6l6 rendszert is, jelzi a tudomanyos vizsgélat
szitkségességét.2°

2009-ben az orszaggytlési biztos inditvanya alapjan az Alkotmanybirésagnak
775/B/2009. AB-hatarozataban vizsgélta, hogy az, az allami kezességvallalashoz valo
hozzaférésnek a munkaviszony megsziinésének idépontja alapjan torténé korlato-
zasa az Alkotmdny 70/A. § (1) bekezdésében tiltott, un. ,egyéb helyzet” szerinti kii-
lonbségtételt valdsitott-e meg az 6nhibdjukon kiviil munkanélkiilivé valt allampol-
garok kozott. Az Alkotmanybirdsag e dontése ugyan nem érinti a tulajdonhoz val6

18 A good governance és a good government Osszevetése révén kerestem a vélaszt arra a kér-
désre, hogy a tdrsadalom szempontjabol milyen feltételek megléte esetén mondhato, hogy az
allam megfelelden latja el feladatait, vagy melyek egyaltalan az allam feladatai. A mindsitést meg-
el6z8en azt kellett megvélaszolni, hogy az dllami feladatellatas mindenhato-e, vagyis érdemes-e
bizonyos feladatokat ,,kiszervezni” és rabizni nem dllami szerepl6kre. A probléma tovabb is gor-
diilhet, hiszen ezzel osszefiiggésben azt is vizsgélni lehet: fel kell-e az dllamnak jellemzéen nem
allami, hanem gazdasagi, piaci feladatokat vallalnia. Az allam jelentdsége/befolydsa nem mérhetd
az ellatott feladatok szamadval, az allam szerepének, funkcidjanak véltozasat, dtalakulasat érdemes
tehat vizsgalni. Lasd errél részletesebben Stumpf Istvan: Erds dllam- alkotmdnyos korldtok. Buda-
pest: Szazadvég Kiado, 2014.

19 Stumpf Istvan — Gellén Marton: A j6 kormanyzas felé. In Verebélyi Imre — Imre Miklos (szerk.):
Jobb kozigazgatds helyben jdrds és visszafejlodés helyett. Budapest: Szazadvég Kiadd, 2009, 16. p.

20 T4sd err8l Chronowski-Vincze 2014, 104-113. p.
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jogot, am indokoldsaban nagy szerepet kap a gazdasagi valsagra torténé hivatkozas
a kovetkezok szerint. E16szor is a Testiilet figyelembe vette, megvizsgélta a jogalkoto6i
szandékot: ,,[a] Tv.-t - preambuluma szerint — a gazdasdgi valsag hatdsainak tompi-
tasa és a raszorult, lakascélu kolcsonnel rendelkez természetes személyek terheinek
mérséklése érdekében alkotta meg az Orszdggytilés” Ertékelte tovébbad a testiilet a
norma céljat és definialta azt: ,[a] torvényben szabalyozott eszkzok célja a lakashi-
tellel rendelkezok fizetésképtelenségének és ennek kovetkeztében esetleg kialakul-
hat6 tomeges lakds-arverezéseknek és fedél nélkiilivé vélasnak a megakadalyozasa,
amely a fennall6 lakdshitel-dllomany nagysaga miatt sulyos tarsadalmi problémava
valhat. Hangsulyozand6 ugyanakkor, hogy a gazdasagi valsag nem teremtett a Tv.-
ben szabélyozott készfizet6 kezesség — mint szerz8dést biztosito jarulékos mellék-
kotelezettség — vallalasara vonatkozé dllami kotelezettséget, ilyen kotelezettség az
Alkotmany egyetlen rendelkezéséb6l sem kovetkezik. Az allam dltal véllalt kész-
fizetd kezesség méltanyossagon és tarsadalmi szolidaritason alapuld, Gn. ex gratia
juttatas” [ABH 2010, 2125]. Fontos kiemelni, hogy az Alkotmanybirdsag e dontésé-
ben elfogadta ugyan a gazdasagi valsagra hivatkozassal térténé allami beavatkozast,
am kifejtette: ,,[a] jogalkoto hatdskorébe tartozo kérdés tehat donteni arrol, hogy
tamogatja-e a lakascélu kolcsont felvett, am a valsaggal 6sszefliggé okok miatt, 6nhi-
bajukon kiviil nehéz helyzetbe kertilt addsokat; amennyiben pedig a segitségnyujtas
mellett dont, a jogosulti kor megéllapitasat illetGen széles korti mérlegelési jog illeti
meg. E tekintetben nyilvanval6an jelentés befolydsolo tényezd a nemzetgazdasag
teherbird képessége is, a dontésért a torvényhozo viseli a politikai felel6sséget”

Ezt kovetéen mérfoldkének tekinthetd a foldgazellatdssal osszefiiggd normak
alkotmanyossagi vizsgalatarol sziiletett 813/B/2009. AB-hatdrozat, hiszen a Testii-
let mereven elzarkozott attdl, hogy alkotmdnyossagi kérdésként tekintsen pusztan
gazdasagi, gazdasagpolitikai meghatdrozasra, nevezetesen a keletkezett hiany mér-
tékének megéllapitasdra, annak kiszamitasdra, valamint a befizetett osszeg eloszta-
sanak modjara. A vizsgalt normat pedig ,.egy konkrét, gazdasagi valsaghelyzetbdl
el6allo gazdasagpolitikai problémara adott valasznak, finanszirozasi megoldésnak”
minésitette [ABH 2010, 2136]. Ezt az elhatarolédast értelmezi Chronowski-Vincze
tanulmanyaban n. biankoé felhatalmazasnak a gazdasagi valsagra mint hivatkozasi
alapra utalva, amellyel a Testiilet kibujt az érdemi vizsgalat alol.

A t6kepiacrdl sz6l6 2001. évi CXX. torvény alkotmanyossagi vizsgalatardl sziile-
tett 70/B/2009. AB-hatarozat indokoldsaban is megjelent a gazdasagi valsagra valo
utalds, a Testiilet az id6tényezd vizsgalatdndl, és a vizsgalt norma megalkotdsanak
koriilményeinek megitélésénél vette azt figyelembe [ABH 2010, 1945].

A villamos energidrdl sz6l6 2007. évi LXXXVI. torvény, valamint a tévhdszolgal-
tatonak értékesitett tavho aranak, valamint a lakossagi felhasznalonak és a kiilon ke-
zelt intézménynek nyujtott tdvhészolgaltatas dijanak megallapitasarol sz6l6 50/2011.
(IX. 30.) NFM-rendelet vizsgalatarol sziiletett (érdemben elutasitast és visszautasi-
tast tartalmazo) 3062/2012. (VIL. 26.) AB-hatarozat indokoldsa egyrészt fenntartotta
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a 32/1991. (VL. 6.) AB-hatarozatban foglalt elvet, amely a gazdasagi valsagra valo
hivatkozas alapjan torténd szerz6déses viszonyokba vald beavatkozast illeti. Mas-
részt a hatasvizsgalat elemzése soran kitért a kovetkezokre: ,,[a]z Alkotmanybiré-
sag az utdlagos hatdsvizsgalaton tilmenden tényként tudomasul vette azt is, hogy
a 2008-2009-es globalis gazdasagi-pénziigyi valsag (melynek hatasai a mai napig
érzékelhet6ek) és ezzel parhuzamosan a magyar gazdasagi-pénziigyi-koltségvetési
helyzet egytittesen a koriilmények olyan lényeges megvaltozasat eredményezték,
melyek indokoltta tették a KAT-rendszer kdzjogi és magénjogi elemeinek is a feliil-
vizsgalatat és 4talakitasat, azaz a korabbi tamogatasi rendszert6l eltérd tdmogatasi
szisztéma bevezetését, a tavhotermel6k masfajta kompenzaldsat” [ABH 2012, 604].
A teljesség igényével meg kell jegyezni, hogy a hatdrozathoz parhuzamos indokolast
fiz6 alkotmanybirak koziil ezt az érvelési elemet egyikiik sem vitatta, Kiss Laszl6 al-
kotmanybiré kiillon megjegyzi csatlakozé parhuzamos indokolasaban, hogy ,,a jog-
alkotot terheli a kozérdekbdl fakado jogkorlatozas sziikségességének bizonyitésa’

A pacta sunt servanda elve érvényesiilésének megitélése sordn a végtorlesztési
torvény alkotmanyossagi vizsgalatardl szol6 3048/2013. (II. 28.) AB-hatarozatdban
is hivatkozott a Testiilet a kovetkezdkre: ,nem megalapozott az inditvanyozdknak
azon érvelése sem, hogy a kozjogi beavatkozas megrenditi a bizalmat a szerzédések
kotberejében, a »pacta sunt servanda« elvének érvényesiilésében, ezaltal pedig sériil
a jogbiztonsag és a szerzddési szabadsag elve. A jogalkoto az érintett jogszaballyal
hangsulyozottan egy nemzetkozi valsag kovetkeztében Magyarorszagon eldallt je-
lentés, kivételes és sulyos helyzetre reagalt. Mindebb6l nem lehet azt a kovetkezte-
tést levonni, hogy egyébként ne tartana tiszteletben a maganjogi viszonyokat.”

E hatarozatdban az Alkotmanybirdsag az allam maganjogi jogviszonyokba torténd
beavatkozasdnak kozérdek( indokait érdemben vizsgalhatta volna, ha vairomanynak
és igy alkotmanyos tulajdonvédelem alatt allonak tekintette volna a végtorlesztések
piaci arfolyama és fix arfolyamu végtorlesztés osszege kozotti kiillonbozetet. ,,Az Al-
kotmdnybirdsag megitélése szerint a devizaarfolyamoknak az allami intervenciot
kivalté mértékil véltozasa olyan el6re nem lathaté koriilmény volt, melynek beko-
vetkezésére megalapozottan szamitani nem lehetett, erre tekintettel pedig a hitele-
z6knek a piaci arfolyamu torlesztés és a fix arfolyamu végtorlesztés osszege kozotti
kiilonbozetre jogilag értékelheté viromanya nem keletkezhetett, ennek kovetkezté-
ben pedig az alkotmanyos tulajdonvédelem hatalya ala nem tartozik. Erre tekintet-
tel a kozérdekiiség, valamint a sziikségességi-aranyossagi vizsgalatnak a tulajdonvé-
delmi szempontbdl torténé elvégzése nem sziikséges” (Indokolas [39]-[41] pontjai).
Az Alkotmanybirdsag a maganjogi viszonyokba torténd beavatkozasrol deklaralta,
hogy ,,[a] jogalkoto hatdskorébe tartozé kérdés tehat donteni arrdl, hogy a deviza-
hitelesek megsegitésére beavatkozik-e a maganjogi viszonyokba és az is, hogy ezt
milyen feltételekkel teszi” (Indokolas [50]).

A 2008-as gazdasagi valsagnak koszonhetden az Alkotmanybirosagnak allast kel-
lett foglalnia a korhatar el6tti 6regségi nyugdijak megsziintetésérél, a korhatar eldtti
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ellatasrol és a szolgélati jarandosagrol szolé 2011. évi CLXVII. torvény vizsgélata
kapcsan a szocialis ellatasokba torténd dllami beavatkozasrdl a 23/2013. (IX. 25.) AB-
hatdrozatban. Bér a tulajdonjog sérelmét allit6 inditvanyelemeket az Alkotmanybi-
rosag elutasitotta, elemezte a korhatdr el6tti nyugdijak csokkentésének, megsziin-
tetésének, illetdleg szocialis jaradékka atalakitdsanak alkotmanyos alapjait, az erre
irdnyulé alkotmanyozoi szandékot és felhatalmazast. Az Alkotmanybirosag meg-
allapitotta, ,,hogy a fenntarthaté gazdasdgi fejlédés és a fokozatosan roml6 demo-
grafiai helyzet a szocidlis biztonsag felfogasanak és alkotmanyos szabalyozasanak uj
alaptorvényi megfogalmazasahoz vezetett. A korabbi Alkotmany 70/E. § (1) bekez-
dése dltal kinyilvanitott elbanast (amelyet szamosan »allampolgari jognak« tekin-
tettek, és amelyet az dllam a valésagban csak egyre alacsonyabb szinten volt képes
nyujtani, aminek még igy is jelentds szerepe volt az orszag eladésodasaban) a 2011.
aprilis 18-an elfogadott Alaptorvény a valds lehetéségekhez igazitotta. Az Alaptor-
vény XIX. cikkének (1) bekezdése szerint: »Magyarorszag arra torekszik, hogy min-
den allampolgaranak szocialis biztonsagot nyudjtson«” (Indokolas [45]-[47] pontjai).

Eddig kialakitott gyakorlatat erésitette meg a Testiilet az Alaptorvény M) cikk
(2) bekezdése; I1. cikk; és B) cikk (1) bekezdése értelmezésérdl sz416 8/2014. (I11. 20.)
AB-hatarozataban amikor igy fogalmazott: ,,[a]z adott esetben — a végtorlesztés kap-
csan - egy nemzetkozi vélsaigban Magyarorszagon eléallt, jelent6s, kivételes és su-
lyos helyzetben torténd jogszabalyi beavatkozasrol volt sz6” (Indokolds [95]).

A csalddok tamogatasarol szolé 1998. évi LXXXIV. torvény diszkrimindcid ti-
lalménak vizsgélata targyaban sziiletett 14/2014. (V. 13.) AB-hatdrozat indokolasa
is kitér a vélsag jogalkotasra: ,,[a] szocidlis ellitorendszer egyes ellatasait — valtozo
gazdasagi kornyezetben, az dllam mindenkori gazdasagi teljesitéképességére, kii-
lonosen »a pénziigyi és gazdasagi vélsag altal elmélyitett allamhaztartasi sziikség-
helyzetre« {23/2013. (IX. 25.) AB hatdrozat, Indokolds [47]} tekintettel — a torvény-
hoz¢ atalakithatja vagy akar meg is sziintetheti, az ilyen intézkedések 6Gnmagukban
nem alaptorvény-ellenesek. Alkotmanyossagi kérdést csak a jogalkotdi beavatkozas
mélysége, illetve az vethet fel, hogy a véltoztatas nem iitkozik-e mas, az Alaptorvény
altal védett jogokba vagy elvekbe, igy kiilondsen a jogbiztonsag elvébe, a hatranyos
megkiilonboztetés tilalmaba, vagy meghatarozott feltételek fennallasa esetén a tu-
lajdonhoz valé jogba” [ABH 2014, 310].

A szovetkezeti hitelintézetek integraciojarol és egyes gazdasagi targyu jogszaba-
lyok moédositasardl szol6 2013. évi CXXXV. torvény (a tovabbiakban: torvény) egyes
rendelkezései alkotmanyossaganak vizsgalatardl szolo 20/2014. (VII. 3.) AB-hatéd-
rozatban az Alkotmdanybirésag az inditvanyok alapjan mindenekel6tt a szévetke-
zeti hitelintézetek kotelezé integraciojardl sz0l6 szabélyozas egészét vizsgalta meg
abbol a szempontbol, hogy megfelel-e a tulajdonhoz valé jog korlatozasara vonat-
koz6 kovetelményeknek. Az Alkotmanybirdsag a korabbi gyakorlatéra tdmaszkodva
megallapitotta, hogy a tulajdonjoghoz val6 jog korlatozasa kapcsan — mas alapjogi
korlatok sziikségességének megitéléséhez képest — viszonylag sz(ik kort az alkot-
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manyossagi feliilvizsgalat lehetésége, mivel nem a torvényhozdi aktus sziikségessé-
gére iranyul, hanem arra, hogy indokolt-e a jogalkot6 részérdl a kozérdekre hivat-
kozas. A kotelez6 integracid vizsgalata korében az Alkotmanybirdsdg az integralt
mikodés megteremtését illetden az integracios kotelezettség kapcesan a kozérdekre
hivatkozast megalapozottnak mindsitette, mivel a szovetkezeti formédban miik6dé
hitelintézetek biztonsagos mitikodése, ezéltal a pénziigyi infrastruktdra fenntartasa
és miikodGképességének biztositasa olyan kozérdek, amely az allami gazdasag- és
pénziigypolitika részeként a tulajdont (és vagyoni autonémiat) érint6 beavatkozast
indokoltta teszi.

Az Alkotmdnybirésag ugyanakkor megsemmisitette a torvénynek azt a rendel-
kezését, amely szerint az integralt szovetkezeti hitelintézetek egymas tartozasaiért
sorrendben az intézményvédelmi szervezetet (a Szovetkezeti Hitelintézetek Integra-
cids Szervezetét) és a Takarékbankot megel6zéen kotelesek helytallni. Tekintettel az
integracio kotelezd jellegére, illetve arra, hogy a tulajdonjogba torténd beavatkozast
a jogalkoto az intézményvédelmi szervezetnek juttatott vagyonnal kompenzilja, a
helytallasi kotelezettség sorrendje az alkotmanyos tulajdonvédelem kovetelményei-
nek nem felelt meg. Az Alkotmanybirdsag a tulajdonhoz valé jog alapjan alkotma-
nyos kovetelményként allapitotta meg, hogy az intézményvédelmi szervezet — illetve
2014. julius 1-t68] a Takarékbank - altal a szovetkezeti hitelintézetek szamara meg-
hatarozott mintaalapszabély csak olyan kotelezé elemeket tartalmazhat, amelyek a
torvény céljainak eléréséhez nélkiilozhetetlenek, vagy a torvény végrehajtasat szol-
géljak, illetSleg a hitelintézetek integralt miikodésére iranyado eurdpai uniés kove-
telmények teljesitéséhez sziikségesek.

A Testiilet szerint a tdkeemeléssel és allami tobbségi részesedésszerzéssel tortént
tulajdonkorlatozas alaptorvény-ellenessége nem dllapithaté meg. Bar a takarékbanki
részvényesek részvényesi jogait a Tv. dltali tékeemelés hatranyosan befolyasolta,
kompenzaciot nyujt e korben, hogy a tékeemelés, illetve a szektor rendelkezésére
bocsatott allami forrasok miatt a Takarékbank miikodése stabilabba valt, pénzpiaci
helyzete megerésodott, ez a szovetkezeti hitelintézetek pénziigyi helyzetére, bizton-
sagos mukodésének a megitélésére is pozitiv hatassal van. A Takarékbank sajat t6-
kéje kb. 15 milliard Ft, az allam altal juttatott hozzajarulds pedig 1. a Takarékbanknak
(a Magyar Posta részvényszerzéséért) juttatott 654 millié Ft, illetve 2. az SZHISZ
rendelkezésére bocsétott 135,5+1 milliard Ft. Ennek fényében az Alkotmanybirdsag
a korlatozas ardnytalansagat sem dllapitotta meg.

Az Alkotmanybirdsag nem allapitotta meg a tulajdonhoz vald jog sérelmét azzal
kapcsolatban sem, hogy a korabbi — 6nall6 jogi személyként m(ikodd - intézmény-
védelmi alapok vagyona feletti rendelkezési jog tartalmat és terjedelmét a torvény
megvaltoztatta agy, hogy a vagyont az SZHISZ tulajdondba adta, és felette a szer-
vezet kozgytilése diszponal (a tagokat a vagyonhoz valé hozzajarulds aranyaban il-
leti meg szavazati jog, mig korabban az intézményvédelmi alapok az egy tag — egy
szavazat elve alapjan mtikodtek). Az Alkotmdanybirdsag szerint ugyanis az egy tag
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— egy szavazat elvérdl a vagyoni hozzajarulds aranydban torténé dontéshozatalra valo

attérés nem vet fel a tulajdonhoz vald joggal kapcsolatos aggélyt. Az Alaptorvénybdl
egyik dontéshozatali mechanizmus feltétlen alkalmazasanak a kotelezettsége sem
vezethetd le. A vizsgalt esetben az SZHISZ tagjainak érdekei kozotti egyensuly biz-
tositasat megfelel6en szolgélja a vagyoni hozzajaruldshoz igazitott szavazati jog.

Az Alkotmanybir6sag nem talalta alaptorvény-ellenesnek, hogy a Takarékbank
részvényesi korének meghatarozasa megsértésével szerzett Takarékbank részvény
alapjan Takarékbank részvényesi jogok nem gyakorolhatéak. Az inditvannyal ta-
madott rendelkezés ugyanis nem érintette a torvény hatalybalépése el6tt szerzett
részvényesek jogait, a korlatozas kizardlag a térvény hatalybalépése utani részvény-
szerzési korlatot jelent.

Nem mindsiil kisajatitdsnak az Alkotmanybirdsag dontése értelmében, hogy a
Takarékbankban meglévé korabbi B sorozata elsGbbségi részvényeiket elvesztették
(azok a torvény alapjan az MFB-hez keriiltek). A Takarékbank a szektor kozponti
bankja, amely jelentds ellenérzési és iranyitasi jogokat gyakorol a szovetkezeti hitelin-
tézetek vonatkozasaban, ezzel integralt mikodésiiket segiti elé. Indokolt, hogy ezzel
osszhangban minden, az integracidval érintett szovetkezet bekapcsoldsra kertiljon a
rendszerbe és szavazati joggal rendelkezzen a Takarékbank dontéseit illetéen, tovabba
hogy az integracios folyamattal kapcsolatban nem 4ll6 jogalanyok a Takarékbankban
szavazatels6bbségi jogokkal ne rendelkezzenek. Ennek utja uj els6bbségi részvények
kibocsatasa volt. A Takarékbanknak minden szovetkezet mikodését illetGen azonos
jogositvanyokat dllapit meg a torvény, ezzel 6sszhangban szavazatelsdbbségi jogaikat
is azonosan szabalyozza: az 4j sorozatu els6bbségi részvényekbdl minden szévetkezet
azonos modon részesedett, egy-egy darab részvényt vett at (eltéréen a korabbi hely-
zettdl, amikor nem minden szovetkezeti hitelintézet rendelkezett takarékbanki el-
s6bbségi részvénnyel). Mindezek alapjan az Alkotmanybirdsag a tulajdonkorlatozas
kozérdekiiségét megallapitotta. Ezen tul deklaralta, hogy a jogalkot6 az értékgaran-
cia kovetelményének figyelembevételével jart el, a részvénytulajdonosok vagyonaban
csokkenés nem kovetkezett be, tehat a korlatozas aranyosnak tekinthetd, mivel béar
a vételi jog 6nmagaban sulyos teher. A jogalkot6 a vételi jog vonatkozasdban egy-
éves, mig az eladasi jog vonatkozasdban - a letétbe helyezéstél szamitott — 60 napban
hatdrozta meg azok gyakorolhatosagat. A jogalkotd azonban ellenszolgaltatasrol is
rendelkezett: a részvényekért piaci vételdrat kell fizetni, melynek értéke két fiiggetlen
konyvvizsgald altal adott értékelés 6sszegének szamtani kozepe, a vételarat pedig az
eladési/vételi nyilatkozat megtételét koveté 9o napon beliil kellett megfizetni.

A torvény a hatdlybalépéstdl szamitott 365 napig tartd elidegenitési tilalmat irt el6
a szovetkezeti hitelintézetek takarékbanki (torzs- és els6bbségi) részvényeit illetéen
(kivételt képeznek a mar a torvény hatélybalépése el6tt megkotott részvényatruhazasi
szerzédések, illetve az MFB-nek torténd értékesités). Az Alkotmanybirdsag szerint
a sérelmezett szabalyozds nem akadalyozza meg a részvénnyel — mint a tulajdon-
jog targyaval — valo rendelkezést, csupan az alapjognak nem mindsiilé szerzédéses
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szabadsagot korlatozza: amennyiben a részvényes a részvény eladasa mellett dont,
a szerz8d6 partner személyét nem valaszthatja meg szabadon (a torvény hatalyba-
lépése utdn 365 napig csupan az MFB-vel szerz8dhet). Igy a tulajdonjog sérelmét e
szaballyal 6sszefiiggésben sem allapitotta meg az Alkotmanybirdsag.

Osszességében megallapithato, hogy az Alkotménybirdsag ebben az tigyben el-
fogadta az allami beavatkozas indokaként a kozérdek 1étét, indokolasanak e része is
erre utal: ,,[a] pénziigyi szektor egészének stabilitdsaban a szovetkezeti formaban
mikodo hitelintézetek biztonsagos mikodésének is szerepe van. A széban forgo
szektor jelentéségét kiterjedt fiokhaldzata adja, az a tény, hogy a telepiilések meg-
hataroz6 hanyadaban a pénziigyi szolgaltatasok kizarolag a szovetkezeti hitelinté-
zeteken keresztiil érhetdk el, tovabbd, hogy a szovetkezetek meghatdrozé szerepet
jatszanak a mezégazdasagi dgazatban miikodd egyéni és tarsas vallalkozasok finan-
szirozasaban. Ennek a pénziigyi infrastrukturanak a fenntartasa és miikodéképes-
ségének biztositdsa olyan kozérdek, mely az dllami gazdasag- és pénziigypolitika
részeként a tulajdont (és vagyoni autondmiat) érint6 beavatkozast indokoltta tehet, a
tulajdon tarsadalmi felel6sségére, nemzetgazdasagi szerepére, szocialis kotottségére
figyelemmel” (Indokolas [165]).

A 2008-2009-es globalis pénziigyi valsagot kovetéen mindhdrom hatalmi dgnak
egytittesen kellett fellépnie a pénziigyi intézmények fogyaszt6i kolcsonszerzédéseire
vonatkozd probléma-tomeg megoldasdban. A devizahitelek atvaltasaval osszefiig-
gésben, pontosan az egyes fogyasztoi kolcsonszerz6dések devizanemének moédo-
suldsaval és a kamatszabalyokkal kapcsolatos kérdések rendezésérél szol6 2014. évi
LXXVIL térvény (a tovabbiakban: Tv.) 10. §-a ellen alkotmdnyjogi panasz elbirald-
sakor kellett az Alkotmanybirdsagnak is allast foglalnia a szerz6dési szabadsag és a
tulajdonhoz val6 jog védelmének Osszefiiggésérdl. A jogalkotd altal a Tv.-ben el6irt
forintositas elsddleges célja, hogy a jovére nézve megsziintesse a fogyasztokat — mint
adosokat — terhel$ arfolyamkockazatot, amely kiszdmithatatlan és stlyos terhet je-
lentett a szamukra. Ennek alkotmdanyossagi vizsgalata soran értékelte az Alkotmany-
birdsag, hogy az arfolyam ingadozasdra a feleknek nem volt rahatasa, el6re nem volt
nyilvanvaldan lathato, am végiil az adésokra (csupdn az egyik szerz6d6 félre) nézve
jelent6s terhet rott. Az Alkotmanybirdsag azzal érvelt, hogy ,,[a]z esetleges jovobeni
arfolyammozgasok kiszamithatatlansdga olyan bizonytalanségot jelentett az adosok
szamara, amely — az érintett addsok nagy szamara is tekintettel — tovabbi, tarsadalmi
méretl anyagi és szocidlis kdarok bekovetkezésével fenyegetett. Ennek az elkertilése
alkotmdnyos alapot adhatott az — elsésorban fogyasztévédelmi céli - jogalkotoi be-
avatkozasra (a forintositas els6dlegesen az addsok érdekében tortént, hiszen ket
mentesitette az arfolyammozgasok jovébeni kockazataitol)” (Indokolas [45]).

A jogalkotoi beavatkozas masik indoka a hitelez6-védelem volt, amelyet az Al-
kotmanybirosag szintén elfogadott alkotményosan igazolhat6 jogalkotdi beavat-
kozasként: ,[a] forintositds elmaradasa vagy késedelme - a deviza és deviza alapu
fogyasztoi kolcsonszerzédések nagy szama és a hitelallomany nagysaga miatt —
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Magyarorszag szamara mar rendszerszint(i kockazatot jelentett. E helyzet felszamo-
lasa nélkiil a forintarfolyam tovabbi jelentés gyengiilésétdl kellett tartani, ami az
adosok helyzetének tovabbi elneheziilését vonta volna maga utan” (Indokolas [54]).

A hitelintézetek és tigyfeleik kozotti szerzédéses viszonyba torténé allami be-
avatkozds alkotmanyossagi megitélése soran az Alkotmanybirdsag a kovetkezd
mérfoldk6hoz a Quaestor-kdrosultak karrendezését biztositd koveteléskezel$ alap
létrehozasarol szolo 2015. évi XXXIX. torvény (a tovabbiakban: Quaestor-torvény)
1. § (1) bekezdése elleni alkotmanyjogi panasz benyujtasakor érkezett el. Az Alkot-
manybirdsag 32/2015. (XI. 19.) AB-hatdrozataban az allami beavatkozds kozérde-
kiiségét nem tartotta megalapozatlannak. Arrdl kellett dontenie ugyanis, hogy a
kozérdek hivatkozasi tartomanyéba belefér-e az az eset, amikor a jogalkoto egy jol
meghatarozhaté cégesoportba tartozé befektetési szolgaltatok ,tevékenysége kovet-
keztében megkarositott befektet6k karrendezésér6l” rendelkezik. Megtestesithet-e
kozérdeket e sziik csoport védelme? Igy is feltehetd a kérdés. Az Alkotménybir6ség
szerint ,.egy szlikebb csoport érdekében hozott szabaly is megtestesithet kozérdeket,
ha példaul a vizsgalt norménak a csoportra gyakorolt hatasanal tagabb, altalanosabb,
esetleg tarsadalmi szintd hatdsa van. A kedvezményezett csoport nagysaga — illetve a
kedvezményezettek korének a kivalasztasa — azonban befolyasolhatja annak a meg-
itélését, hogy a normaban megtestesiil6 alapjog-korlatozas kozérdekbdl torténik-e.
Minél kisebb a kedvezményezett csoport, annal szigorubb vizsgalatot és igazolast
kovetelhet a tulajdonkorlatozas” (Indokolas [106]-[111]).

Az Alkotmanybirosag a szabalyozas sziikségességének igazolasa soran nem is ezt
fogadta el mint legitim kozérdeket, hanem valdjaban a pénziigyi szektor stabilitasa-
nak védelmét. Indokolaséban kitért arra is, hogy ,,[a] Quaestor vallalatcsoport mti-
kodése miatt ugyanis a pénziigyi szektor szerepl6i irdnti bizalom kritikusan megren-
diilt, amely komoly mukodési zavart is okozhatott volna az egész értékpapirpiacon,
igy mas befektetési szolgaltatok vagy akdr a pénziigyi intézmények (a bankszektor
egésze) miikodésében is” (Indokolas [110]). A kozérdek igazoldsara hasznalta tehat
hatarozatdban a Testiilet a kovetkezd érveket: a pénzforgalom biztonsaga, pénziigyi
szektorba vetett bizalom, pénziigyi rendszer stabilitasa, amelyeket nemzetgazdasagi,
és Ossztérsadalmi érdeknek tekintett. Igy a jogalkotdi aktus tilmutatott az Alkot-
manybirdsag szerint az egyéni érdekeken, a kozérdek iranyaba.2!

Az Alkotmanybirdsagnak a tékepiac stabilitdsanak erdsitése érdekében tett egyes
karrendezési intézkedésekrol sz616 2015. évi CCXIV. torvény 16. § (4) bekezdés 16. §
(5) bekezdés 16. § (6) bekezdése alkotmanyossagi vizsgalata soran ujra lett volna
lehetésége az allami beavatkozas kozérdekiiségének vizsgalatara 23/2016. (XIL. 12.)
AB-hatarozatdban. E hatarozatdban az Alkotmanybirdsag — a hatarozathoz flizott

21 A kozérdek meglétét a hatdrozathoz flizétt parhuzamos indokoldsomban vitattam, proble-
matizalva a jogalkotoi beavatkozas formajanak kozérdekkel vald igazolhatdsagat.
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kiilonvéleményemben megfogalmazott indokoknal fogva — atvette a 32/2015. (XI. 19.)
AB-hatarozatban, vagyis egy masik torvény vizsgalatanal megallapitott elveket, am
ez nem volt elegendd a konkrét tigyben vizsgaland¢ dllami beavatkozas kozérdekd-
ségének megitéléséhez.

5. ZARO GONDOLATOK

A feldolgozott szakirodalom alapvetden két ponton fogalmazott meg kritikat az Al-
kotmanybirdsag dontéseit illetden: egyrészt a gazdasagi valsag, az ex gratia juttatas
fogalméanak/tartalménak pontositasa, ezzel Osszefiiggésben a ,,kozhelyszerd” meg-
hatdrozdsok alkalmazdsa; masrészt az Alkotmanybirdsag hataskore valédi gyakorla-
sanak hidnya, a gazdasagi jogalkotas folyamatdnak mélyrehato vizsgalatdnak hidnya
és adott esetben kozjogi érvénytelenség mint jogkovetkezmény levondsanak hianya.
Ezzel osszefiiggésben az inditvanyhoz kotottség elvére mar kordbban utaltam, és
felhivtam a figyelmet arra, hogy a jogalkotasi folyamata vizsgalata soran is az indit-
vanyozo6 altal hivatkozott, vélt alaptorvény-ellenesség szabta mezsgyén kell a Testii-
letnek jarnia. A masik kritizalt pont a gazdasagi valsdg mint hivatkozasi alap meg-
jelenése az érvrendszerben és ennek tartalommal valé megtoltése. Az Alaptorvény
nem ad tdmpontot ennek kidolgozasdhoz, sét szintén a korabban jelzett alkotmdany-
birdsagi hatdskort korlatozd rendelkezésekkel [vo. Alaptorvény 37. cikk (4)-(5)-
(6) bekezdései, valamint az N) cikk (3) bekezdésének értelmezése] még inkabb meg-
neheziti azt. A raciondlis jogalkotds szdmonkérése (példdul a Chronowski-Vincze
szerzGparos altal javasolt ,hattérszamitasok” elvégzése) szitkségképpen magaval
vonja szakérté bevondsat az Alkotmanybirdsag eljarasaba, amelyre természetesen
az Alkotmdnybirdsagrol szolé 2011. évi CLI. torvény (a tovabbiakban: Abtv.) 57. §
(6) bekezdése a kovetkezképpen lehetdséget is biztosit: ,,[h]a az alapjogi jogsérelem
fennallasanak eldontése szakkérdés tisztazasat teszi szitkségessé, az Alkotmanybi-
rosag kivételesen szakért6t rendel ki az eljarasban” A kirendelés részletszabalyait
rendkiviil sziikszaviian az Ugyrend 40. §-a tartalmazza, am egyik jogforrds sem ad
irdnymutatast a tekintetben, hogy a szakért6i véleményben foglaltak és az érdemi
dontés kozott milyen kapesolat van, vagyis a szakkérdésben kibocsatott véleményre
alapozottan koteles-e a testiilet az érdemi dontés rendelkezd részét alapitani, avagy
annak megjelenése elegendd az indokolasban. Itt sziikséges megjegyezni, hogy az
Abtv. 57. § (7) bekezdése arra is kotelezettséget ir el8, hogy az Alkotmanybirdsag
ugynevezett nyilvanos meghallgatast tartson ,az inditvanyozé vagy az alkotmdny-
birdsagi eljaras alapjaul szolgalo birdsagi eljarasban részt vevé ellenérdekii fél (a to-
vabbiakban: ellenérdekd fél) inditvanydra az eljar6 tanacs tandcsvezetd birajanak, a
teljes iilés eljardsa esetén pedig az elnok dontése alapjan”

Az Alkotmanybirdsag eljarasanak bizonyitasi szakaszara vonatkozo eljarasi nor-
mak bator alkalmazdsa tehat lehetévé tenné a szakirodalomban megfogalmazott
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hiany kikiiszobolését és akar a kozvélemény szamara is érthetdbb folyamat lefolyta-
tasat. A vildgban lezajlott véltozasok okan az Alkotmanybirdsagnak is tjabb alkot-
manyossagi problémék feloldasara, megoldaséra kell készen allnia, amely feladatok
a jogszabalyok alkalmazasaval teljesithet6ek.

Allaspontom szerint ugyanakkor a tulajdonkorl4tozas sziikségességének vizsgélata
korében (kozérdek megléte) nem hatdrozhaté meg olyan alkotmanyossagi zsinérmér-
ték, amely minden gazdasagi, szocioldgiai, tarsadalmi valtozasok miatt bekovetkez6
jogalkotoi aktus jovébeni megitéléséhez elegendd alapot szolgéltat. A szovetkezeti
hitelintézetek integraciojardl és egyes gazdasagi targyu jogszabalyok modositasarol
sz0l6 2013. évi CXXXV. torvény egyes rendelkezései megalkotasahoz fiz6d6 kozér-
dek megitélésénél [20/2014. (VIL. 3.) AB-hatdrozat] az Alkotmanybirdsag figye-
lembe vette példaul a kiterjedt fiokhaldzatot, a hitelintézetek pénziigyi szektorban
elfoglalt helyét, hogy a lakossag (killondsen a vidéken él6k) nagy része kizardlag az
érintett hitelintézeteken keresztiil tudta elérni az egyes pénziigyi szolgaltatasokat.
Kialakitotta tehat azt a dogmatikai zsinérmértéket, amelyet az egyes megitélése so-
ran kovetnie sziikséges. Hatdrozatanak érvelésében megjelent tehat az Alaptorvény
szellemiségének, szovegének megfeleléen a tulajdon tarsadalmi, nemzetgazdasagi
szerepe, szocialis kotottsége. A kozérdek alkotmanyossagi vizsgalatahoz elengedhe-
tetlennek tartom, hogy a jogalkot6 kozérdekre valé hivatkozasa ne maradjon forma-
lis, azt ,,ugy kell meghatdroznia, hogy a kozérdekbdl torténd korlatozas sziikséges-
sége kérdésében az Alkotmanybirdsag allast tudjon foglalni” [50/2007. (VIL. 10.)
AB-hatarozat (ABH 2007, 984, 994)]. Mindezek mellett, a tulajdonhoz valé jog sé-
relmének vizsgalata soran, kiillondsen, ha adott tigyben az Alaptorvény XV. cikk
(1) bekezdésének a sérelme is felmeriil, a vizsgalt norma személyi hatalyanak vizsga-
latabdl kell minden esetben kiindulni, a kozérdek igazolasanak vizsgalata ugyanis
igy folytathato le a legpontosabban.
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SMUK PETER!

A POLITIKAI PARTOK SZABALYOZASANAK
ES FINANSZIROZASANAK
ALKOTMANYJOGI ASPEKTUSAI

1. BEVEZETES

A politikai partok szabalyozasa a hazai alkotmanyjogi szakirodalom szdmaéra kissé
mellzott témanak szamit.2 Mondhat6 ez annak ellenére, hogy mind a képviseleti
demokracia, mind a valasztasi rendszer, mind pedig partfinanszirozas teriiletén akar
a rendszervaltas, akar a legujabb alkotmanyozas sajatossagaibol, akar megélt politi-
kai rendszeriink értelmezési sziikségletébdl megannyi elemzésre, megértésre szoruld
kérdés fakad. Ezeknek a kérdéseknek az érdemi alkotmanyjogi (és politikatudoma-
nyi) feldolgozasa hozzgjarulhat a magyar képviseleti demokracia, a jogallam, vala-

! Tanszékvezeté egyetemi docens, Széchenyi Istvan Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar,
Alkotmanyjogi és Politikatudomanyi Tanszék.

2 A hazai szakirodalomban terjedelménél és mélységénél fogva minddssze egy mivet em-
lithetiink ezen a téren, S6lyom Laszld: Pdrtok és érdekképviseletek az alkotmdnyban. Budapest:
Rejtjel, 2004. miivét. Szamba vehetjiik még Kovacs Monika — Tilk Péter: Partok. In Jakab And-
ras (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja. Budapest: Szdzadvég, 2009, 270-289. p. irasat, illetve
korai, de atfogo attekintést ad Halmai Gabor: Part, allam, jog. A magyar partjog. Politikatudo-
mdnyi Szemle, 1993/1. 39-59. p. Disszertaciok és egyéb tanulmanyok féként a partfinanszirozas
témakorében sziilettek. A politikatudomanyi szakirodalombdl 4tfogéan a partokrdl lasd Enyedi
Zsolt — Korosényi Andras: Pdrtok és partrendszerek. Budapest: Osiris, 2004. illetve Gjabban a
magyar partrendszerr6l Horvath Attila - Sods Gabor: Partok és partrendszer. In Kérésényi And-
ras (szerk.): A magyar politikai rendszer - negyedszdzad utdn. Budapest: Osiris-MTA TKPTI,
2015, 249-278. p. Az alkotmanyjogi szabdlyozas iranti tudomanyos érdekl6dés viszonylagos hia-
nyara europai viszonylatban is felhivta 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 relevans kutatdsi projektjének kozzétett
adatait lasd http://www.partylaw.leidenuniv.nl/
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mint a civil tarsadalom és az allam kapcsolatdnak jobb megértéséhez. Dolgozatom
elsé részében a politikai partokat érint6 alkotmanyos szabalyok eurdpai perspekti-
vaju vazlatos attekintését végzem el, valamint a magyar Alaptorvény szovegezését
vetem Ossze az 1989-ben kialakitott alkotményos szabalyokkal. A pértfinanszirozas
torténeti fejlddésének és alkotmanyos értékeinek bemutatdsat kovetéen néhany
hazai esettanulmanyt ismertetek, kiilonos tekintettel az elmult években megujult
kampényfinanszirozas targykorébdl. A tanulmany harmadik fejezete a nemzetkozi
szakirodalomban ujabban megjelent, és a politikai partok 21. szdzadi sajatossagairdl
52016 nézeteket veszi szamba, majd ebbdl fakadéan azokat a kihivasokat, amelyeket
ezek az ujdonsagok allitanak a partjog elé.

A partszabalyozas alkotményos elveire és ujdonsagaira irdnyuld kutatdsaim sordn
tobbszint(i és tobb szempontu vizsgalatot érvényesitettem. Egyrészt a partjog kiilon-
b6z szabalyozasi szintjeinek egybevetése, valamint a nemzetkozi példak és eurdpai
standardok 6sszehasonlitd elemzése sziikséges modszertan. Tovabba a politikai par-
tok és partrendszerek kutatasdnak inkabb visszafogott jogtudomanyi eredményei
miatt a politikatudomanyban elért elméleti és empirikus eredmények, tudomanyag-
specifikus fogalmak és megkozelitések felhasznalasa is elengedhetetlen ahhoz, hogy
a jogi szabélyozas logikdjat-dinamikdjat megértsiik és értékeljiik.

2. A POLITIKAI PARTOK JOGI SZABALYOZASANAK
ALKOTMANYJOGI ASPEKTUSAI

2.1. A PARTJOG FOGALMA, A POLITIKAI PARTOK
SZABALYOZASANAK JOGFORRASI SZINTJEI

Partjognak tekinthetjiik a politikai partokra vonatkozo jogi szabalyozas Gsszessé-
gét. Ez kiterjedhet a partok muikodésére (1étrehozas, tevékenység, belsé szervezet),
a partok tagsagdra (tagok jogai, kotelezettségei, 6sszeférhetetlenségiik), a partok és
az allam kapcsolatara (finanszirozas, képviseleti testiiletekben valé mtikodés, allami
kontroll a miikodés felett). A kiilsé és a belsé partjog a partok mint intézmények
demokratikus rendszerben betoltott funkcidit, valamint ezen intézmények belsé
szervezetét és tagsagdt érintd szabalyozast takarja.

A szabalyok megjelenési forrasai az alkotmanyoktdl a térvényeken at a hazszaba-
lyokig, tovabba az (alkotmany)bir6sagi joggyakorlatig terjed. Az alapjogi vonatko-
zas miatt sziikséges torvényi szabalyozasi szint, amelyre jelen dolgozat nem tér ki,
a partok funkcidinak kiilonféle teriileteit érinti: a partok létrejottét (megalakitasat),
bejegyzését, egyes belsé szervezeti és miikodési szabdlyokat, a tagsag egyes jogait/
kotelezettségeit, a torvényességi vagy alkotmanyossagi feliigyeletet, a valasztasi elja-
rasban valo részvételt (jeloltallitas, valasztasi bizottsagi tagsag stb.), a kampany és a
partszervezet finanszirozasat (magan- és allami finanszirozas szabalyai, koltekezés,
elszamolas, transzparencia, ellendrzés stb.). Az eurdpai jogrendszerek mindegyi-
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kében talalunk a politikai partokrdl sz6l6* torvényi szabélyozast, az alkotmanyban
szamukra helyet nem biztositok esetében is.

Dolgozatomban az alkotmanyos szabalyozasi szintet vizsgalom, amellyel kapcso-
latban az eurdpai szabalyozési korkép és az alkotmdnyos standardok figyelembevé-
tele alapjan eloljaréban megallapithatjuk, hogy

« nem minden allam foglalja alkotmanydba a politikai partokat (akar emlités szint-

jén); és
« a politikai partokat emlit6 és szabalyozo dllamok alkotmdnyos rendelkezései ter-
jedelmiikben és mélységiikben meglehetésen valtozatosak.*

Mivel a partok emlitésének mell6zése a ,,régebbi” demokracidk alkotmdnyai eseté-
ben (Belgium, Hollandia, D4nia, [rorszag, és idesorolhaté az Egyesiilt Kirélysag is)
tapasztalhato, tovabba a Velencei Bizottsdg is az alkotmanyos és a torvényi szabalyo-
zas szintrdl értekezik, formalis alapon nem jelenthetjiik ki, hogy a politikai partok
alkotmanyos szabalyozasa sziikségszer(i — vagy az eurdpai alkotmanyos standardok
szerint elvarhaté - volna. S6t, kiilon pérttorvény léte sem alapveté demokratikus
kovetelmény, mivel az adminisztrativ és egyéb terhek miatt a minél kevesebb sza-
balyozas tobb demokraciét is eredményezhet a Velencei Bizottsag szerint.5 Tartalmi
szempontbol akkor tarthatnank sziikségesnek az alkotmanyos szintet, amennyiben a
partok alapitasa és miikodése egyéb alapjogokkal vagy alkotmanyos értékekkel vald
Osszevetésben nem kaphatna elégséges védelmet; ha a szubszidiariusnak mondhaté
elvek és jogok, mint a politikai pluralizmus, demokracia vagy egyesiilési jog nem
volna kellden konkrét. (Példdul a valasztdsi rendszerben a politikai partok szamara
biztositott listaallitasi privilégium az egyenld banasmoddal szemben védhet6-e, ha
a partok specialis szerepét a népakarat kinyilvanitdsaban nem rogziti az alkotmany,
stb.) Amennyiben ezekbdl kell6 alkotmanyos védelmet és legitimaciot kaphatnak a
politikai partok, a torvényi szabalyozas alacsonyabb szintje igazabol csak a stabilitas
(a konnyebb-nehezebb mddositas) miatt valhat relevans szempontta.

Solyom Laszlé megfogalmazasa szerint a partokat nem az alkotmdny hozza létre,
mint az allami szerveket, igy legitimitasukhoz nem sziikséges az alkotmdnyi szabd-
lyozas. Ez sokkal inkabb a partoknak a politikai rendszerben betoltott tényleges — je-
lenkori és torténeti fejlédés révén alatamasztott — szerepét elfogadd alkotmanyozdéi
felfogas eredménye.®

3 Ezek tobbszor nem kifejezetten parttérvények, hanem csak bizonyos aspektusokat érintenek,
pl. finanszirozds, jeloltallitas, stb.

4 Biezen 2012, 199. p., az alkotmanyos szabalyok attekintésének ,,primer” forrasa (a fordi-
tas alapjaul is szolgald szovegekkel valo folyamatos kritikai 9sszevetésben): Téth Judit (szerk.):
Nemzeti alkotmdnyok az Eurdpai Unioban. Budapest: Wolters Kluwer, 2016.

5 CDL-AD(2010)024 — Guidelines on Political Party Regulation. [28-32]

6 Sélyom 2004, 12. p.
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Az alkotmanyi jogforrasi szint szimbolikus és politikai jelent6ségét kell kiemel-
niink. Az alkotmdnyoz6 demokraciardl valé meggyéz6dése alapjan ugyanis azt
tizeni, hogy a politikai partok a demokratikus eljarasok kozponti vagy akar nélkii-
lozhetetlen szerepl6i — és a jovOben is ezt a pozicidt szanja nekik. Amellett, hogy a
politikai kiizdelmek alapszabalyait rogziti (formalis értelemben), az alkotmanyba
foglalas igy normativ iizenetet is hordoz. Természetes sajatossaga az alaptorvénynek,
hogy az a rendes torvényi szinthez képest — altaldban — nehezebben mddosithatd,
igy rendelkezései nemcsak stabilabbak, hanem a szabélyozas szerepl6inek korét is
meghatdrozzak. Mig a rendes torvényhozas tekintetében (f6leg) a parlamenti partok
meghatarozé befolyasa adott, addig az alkotmanyozas, alkotmanymodositas tovabbi
szereplok megjelenésével jarhat (pl. népszavazas), ami olyan koltségeket jelenthet,
amelyeket mar nem villalnak fel az inkumbens partok.”

2.2. AZ EUROPAI OSSZEHASONLITO
ALKOTMANYOS PARTJOG VAZLATA

Az alkotmanyos partjog kodifikacids hullamait a 20. szdzad nagy demokratizal6-
dasi hullamaival parhuzamosan mutatja be Biezen. Ennek megfeleléen torténetileg
a politikai partok mar a masodik vildghdboru vége el6tti idészakban megjelentek
az izlandi (31. cikk, az Althingi mandatumok aranyos elosztasanak leirdsakor) és
az osztrdk alkotmanyban (147. cikk, a partokban tisztséget visel6k nem lehettek al-
kotmanybirok). A vilaghdbort utani érdemi elterjedés nyitanyat az 1947-es olasz
alkotmany és az 1949. évi német alaptorvény jelentette, az utobbi pedig meghatarozo
befolyassal birt a késébbi hulldimokra. A masodik hullimot Biezen szerint a francia
és a brit gyarmatbirodalom felbomlasa hozta (a francia, a maltai és a ciprusi al-
kotmanyok); mig a harmadik a dél-eurdpai autoriter rendszerek bukaséhoz (gorog,
spanyol, portugal alkotmdnyok), a negyedik pedig a posztkommunista alkotmanyo-
zashoz kothet6.® Ramutat arra, hogy a politikai partok alkotmanyba foglaldsara és
annak tartalmdra meghatarozo hatést gyakorol az alkotmanyozas torténelmi id6-
pontja, a korabbi politikai rendszerrdl (altalaban: diktatirarol) valo vélekedés, vala-
mint a demokraciardl az adott idépontban alkotott fogalom, elképzelés. Ez alapjan
az allam és a partok kapcsolata (pl. dsszeférhetetlenségi szabélyok, alkotmanybird-
sagi kontroll), az egyesiilési és mas politikai kommunikacids jogok hangsulyozasa
szembetliné az ,,uj” demokraciakra, amig a régebben kialakult demokracidk alkot-
manyai inkabb csak a valasztasi funkciokra 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 alkotmadnyi szabalyozas dimenzidit (az alkotmanyok témakoreihez kapcso-
léddan) Biezen a kovetkezd, a részben jelen dolgozat éltal is kovetett matrixban

mutatja be.?

alapelvek és értékek

jogok/kotelezettségek

intézményrendszer

meta-szabdlyok

demokricia, részvétel,
népszuverenitds,
egyenl§ség, pluralizmus

tevékenység/program
tekintetében érintett jo-
gok: egyesiilés, gyiileke-
zés, véleménynyilvani-
tds (és korldtaik)

parlamenten kiviili part
valasztasi part
parlamenti part
kormanyzé part

tdmogatdsok

(alkotmany)birosagi
dontés a térvényesség
vagy alkotmanyossig
targydban

térvényhozasi felhatal-

mazds tovdbbi szabalyo-
zésra

A partok legmarkansabb felbukkanasi helyének az alapelvi fejezetet tarthatjuk, a
szimbolikus tizenet és az (alkotmany)birdsagi jogértelmezési spektrum kitagitdsa
miatt is. Az alapelvek és értékek kozotti rendszertani elhelyezés egyértelmiien a
partok demokratikus eljarasokban betoltott kiemelkedd — hovatovabb sziikségszerd,
megkeriilhetetlen - pozicidjat, funkciéit jelzi. Az alapveté rendelkezések kozotti
szabalyokat ad6 alkotmanyok a demokratikus rendszerek két alapértéke, a nép-
szuverenitas és a politikai pluralizmus mentén deklaraljdk a politikai partok alap-
funkcidit. Ebben a dimenzidban nyilvanvalé a német alaptérvény hatésa a késébbi
alkotmanyozasi hullamokra. A Grundgesetz 21. cikke szerint a partok alkotmanyos
funkcidja a népakarat kialakitasaban valé kozremiikodés; illetve a demokratikus
rendre fenyegetést jelentd partok alkotmanyellenesek.

A népakarat kialakitdsaban vagy kifejezésében val6 kozremiikodés azonos fordu-
lattal megjelenik a bolgar (11. cikk), luxemburgi (32/A. cikk), a magyar (1989-es sz6-
veg 3. §, 2011. évi Alaptorvény VIIL. cikk, részletesen lasd alabb), a portugal (10. és
51. cikk), a romdn (8. cikk), a spanyol (6. cikk) alkotmanyokban. A demokratikus
eljardsokban, képviseletben és a népakarat becsatornazasban valo kizarolagos szerep
latvanyosan kitinik Bulgéria alkotmanyéaban, amely kifejezetten eltilt mas szerveze-
teket a politikai jellegti tevékenységt6l: ,,az ugyanis a politikai partok lényegi ismérve”
[12. cikk (2) bek.]. A népakarat kialakitasa és kifejezése funkcidkat tamogatjak azok
a deklaraciok is, amelyek szerint a partok célja az allami politika demokratikus esz-
kozokkel val6 befolydsoldsa (lengyel alkotmany 11. cikk), a nemzeti politikak de-
mokratikus eljarasok révén valé meghatarozasa (olasz alkotmany 49. cikk), a partok

° A szabalyozés terjedelmével (a partokat érint8 alkotmédnyos rendelkezések/szabalyok szama)
kiegészitett tablazata az egyes szabdlyozasi dimenziok és az orszagok alkotmanyozasi sajatossagai
kozotti Osszefiiggések kvantitativ igazolasat is adja. Biezen 2012, 200-202. p. (Kisebb korrekci-
oOkkal.)
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a politikai részvétel alapvetd eszkozei (spanyol alkotmany 6. cikk); és amelyek a te-
levizids-radids miisorid6hoz valé hozzaférésben (portugal alkotmany 4o. cikk, il-
letve maltai alkotmany 119. cikk) vagy a valasztasi rendszerben biztositanak jogokat
szamukra.

A tobbpartrendszer és a politikai pluralizmus explicit rogzitése, illetve 6sszeko-
tése a partokkal szintén alapelvi szinten jarul hozzd a demokratikus szerepiik meg-
hatarozasahoz. (A partok alakitasdnak szabadsaga jelen megkozelitésben kozvetett
utalds a pluralizmusra.) Ezeket az elveket deklaralja az el6bb jelzett helyeken a bolgar,
a horvat (3. cikk), a luxemburgi, a portugal (288. cikk i.), a roman (40. cikk) és spa-
nyol alkotmany. Spanyolorszagban a partok ,a politikai pluralizmus megtestesit6i”
(6. cikk), Bulgéridban tilos a népszuverenitds gyakorlasanak kisajatitasa (1. cikk), és
egyetlen partot sem lehet allaminak nyilvanitani (11. cikk), Magyarorszagon senki-
nek a tevékenysége sem iranyulhat a hatalom kizardlagos birtoklasara ((C) cikk),
a cseh alkotmany szerint a politikai rendszer alapja a partok szabad alakuldsa és
versenye (5. cikk).

A demokratikus rendszervaltasokhoz kothetd alkotméanyok sajatos ,,torténeti nar-
rativajahoz” tartoznak azok az alkotményos rendelkezések, amelyek a politikai par-
tokra vonatkozoan a korabbi rendszerrel kapcsolatos félelmek vagy reakciok!® hata-
sara kertiltek megfogalmazasra. Ennek szemléletes példaja a német alaptorvényen
ttl az olasz fasiszta part felélesztésének tilalma (Atmeneti rendelkezések XII. pont),
a posztkommunista allamokban a totalis eszméket hirdet6 partok tilalma vagy a ma-
gyar Alaptorvény U) cikkének narrativéja; de idetartoznak tovabba a partjog meg-
annyi korlatozd szabdlyai is az allam és a partok elvalasztasatol kezdve az erészakos
politizalds tilalman at az alkotmanyellenessé nyilvanitas lehetéségéig (lasd alabb).

A partjoghoz sorolhat6 alkotméanyos rendelkezések az alapjogi fejezetben a politi-
kai partok civil gyokereire vilagitanak ra. Az itt talalhat6 szabalyok az allampolgarok
jogait biztositjak a partok alapitdsara, azokhoz valé csatlakozdsra, valamint szerve-
z6désitk mikodésének legfontosabb elemeire nézvést — tovabba ezen jogok egyes
esetleges korlatait is meghuzzak. A péartosodas és a partok miikodésének kozegét
ado alapvetd jogokhoz az egyesiilés, a gyiilekezés és a véleménynyilvanitas szabad-
sagait sorolhatjuk.!*

Egyes alkotmanyok kifejezetten az egyesiilési joghoz kotéd6en - egy cikkben
vagy arra utaldssal — szabalyozzdk a partalapitas szabadsagat. A portugdl alkotmany
(51. cikk) kerek megfogalmazasa szerint ,, Az egyesiilés szabadsdga az egyesiiletek
és a politikai partok létrehozasanak, és az azokban valo részvétel szabadsagat je-
lenti, valamint azt a jogot, hogy ezeken keresztiil demokratikus médon térekedje-

10 Az alkotmanyok altalaban is ,,a félelem alkotasai” — Sajo Andras: Az onkorldtozé 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 megvalositasara és a politikai hatalom megszervezésére” Teszi ezt
tovabba a cseh alapvet6 jogok chartdja [20. cikk (2) bek.], az észt [48. cikk (1) bek.],
a litvan (35. cikk), a magyar (VIIL cikk), a roman (40. cikk), a szlovak (29. cikk)
és szlovén (42. cikk!?) alkotmany. Jol lathatd, hogy a posztkommunista térség al-
kotmanyozdéi szamara mennyire fontos a partosodas bazisaként rogziteni a polgari
kezdeményezést.'> Arra is felfigyelhetiink, hogy a strasbourgi esetjogban az egyes
politikai partok alkotmanyos statuszaval, azok létrehozasaval és a hozzajuk csatla-
kozassal kapcsolatos, de az Egyezmény 11. cikkére alapozott esetek szama az 1990-es
évektdl emelkedik.

Az alapjogi szabélyozasi dogmatika legérdekesebb kérdése, miszerint azzal, hogy
az alkotmdny specialis egyesiilési formaként kezeli — magdhoz oleli - a partokat,
mennyiben avatkozik be azok autondmiajaba, és az alapjogi korldtozasok miként
igazolhatéak. A korlatozas igazolasa mellett most masodlagos szempontnak tekin-
tem az egyébként szintén erés érvnek szamit6 part-privilégiumokat (pl. a finanszi-
rozas, a parlamenti képviselet és a valasztasi rendszer tekintetében).

Az egyes korlatok legf6bb igazolasanak a demokracia védelme tiinik.'> Mint lat-
tuk, az alkotmanyok ugyan a demokratikus politikai rendszer f6szerepléinek tekin-
tik a politikai partokat, ez azonban nem jelenti azt, hogy egyes partok ne jelenthet-
nének veszélyt magara a demokraciara. Ennek elfogadasaval pedig az alkotmanyok
a partok alapitasanak és miikodésének bizonyos korlatait is megfogalmazzak, annak
érdekében, hogy a ,,demokracia 6nvédelme”!¢ intézményesitetté valjon. Az alapvetd
megkotések kozé tartozik:

o a belsé szervezet demokratikus miikodésének (lasd német alaptorvény 21. cikk, hor-
vat alkotmany 6. cikk, portugal alkotmany 51. cikk, spanyol alkotmany 6. cikk)
vagy a gazddlkodds dtldthatésdagdnak (horvat alkotmany 6. cikk, német alaptor-
vény 21. cikk) el6irasa;

o bizonyos tevékenységek, ideologidk vagy pdrtszervezddési motivumok tilalma (lasd
Bulgaria alkotmanya tiltja partok létrehozasat etnikai, faji, vallasi alapon [11. cikk],

12 A szlovén alkotmany a szabad tarsulds joganak biztositasa mellett a politikai partokat azért
emliti meg, hogy egybdl korlatozza a honvédelmi erdk és renddrség tagjai parttagsagat, lasd
42. cikk (4) bek.

13 Az, hogy a partok létrehozasanak az egyesiilési torvény az alapja, Halmai szerint markans
eltérés a nagy hatasi német modellt6l. Halmai 1993, 42. p. Az egyesiilési és a partalapitasi szabad-
sag viszonyara lasd még Sélyom 2005, 69-74. p.

14 Factsheet - Political parties and associations, 2016. oktdber, elérhet6: http://www.echr.coe.int/
Documents/FS_Political_parties_ ENG.pdf

15 Borz 2016, 7. p.

16 A német alaptorvény 21. cikkének értelmezése nyoman a Szovetségi Alkotmanybirdsig a
2 BVerfGE 1 (1952) dontésében fogalmazta meg ezt a koncepcidt (az SRP-iigy), lasd részletesen
alabb.
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a lengyel alkotmany a totalis eszmék és gytlolet hirdetését [13. cikk], a portugal
alkotmany szerint a part elnevezése nem utalhat valamely vallasra vagy egyhazra
és nem haszndlhat nemzeti vagy vallasi szimbdlumot, mitikodése és célja nem
lehet teriileti ,,jellegi” [51. cikk], Romania alkotmanya kizarja a demokracia sé-
relme mellett az allam szuverenitasa, integritdsa és figgetlensége ellen szervez6do
partokat, valamint a titkos egyesiiléseket [50. cikk], tovabbd Szlovakia alkotma-
nya az eurdpai emberi jogi egyezmény 11. cikkére rimelve fogalmazza meg a kor-
latozas kozrendi klauzuldjat [29. cikk]);

o a padrttagsdggal kapcsolatos korldtozdsok (lasd kiillonosen az alkotmanybirok,
rendvédelmi szervek stb. parttagsdganak tilalmat; tovabba az észt alkotmany sze-
rint csak észt dllampolgdr lehet parttag [48. cikk], a portugél alkotmany szerint
pedig senki sem lehet egyszerre tobb part tagja [51. cikk]).!”

Jelen vizsgalatunk a partszabalyozas alkotmanyos szintjére korlatozodik, am meg
kell jegyezni, hogy a korlatozasok jo része parttérvényekben (is) talalhat6. Ezen
torvényi szinti korlatozasokat meglatasunk szerint az alkotmdnyos szabalyok, a
politikai partok funkcidinak demokratikus alapelvek mentén valé kiemelése kell
mértékben igazolhatjak.

A belsé demokracia elvarasat a német alkotmanybirésagi érvelés nyoman azzal
lehet alatdmasztani, hogy mivel a partok a kézhatalom gyakorlasaban kozremiikod-
nek, ezért valdszintsithetd, hogy ez a részvételitk sem lesz demokratikus, ha a belsé
tgyeiket sem a szerint intézik.’® A Velencei Bizottsdg szerint a belsé demokracia
kovetelményét sziiken kell értelmezni — az egyesiilési szabadsag tiszteletben tartasa
mellett —, és az dltalaban a parttagsag egyenjogusagat, az atlathaté dontéshozatalban
valo részvétel lehetdségét jelenti, killonosen a képviseldjeloltek kivalasztasa és a part
bels6 szabalyzatdnak megalkotasa terén.!® Ezt a statuszt biztosithatja még a partta-
gok szabad (6nkéntes) ki- és belépési joga, véleménynyilvanitasa stb.2° Az egyesii-
1ési és partosodasi szabadsag korlatai a pluralis demokracia értékeinek is meg kell
feleljenek, ugyanakkor fel kell hivni a figyelmet arra, hogy a partszabalyozasra (akar
az alkotmanyos szinten) meghatarozoé befolyassal biré partok ezzel tulajdonképpen
a partverseny szabalyozasat, a ,piacra” valo belépés feliigyeletét is elvégzik.?!

17 A Velencei Bizottsdg szerint ugyan senkinek sincs alanyi joga valamely szervezet tagjava
valni, de a parthoz csatlakozéssal kapcsolatos korlatozasokat és azok indokait alapos vizsgalatnak
kell alavetni, hogy azok ne legyenek diszkriminativak, hanem inkabb kelléen inkluzivak. Lasd
Guidelines on Political Party Regulation. [116-120.]

18 2 BVerfGE 1 (1952); tovabba Halmai 1993, 49. p., Sdlyom 2005, 55-59. p. szerint az elvi igény
és a gyakorlati fejlodés kozotti fesziiltség szembettind.

19 Guidelines on Political Party Regulation. [97-98.]

20 Halmai 1993, 49. p.

21 Borz 2016, 5. p.
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Az dllam intézményrendszerének leirdsakor a pdrtokra vonatkozd szabélyozas
tizenete, hogy az allami intézményekre a partok hatdsa meghatarozo, természete-
sen kiilonosen a képviseleti szervek esetében (pozitiv szabalyok), valamint a part-
politikatol fiiggetleniteni kivant szervek tekintetében (negativ, osszeférhetetlenségi
szabalyok). Az idesorolhatd, legelterjedtebb szabalyozasi témakorok a partoknak a
valasztasi rendszerben és a parlamentben bet6ltott szerepét és jogait 6lelik fel.

A partok altalanos kozvetit6 funkcidjan tul, explicit vélasztasi jogokra és kozre-
mikddésre utalé alkotményos szabalyt talalunk tbb 4llam alkotmanyéban is. Igy a
finn alkotmany biztositja a partok nem kizarolagos jeloltallitasi jogat a parlamenti
és az allamfévalasztason (25. és 54. cikk); a francia alkotmany szerint a partok koz-
remiikodnek a szavazati jog gyakorlasa alkalmaval (4. cikk); a gorog parlament egy
részét a partoknak fenntartott orszagos listan valasztjak meg (54. cikk); a lengyel
alkotmany szerint a képviselGket és a szenatorokat a partok vagy a vélasztopolgarok
jelolik (100. cikk); a luxemburgi Képvisel6haz aranyos, partlistas valasztasi rendszer
révén all 6ssze (51. cikk); a partok szdmdra a mandatumelosztds sordn biztositott
elényoket rogziti a maltai alkotmany (52. cikk); a portugdl Nemzetgytlés valasztasa
soran partok allithatnak jelolteket (151. cikk), de a helyhatésagi valasztasok soran
a partokon kiviil a vélasztok csoportjai is jogosultak (239. cikk); a svéd parlamenti
valasztasokon partokra lehet szavazni, a mandatumokat partok kozott kell kiosztani
(3. fej. 1. és 7. cikk).

A paértok torvényhozd testiiletben valé megjelenése sajatosan interferal a képvi-
sel6i szabad mandatummal. Amint arra a német alkotmdnybirésag mér az emlitett
1952. évi hatdrozataban utalt, az alkotményoz6 a vilaghaboru utan elvetette azt az
allaspontot, hogy a politikai partok a népszuverenitast és a népképviseletet tonkre-
teszik, és mar elfogadja a partok kiemelkedd szerepét az allam és a polgarok kozotti
kozvetitésben.?? Az uj alkotmanyos felfogas értelmében kezdte el a legtobb allam a
partok alkotmdanyos elismerését — a parlamenti megjelenésiikbdl kiindulva.2* Noha
a parlamenti képvisel6k a szabad mandatum normativ felfogasa szerint tovabbra is a
koz érdekében tevékenykednek,?* a partalapu szervez6désiik, sét képviselécsoport-
jaik el6jogai mar kiterjedten elfogadottak. Egyes alkotmanyok kifejezetten a pdrtok
képviseldcsoportjairdl rendelkeznek, sét a partok alkotmanyos emlitése tobb 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 legerGsebb bizonyiték erre, hogy a partfinanszirozas elterjedése is a parlamenti frak-
ciok tamogatdsaval kezd6dott, altaldban ezt kovette a parlamenten kiviili partszervezet tamo-
gatasa. Lasd Biezen, Ingrid van: Financing political parties and election campaigns — guidelines.
Strasbourg: Council of Europe Publishing, 2003, 34. p.

24 Erdés Csaba: Az orszaggytilési képvisel6k szabad mandatumadnak alapjai és az intézménnyel
kapcsolatos legfontosabb kihivasok. Parlamenti Szemle, 2017/2.
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ben erre a dimenziodra korlatozddik.2s A ciprusi alkotmany a mandatumok legalabb
20 szazalékat megszerz partnak lehet6vé teszi a képviseldcsoport alakitasat, és an-
nak t6bb tigyrendi jogot is nevesit, biztosit (73. cikk). A gordg alkotmany a minisz-
terelnok megbizasat 6sszekoti a partok parlamenti erdviszonyaival (37. cikk), a par-
lamenti és vizsgalobizottsagok Osszetételét?s szintén (68. cikk). A horvat alkotmany
konzultacids jogokat biztosit a ,parlamenti partok” frakcidinak (79. és 104. cikk).
A parlamenti ellenzéki partok keriilnek emlitésre a maltai (9o. cikk) és a portugal
alkotmanyban (114., 176. cikk). A portugal alkotmany kifejezetten partalapon teszi
lehetévé a frakcidalakitast (180. cikk), ,sulyositva” azzal, hogy a képvisel6 elvesziti
mandatumat, ha az 6t jelolé parton kiviili mas partba Iép be (160. cikk). Romania el-
noke a parlamenti partokkal konzultalva tesz javaslatot a miniszterelnok személyére
(103. cikk), ugyanigy a spanyol uralkod¢ is (99. cikk), a portugal elnoknek a sajat
hataskorében gyakorolt kinevezés el6tt velitk konzultalnia (187. cikk).

Az allamszervezeti fejezetben talaljuk altalaban azokat az Gsszeférhetetlenségi
szabalyokat, amelyek vagy éltalanosan, vagy bizonyos konkrét kozjogi tisztségek
esetében mondjék ki, hogy part tagja azt nem toltheti be. A strasbourgi birdsag
az esetleges érdekkonfliktusok kizarasa és az allami szervek elfogulatlansaganak
biztositasa érdekében egy demokratikus tarsadalomban sziikséges és igazolt kor-
latozasnak fogadta el az ezekre vonatkozo szabalyokat.” Ezen a teriileten a magyar
alaptorvénybdl kigytijtheto lista az egyik leghosszabb: nem lehetnek tagjai partnak
az Alkotmanybirdsag tagjai (24. cikk), a birak (26. cikk), az tigyészek (29. cikk), az
alapvet6 jogok biztosa és helyettesei (30. cikk), a Magyar Honvédség, rendérség és
a nemzetbiztonsagi szolgalatok hivatasos allomanyu tagjai (45-46. cikk). A lengyel
alkotmany hasonloképpen tobb esetet emlit, kiterjeszté még olyan tisztségekre is,
mint a szamvevdszék elnoke (205. cikk), a Nemzeti Radio és Televizio Tandcs tagja
(214. cikk) és a nemzeti bank elnoke (227. cikk).

Amint azt alabb részleteiben is attekintjiik, a politikatudomanyi és alkotmany-
elméleti szakirodalom altaldban a kiterjedt dllami szabalyozas és az allami partfi-
nanszirozas expanzidja miatt a politikai partokat mar kevésbé civil szervezetnek,
hanem sokkal inkabb kvazi allami szervnek tekinti.?® Az allami tdmogatasok igazol-

25 Megemlithetjiik még Hollandia esetét, ahol az alkotmdny nem emliti a politikai partokat,
de a partfinanszirozasi torvény definicidja (1. cikk b.) azokat az egyesiileteket tekinti partoknak,
amelyek a valasztdson legalabb egy mandatumot szereztek a térvényhozo testiiletben. Lasd http:/
wetten.overheid.nl/BWBR0033004/geldigheidsdatum_06-06-2013

26 Hasonloképpen a portugal alkotmdny 178. cikk.

27 Guidelines on Political Party Regulation. [117-118.] Lasd pl. kiilonos tekintettel a totalis dik-
tatdra torténelmi kozelségére, a Rekvényi v. Hungary (1999) tigyet.

28 Lasd ehhez az allasponthoz: 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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hatdak?® a politikai partok kiemelkedé demokratikus funkci6inak finanszirozasaval,
valamint a korrupcid veszélyét hordozé maganadomanyoktdl valo fiiggés olddsanak
céljaval. Ezzel egyiitt az allami finanszirozdst az alkotmanyok csak ritkan emlitik,
sokkal inkabb a partok gazdalkodasara (annak atlathatésagara, torvényi szabalyo-
zasara) utalnak. A partok allami timogatdsat kifejezetten csak a gorog (,,valasztasi és
miukodési kiadasaik fedezésére” jogosultak erre, 29. cikk) és a portugal (,,a kozfinan-
szirozas” kovetelményeit torvény szabalyozza, 51. cikk) alkotmany emliti. Belgium
alkotmanya (77. cikk) csak a jelz6é nélkiili partfinanszirozasra mint térvényhozasi
targykorre utal, hasonléval taldlkozunk Romania esetében (73. cikk). A sarkalatos
torvényalkotasi felhatalmazds Magyarorszagon a partok gazdalkoddsanak szabalyo-
zéséra sz6l (VIIL cikk). Atlathaté gazdalkodast ir elé alkotmanyédban Horvétorszag
(6. cikk), Németorszag (21. cikk) és Lengyelorszag (11. cikk). A partok allami tdmo-
gatasanak tovabbi formaja jelenik meg azokban a fentebb mar emlitett szabalyokban,
amelyek radios és televiziés miisoridét biztositanak szamukra.

Az alkotmanyos pértjog metaszabdlyai kozé soroljuk a parttérvények megalkota-
sara vonatkoz¢ felhatalmazasokat, valamint az alkotméanyellenesen mtik6dé partok-
rdl val6 dontés hataskorét. Az eurdpai orszagok mindegyike rendelkezik partokra
vonatkozé torvényekkel, ugyan ezek mélysége és szabalyozasi targykore sokféle
(a partfinanszirozastdl a mikodésig, gazdalkodas, valasztasi jogok stb.). Az alkot-
manyok kiil6nosebb felhatalmazasa hidnyaban is létrejonnek ilyen torvények.

Sokkal nagyobb alkotmdnyos jelent6sége van annak a hataskori szabalynak,
amely a politikai partok alkotmanyos miikodésének vizsgalatat, s6t ezen vizsgalat
eredményeképpen akar betiltasukat is lehetévé teszi. Ez a fent emlitett 6nvédé de-
mokrécia intézményi biztositéka, zarékove.>® Felhatalmazast kapott az alkotmény-
birdsag a parttevékenységek alkotmanyossaganak vizsgalatara a bolgar (149. cikk),
a cseh (feloszlatassal egyiitt, 87. cikk), a horvat (129. cikk), a lengyel (188. cikk), a
német (21. cikk), a portugal (223. cikk), a roman (146. cikk) és a szlovén (160. cikk)
alkotményban is. Esztorszég alkotménya szerint a pértok betiltasa csak birésdgi ha-
tarozattal lehetséges (48. cikk); illetve Szlovakidban az Alkotmanybir6sag hatéskore
arra terjed ki, hogy a part feloszlatasarol szolé hatarozat alkotmanyossagarol dont-
son (129. cikk).

2007/2. 235-254. p. SOlyom hatdrozottan kijelenti, hogy a partok ,,nem valtak kozjogi testiiletté,
megmaradtak maganjogi egyestiletnek’, jollehet a ,,part alkotmanyos feladata elvalaszthatatlan a
kozjogtol, jogallasat azonban el kell vélasztani attol” S6lyom 2005, 74-75. p. Elismeri ugyanakkor,
hogy az allami tdmogatas az allamtdl vald fiiggetlenség alapelvébe iitkozik. Uo. 120. p.

29 Ennek elterjedése szintén az német alkotmanyfejlédéshez kothetd, a német szovetségi Al-
kotmanybirdsag mar az 6tvenes években alkotmanyjogilag elfogadhaténak vélte az dllami tdmo-
gatasokat. Lasd Halmai 1993, 52. p; Guidelines on Political Party Regulation. [176-177.]

30 Halmai 1993, 46-47. p; S6lyom 2005, 94-100. p; Biezen 2012, 205-206. p.
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A Velencei Bizottsag és az Eurdpa Tandcs a politikai partok betiltdsat vagy feloszla-
tasat rendkiviil kivételes eszkdznek ajanlja, azzal, hogy arra csak az erészak alkalma-
zasa vagy a tarsadalmi béke vagy a demokratikus alkotményos rend sulyos veszélyez-
tetése adhat okot.?! S6lyom szerint a partok betiltasa mindig politikai dontés, hiszen
annak megitélése, hogy ,valamely part mikor és miért veszélyt a demokraciara, min-
dig a konkrét politikai helyzettdl fiigg, hiszen preventiv intézkedésrél van sz6”*? [kieme-
1és az eredetiben]. Biezen ezzel kapcsolatban még azt is megjegyzi, hogy ez a politikai
dontés mar nem a szupremaciajukat lassan elveszt6 parlamenteké, és ez a partpolitika
birdi utra terelésének (,,judicalization of party politics”) egyik terjedd eszkoze.>?

2.2.1. A politikai pdrtok funkci6irdl

A politikai partok altaldnos funkcidi a kézzelfoghatd bizonyitékai annak, hogy a
képviseleti demokracia megkeriilhetetlen szerepl6i. Ezek megértése hozzasegithet
a partszabalyozas céljainak és problémadinak megértéséhez is. A partok a kovetkezd
funkciokat latjak el>* a demokratikus eljarasokban.

A kozvélemény és a népakarat alakitdsa-kinyilvdnitdsa.>> A politikai partok az al-
lam és a nép kozotti kozvetiték. Informdacidkat aramoltatnak a demokratikus elja-
rasokkal, a jogalkotasi napirenddel, a kiilonféle javaslatokkal, koziigyekkel stb. kap-
csolatban; ugyanakkor a polgarok iranyabdl is informdciokat gytjtenek és alakitjak
&t azokat a politikai folyamatokban. Igy a véleménynyilvanitas és az informaciok
kozlésének szabadsaga ,a demokracidt éltet6 véraramma™¢ vélik, amelyet az Emberi
Jogok Eurdpai Birdsaga is tobb izben visszatéréen megerdsitett. Az ENSZ Emberi
jogi bizottsaga leszogezte: ,,annak érdekében, hogy a politikai részvételi jogok teljes
mértékd gyakorlasa biztositva legyen, a kozélettel és politikai tigyekkel kapcsolatos
informaciok és elképzelések szabad kozlése elengedhetetlen a polgarok, jeloltek és
valasztott képviseldik kozott. Ez magéban foglalja azt a kovetelményt, hogy a sajto
és mas médiumok szabadon, cenziramentesen kommentalhassak a koziigyeket 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 S6lyom 2005, 94. p.

33 Biezen 2012, 206. p.

34 A partok dltalanos funkcidinak nevesitése nem jelenti egyébként, hogy valamennyi part
ellatja ezen funkcidk dsszességét. VO. Sartori, Giovanni: Party Types, Organisation and Functions.
West European Politics, 2005/1. 21. p.

35 A német alaptorvény mar emlitett 21. cikkének fordulata visszatér az Alaptorvényiink
VIIL cikk (3) bekezdésében: , A pdrtok kozremiikodnek a nép akaratinak kialakitdsaban és ki-
nyilvanitdsdban.”.

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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tajékoztathassdk a kozvéleményt, megkivanja a kozligyek megvitatasanak, a kritika-
nak, a valasztasi kampanynak és a politikai hirdetéseknek a szabadsagat”?”

Kozvetitok. A politikai partok becsatornazzak, integraljak és megjelenitik a kiilon-
boz6 természetli konfliktusokat, érdektorekvéseket, véleményeket, informacidkat a
tarsadalom egyes alrendszerei fel6l és iranyukban egyarant. A partoknak sziikségiik
van a valasztok mobilizaldsara a kampanyidészakban, amikor a partok és jeloltek
korabbi teljesitményérdl és a jovordl alkotott elképzeléseirdl kialakult vélemények
versengenek. Képviseleti demokraciakban a szavazok, a politikai kozosség tagjai fel-
hatalmazzdk képviseldiket egyes politikai funkciok ellatdsara (dontéshozatal, kor-
manyzds, koziigyek mindennapi intézése). Azon elképzelés, amelyben a tdrsada-
lom teljes mértékben részt vesz a politikaban, stlyos és 1ényegi problémakat hordoz
magaban; a magan- és a kozosségi élet azon praktikus okbdl is elkiiloniil, mert a
polgarok pedig nem nagyon kivanjak felvallalni a mindennapi politizalas koltségeit
(informacidszerzés, deliberacid, konfliktusok). Ugyan 6rokzold téma (igény) a kép-
viselet intézményeinek reformja, a részvételi®®, kozvetlen demokracia egyes elemei-
nek3® bevezetése; de a politikai partok intézményesen ebben a korrigalt rendszerben
is elhelyezhetdk.

Vezetdk toborzdsa. A mind jobb vezetSk kivélasztasa és felkészitése felsGbb és al-
sobb pozicidkra nemcsak az dllami szervek és a politikai rendszer hatékonysagat
noveli, de erdsiti a politikai folyamatok legitimacids bazisat is. Egyrészt a politikai
karrierutak altalaban politikai partokon keresztiil vezetnek a magasabb kozhiva-
talokhoz; mésrészt, az a part, amelyik kormanyozni szeretne egy orszagot, fel kell,
hogy tudja mutatni kormanyzoképességét személyi dimenziéban is. A partok betolt-
hetik ezt a funkci6t egyszertien a miikodésiikkel (komoly tapasztalatra lehet szert
tenni a belsé politizalds és partiigyek intézése révén is) vagy specidlis képzési és tu-
domanyos programokkal, 6sztondijakkal stb., amelyeket altalaban a politikai partok
alapitvanyai szerveznek és finansziroznak. A magasabb kozhivatalok ritkan érhet6ek
el a partok valamilyen kézremikodése nélkiil, az ilyen tisztségek épp azok, amelyek
osszeférhetetlenek a partpolitizalassal, vagy kiemelten szakmai természettiek (mint
pl. a rendes biraké).

Dontéshozatal, kormdnyzds. A dontéshozatali funkcidk terepe a partok belsé
szervei és az allami képviseleti szervek (torvényhozas, helyi nkormanyzat); és ezt

37 Bodnar Eszter: A vilasztéjog alapjogi tartalma és korldtai. 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 1510 meeting, U.N. Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.7 (1996). paragraph 26.

38 A polgdri részvétel (participation) és mobilizacio (mobilisation) kilonbségére lasd Sartori
2005, 23. P.

39 A torvényalkotas polgarok felé nyitdsdnak kisérleteihez lasd Smuk Péter: A politikai diskur-
zusok alkotmdnyjogi szerkezete. Budapest: MTA BTK, 2014, 76-77. p.
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a funkciot kormanyzo és ellenzéki partok egyarant#? ellatjak/betoltik. Programot és
fejlédési iranyt kindlnak a tarsadalom szamara, s ezek megvaldsitasara valé képes-
ségiiket is bemutatjak, amennyiben kormanyzati poziciora térekednek. Ezért sziik-
séges kiépiteniiik kormanyzoképességiik elemeit, személyi, kozpolitikai, szakért6i
dimenziokban egyarant. Az ellenzéki partok dontéshozatali pozici6irdl sem feled-
kezhetiink el, kiilonos tekintettel a mindsitett tobbséget igényl6 dontési helyzetekre.
Az ellenzéki partok azonban mikor kevés eszkozzel birnak a kormanyzati dontések
érdemi befolyasolasdra, akkor inkabb a valasztdk felé fordulnak, kinalnak alternati-
vat és kormanyzatkritikat.

Ellenérzés. A partverseny természeténél fogva jelentds mértékben garantalni
képes a partok egymdssal szembeni gyanakvasat és ,ellendrzését”; igyekezvén ki-
hasznalni vetélytarsaik hibait, torvénysértéseit, amilyen mértékben csak lehetséges.
A versenyhelyzet szocioldgidja sokszor hatékonyabb ellenérzést produkal, mint a
hatdsdgi/intézményesitett eljarasok.

2.2.2. In parties we trust? A pdrtok a demokrdcia jotevéi...?

A politikai partok alkotmanyos elismerése és allami finanszirozasa nagyon erds éal-
lasfoglalasnak tekinthet6 funkcidik tekintetében; az eléfeltevés és a varakozas ezen
elismerések mogott azt az tizenetet foglalja magaban, hogy a fentebb emlitett és
mas funkciok kedvezdek és sziikségszertiek*! a demokratikus rendszerekben.*? Ezen
meggy6z6désbdl kiindulva — és torténelmi tapasztalatokra is tekintettel — tobb al-
kotmanyos természet(i vagy politikai testiilet deklardlta a politikai partok demokra-
tikus hasznat és sziikségszertiségét.

A német Szovetségi Alkotmanybirésag mar az 6tvenes években abba a szerepbe
keriilt, hogy kifejtse a nézeteit a politikai partok szerepérél, annak fényében, hogy a
demokracia védelme miként lehetséges egyes radikalis partokkal szemben. A Szo-
cialista Birodalmi Part (SRP) betiltasa tigyében*? 1952-ben a kovetkezéképpen fog-
lalta 6ssze a Grundgesetzbdl levezetett dllaspontjat:

Az [. vilaghdboru utdni német alkotmanyok nemigen emlitették a politikai par-
tokat, jollehet mar ebben az id6szakban is... a partok nagy mértékben meghata-
roztak a demokratikus alkotmanyos életet. Az alkotmanyos emlités elmaradasa

40 Bihari Mihdly: Politoldgia - A politika és a modern dllam - Pdrtok és ideoldgidk. Budapest:
Nemzedékek Tudasa Tankonyvkiadé, 2013.

41 Sartori a szokdsos és a nélkiilozhetetlen partfunkciokrol, ez utobbi nem kivalthaté funkei-
okhoz tartozik néla a részvétel (biztositdsa), a valasztasi mobilizacio és a kozvetités/érdekkifejezés
funkcidi. Sartori 2004, 27-28. p.

42 Tovabbi igazolasokhoz lasd 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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tobbféle okra vezethet vissza, de elemzéseink végsé soron arra a demokratikus
elgondolasra vezetnek, amely elvetette kovetité csoportok elismerését a szabad
egyén és az egyéni akaratok osszegébdl kialakuld, az »egész nép képviseldiként«
eljar6 parlamenti képvisel6k altal képviselt egész nép akarata kozott. (...) Az
Alaptorvény elvetette ezt a nézetet és sokkal életszer(ibben kifejezetten elismeri a
partokat mint a nép politikai akaratat formal6 — ugyan nem kizarélagos — ténye-
z8ket. Az Alaptorvény kisérlete a politikai partok szabalyozasara szembekeriil az-
zal a demokatikus alapelvvel kapcsolatos problémaval, amely megengedi barmely
politikai iranyzat partok révén valé megnyilvanulasat, beleértve — kovetkezetesen
- az anti-demokratikus irdnyzatokat is. (...) Egy szabad demokratikus allamban...
a politikai vélemény szabadsaga, az egyesiilési szabadsag — beleértve a politikai
szervezOdéseket is — garantéltak az egyéneknek mint alapjogok. Masrészt, min-
den demokracia természetes eleme, hogy a nép a legfelsé hatalmat valasztasokon
és szavazas utjan gyakorolja. A nagy, modern 4llamok esetében valdjaban ez a
népakarat csak a politikai egységekként miikodé partok révén tud megnyilva-
nulni. Ezen alapvetd elvek ahhoz a kovetkeztetésre vezettek, hogy a politikai par-
tok alapitasat és miikodését nem szabad korlatozni.+*

Szintén a partok pozitiv megitélésével taldlkozunk eurdpai szintti dokumentumokban.
Az Emberi Jogok Eurépai Birdsaga jo néhany dontésével leszogezte, hogy ,,a politikai

44 A dontés mindazonaltal az SRP betiltasa volt. Az Alkotmdanybirdsag szerint a 21. cikk (2) be-
kezdése egy normativ, értékalapt rendrdl (wertgebundene Ordnung) szol, a szabad demokrati-
kus rendszer nem egyszerten az allami szervek bizonyos konstellacidjat jelenti, hanem alapvetd
tartalmi ismérvekkel irhat¢ le. Ezek pedig az Alaptorvény szerint az emberi jogok, a népszuve-
renitas, a hatalommegosztas, a felelds kormanyzat, a jog altal korlatozott kozigazgatas, az igaz-
sagszolgaltatds fiiggetlensége és a tobbpartrendszer (beleértve a partok esélyegyenl8ségét és az
ellenzék alkotmanyos jogait). Ezen tartalmi elemek legaldbb hallgatolagos elfogaddsa sziikséges
ahhoz, hogy egy part alkotmanyos jogot nyerjen a népakarat kialakitdsaban val6 kozremikodés-
hez. Mivel az SRP kifejezetten tagadta ezeket az alkotmdnyos értékeket, alkotmanyellenességének
kinyilvanitasa logikus eredmény volt. Az Alkotmanybirdsag azt is kimondta, hogy az Alaptorvény
azon elvarasat is megsértette az SRP, hogy a partok belsd szervezetiiket demokratikusan kell,
hogy kialakitsak. Ezen elveket az alulrdl felfelé épitkez6 partszervezet, a parttagok egyenldsége, a
dontéshozatali folyamatokban valo részvétele, a szabad ki- és belépési joguk valdsitja meg. A pért-
tagok teljes aldvetése a vezetéknek ezzel nyilvanvaléan szemben all. A part gyakorlata a parttagok
onkényes kizarasat illetGen is teljes egyezGséget mutatott a ndci pdrttal. Az Alkotmanybirdsag
szerint a demokratikus versenyben részt vevé partoktol azért varhato el a belsd szervezet demok-
ratikus felépitése, mert ezek az ,egyesiiletek” a hatalom megszerzésére térekednek — kormédnyra
keriilve pedig joggal feltételezhetd, hogy belsé felépitésiik elveit kivanjédk alkalmazni az allam-
szervezeti kérdések esetén is. Lasd bévebben Smuk Péter: A parlamenti partok 6ndllosaganak
hatarai. Alkotmanyellenes part betiltasa — az SRP tigy. In Szente Zoltan (szerk.): Applicatio est
vita regulae: Nemzetkozi jogesetek a parlamenti jog korébdl. Gyor: Universitas-Gy6r Nonprofit
Kft., 2013, 101-105. p.
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partok lényeges szerepet jatszanak a pluralizmus és a demokracia megfelel6 miko-
désének biztositasaban”. A Birosag a partok tevékenységét és programjat széles mér-
tékben védelem ala helyezi azzal a felfogasaval, hogy ,.egy politikai part sincs kizarva
az Egyezmény altal biztositott védelembdl csak azért, mert a nemzeti hatosagok a
tevékenységét az allam rendjének alaasasaként értékelik és ezért korlatozni kivanjak”.4s

Noha ,,az eurdpai szinten’, de a politikai partok demokratikus eljarasokban betol-
tott szerepét érinté megallapitast taldlunk az Eurdpai Kozosséget 1étrehozo szerzo-
dés 191. cikkében: ,,Az eurdpai szint( politikai partok fontosak mint az Union beliili
integracid tényezdi. Az europai szintli politikai partok hozzajarulnak az eurdpai
politikai tudatossag kialakitasahoz és az unios polgarok akaratanak kinyilvanitasa-
hoz”4¢ Az Eurépai Unié Tandcsa és az Eurdpai Parlament 2014-ben fogadta el azt az
4j rendeletet az eurdpai politikai partok timogatdsarol, amelyben kiemeli az Uni6
allaspontjat az Eurdpan ativelé part-szovetségekrol és az eurdpai szintli politikai
rendszer fejlédésérol:

A valdban nemzeteken 4tivel$ eurdpai politikai partok és a hozzajuk kapcsolédo
eurdpai politikai alapitvanyok a nemzeti és az eurdpai szint( politika kozotti sza-
kadék athidalasaval fontos szerepet jatszhatnak a polgarok véleményének eurdpai
szintll megjelenitésében. Oszténdzni és tamogatni kell az eurépai politikai pér-
tok és alapitvanyaik azon eréfeszitéseit, hogy erés kapcsot képezzenek az eurdpai
civil tarsadalom és az unids intézmények, mindenekel6tt az Eur6pai Parlament
kozott.4”

2.3. A MAGYAR ALKOTMANYOS PARTJOG UJDONSAGAI

Az1949. évi XX. torvényben 1972-ben jelent meg a part szabalyozasa (3. §), miszerint
»A munkasosztaly marxista-leninista partja a tarsadalom vezeté ereje”. A politikai
jellegti deklaracié kozvetett utalds volt az egyparti politikai rendszerre, kiilono-
sebb normativ funkci6 nélkiil.*¢ , Torténelmileg uigy alakult”, hogy Magyarorszagon
1989-ig a politikai partoknak vagy a tobbpartrendszernek a kozjogban val6é megjele-

45 Socialist Party and Others v. Turkey 1998.

46 Késébb az Eurdpai Uniorol szolo szerz6dés (TEU) 10. cikk (4) bekezdése ismételte meg ezt a
deklaracidt, lasd még Lisszaboni szerz8dés 8a. cikk (4) bek. Az Alapjogi Charta 12. cikk (a gyiile-
kezés és az egyesiilés szabadsaga) 2. pontja hasonloképpen megismétli: ,, Az unids szintii politikai
partok hozzajarulnak az unids polgarok politikai akaratdnak kinyilvanitasahoz.”

47 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 1141/2014/EU, Euratom rendelete (2014. oktdber 22.)
az eurdpai politikai partok és az eurdpai politikai alapitvianyok jogdlldsardl és finanszirozdsarol,
Preambulum (4)-(5).

48 Kovacs-Tilk 2009, 271. p.
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nése nem volt lehetséges. Az 1989. évi rendszervalté alkotmanymodositas soran ki-
alakult és évtizedekig stabilnak bizonyult szoveg*® elemzésére jelen fejezetben nem
vallalkozom (az alapveté szabalyozasi témakorok elhelyezésének modszertanat lasd
fentebb), inkabb a 2011. évi Alaptorvényben talalhat6 partszabalyozas sajatossagaira,
ujdonsagaira hivom fel a figyelmet.

Preambulum. Szembettind kiilonbsége a két alkotmanyszoveg preambulumainak,
hogy mig az 1989-es dtmeneti alkotmdnyszoveget bevezetd rész a tobbpartrendszer
és parlamenti demokracia emlitésével alapvet6 értékei kozé emeli a politikai plura-
lizmus elemeit, addig politikai szabadsagjogokra, s kiilondsen a partokra, partrend-
szerre és képviseleti demokracidra a Nemzeti Hitvallas utalast sem tesz.

Alapelvek. A demokratikus politikai rendszer és a magyar alkotmanyossag alap-
vetését tekintve a f6 tételek mar nagyrészt hasonloak a két alkotmanyban, azonban a
politikai partok funkcionalis meghatarozasa az Alapvetés helyett az alapjogi fejezet-
ben talalhat6 az Alaptorvényben. A rendszertani Gjitason tuli valtozasokra az aldbbi
pontban tériink ki. Megjegyezhetd, hogy a hatalom erészakos megszerzésére vagy
gyakorlasara, kizardlagos birtoklasara iranyul6 tevékenység tilalmat, valamint az
ellenallasi klauzulat az Alaptorvény atveszi, immar mint torténeti momentumokon
ativel magyar alkotmanyos alaptételt.

Az Alapvetésnek a negyedi mddositas nyoman beiktatott utolsd, U) cikke név
szerint emliti az el6z6 rendszer allampartjat (,Magyar Szocialista Munkaspart és
jogel6dei”), és annak el nem éviil6 feleldsségét deklardlja a felsorolt torténelmi bi-
nokért. Hozzatéve, hogy ,,A demokratikus atmenet sordn a Magyar Szocialista Mun-
kaspart jogutddjaként jogi elismerést nyert politikai szervezetek a torvényteleniil
felhalmozott vagyon 6rokoseként is osztoznak elédjeik felel6sségében”. Ez utobbi fe-
lel6sségi klauzulaval kapcsolatban két megallapitast tehetiink: 1. nem kotédik hozza
a kommunista part explicit Ujjaszervezési tilalma, 2. a jelenleg is létez6 ,jogutod”
part(ok) sem alkotmanyellenesek pusztan arra tekintettel, hogy valamilyen médon
»osztoznak” az dllampart felel6sségébdl. Az allampart blineivel kapcsolatos igazsag-
tételi igények terheltjei inkabb a kommunista diktatdra ,,hatalombirtokosai”, egyes
vezetdi és egyes meghatarozott blincselekmények elkovet6i.

Alapjogi szabdlyozds. Az Alkotmany alapjogi fejezete a partokra utaléan az egye-
stilési jog mellett annyit tartalmazott, hogy politikai célt szolgalo fegyveres szervezet
az egyesiilési jog alapjan nem hozhato létre, tovdbba a részletszabalyozast kéthar-
mados targykorbe utalta. Az Alaptérvény immar az alapjogi fejezetben, az egyesii-
1ési joggal parhuzamban sz6l a politikai partok azon funkciéirdl, amelyek az Alkot-
manyban az alapvetésben voltak megtalalhatéak. Ezen rendelkezések olvasasakor
finom eltérésekre figyelhetiink fel:

49 Az 1j, 1989-ben kialakult alkotmanyszoveg vonatkozé szabélyainak és a parttérvénynek
a létrejottét megfelel6é mddon dsszefoglalja S6lyom 2005, 15-26. p; lasd még Halmai 1993.
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Alkotmany 3. § Alaptorvény VIII. cikk

(1) A Magyar Koztarsasagban a partok az | (3) Partok az egyesiilési jog alapjan szaba-
Alkotmany és az alkotmanyos jogszabalyok | don alakulhatnak és tevékenykedhetnek.
tiszteletben tartasa mellett szabadon alakul-
hatnak és szabadon tevékenykedhetnek.

(2) A partok kozremtikddnek a népakarat | A partok kozremiikddnek a nép akaratanak
kialakitasdban és kinyilvanitasdban. kialakitasdban és kinyilvanitasdban.

(3) A partok kozhatalmat kozvetleniil nem | A partok kozhatalmat kozvetleniil nem gya-
gyakorolhatnak. Ennek megfelel6en egyet- | korolhatnak.
len péart sem irdnyithat semmiféle allami

szervet.
A paértok és a kozhatalom szétvélasztasa ér- XXXIII. cikk
dekében torvény hatarozza meg azokat a (8) ... Torvény hatdrozza meg azokat a koz-

tisztségeket, kozhivatalokat, amelyeket part | hivatalokat, amelyeket part tagja vagy tiszt-
tagja vagy tisztségvisel6je nem tolthet be. | ségvisel§je nem tolthet be.

Az Alaptorvény elhagyja az egyébként sem tdl sok normativ tobbletet kinal6%° ,,az
Alkotmany és az alkotmanyos jogszabélyok tiszteletben tartasa mellett” fordulatot,
1évén ezen jogforrasok mindenkit kotelezd jellege mar masutt rogzitésre keriilt. Azt
hozzatehetjiik, hogy ez a szabaly egyébként nem akadalya annak, hogy a partok a
jogszabilyok, de akar az alkotmany megvaltoztatasaért fejtsenek ki (demokratikus,
jogszer(i) politikai tevékenységet, s éljenek egyébként biztositott jogaikkal.>!

Az Alaptorvény szintén elhagyja az dllami szervek iranyitasanak tilalmat, amely
egyébként is a ,kozvetlen” iranyitasra utalhatott, hiszen a kozvetett befolyas egyes
allami szervek esetében nyilvanvalé alkotmanyos helyzet (pl. az orszaggytilési kép-
visel6csoportok befolyasat éppen az Alkotmdny biztositotta esetenként). Az allami
kozhatalom és a partok elvalasztasanak szabalyait tekintve Osszeférhetetlenségi sza-
balyok alkotdsara immar a kozhivatal viseléséhez valo jog mellett utal az Alaptorvény.

Masodlagos szabdlyozds. Az Alkotmany 63. § (3) bekezdése mind az egyesiilési jog-
rél sz616, mind a partok gazdalkodasardl és miikodésérdl szolo torvény elfogadasa-
hoz mindsitett tobbséget irt eld, az Alaptorvény azonban csak a partszabalyozast so-
rolja a sarkalatos torvények korébe. Ez abbol a szempontbdl teremt j helyzetet, hogy
mivel a partalapitas bizonyos szabélyai az egyesiilési jogbol szarmaznak, igy egyes
alapszabalyok tekintetében nem adott a kétharmados ,védelem”. Az 6sszeférhetetlen
kozhivatalok meghatarozasaval kapcsolatos felhatalmazast fentebb emlitettiik.

A parlamenti pdrt. Az Alkotmany tobb helyen is emlitést tett ,,az Orszaggytilésben
képviselettel rendelkezé partok képvisel6csoportjairdl’, s ezzel — bar sporadikusan

50 Kovacs-Tilk 2009, 275. p., 15. labjegyzet.
51 Kovacs-Tilk 2009, 276. p.
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és rendszerteleniil, de — a partok parlamenti munkajat tamasztotta ald.>? Erre a di-
menzidra az Alaptorvény egyaltaldn nem utal, hiszen csak képvisel6csoportokat
emlit, anélkiil hogy azokat politikai partokhoz kotné.

Osszeférhetetlenségek. A torvényalkotasi felhatalmazés mellett maga az alkotma-
nyos szint is meghataroz olyan tisztségeket, amelyeket part tagja nem t6lthet be.
Ilyenek mindkét szoveg szerint az alkotmanybirdk, a rendes birdk, az tigyészek, a
Magyar Honvédség, a Renddrség és a nemzetbiztonsagi szolgalatok hivatasos al-
loményu tagjai. Uj szabély az alkotmanyos szinten az alapvetd jogok biztosanak és
helyetteseinek emlitése. Esetiikben a korabbi torvényi szabalyozas [1993. évi LIX. tv.
5. § (1) bek.] zarta ki, de csak a politikai tisztségeket-megbizatasokat. Ugyanezzel
a fordulattal fogalmaznak egyébként az alkotmanyszovegek a koztarsasagi elnok
tekintetében.>?

Megillapithatd, hogy alkotmanyunk (mindkett6) szabalyozasi tematikajaban koveti
a posztkommunista alkotmanyozasi modelleket. Kimaradt a szabalyozasbol ugyan-
akkor mind a pértok valasztasi rendszerben bet6ltott (konkrét) szerepe és jogai, az
allami finanszirozas lehetdsége, a belsé szervezet demokratikus jellegének elvarasa,
valamint az alkotmanyellenes partok betiltasdnak lehetdsége vagy az alkotmanybi-
rosagi vizsgalatuk lehetdsége is. Ez utobbi természetesen nem jelenti azt, hogy az
egyesiilési és partalakitasi szabadsag egyébként el6irt korlatait sért6 vagy ,rend-
szerellenes” szervezetekkel szemben a magyar jogrendszer és hatosagok tehetetlenek
volnanak. Igaz, els6sorban a partok tagjainak, vezetSinek tevékenységével kapcsola-
tos, egyéb jogagi felel6sségi formak alkalmazasa keriil el6térbe a ,,militins demok-
racia” eszkozrendszerében, de nem precedens nélkiili ,,a masok jogainak” sérelmét
megvaldsito egyesiilet feloszlatasa.5* A partok létével kapcsolatos birosagi hataroza-
tok pedig az alkotmdnyjogi panasz révén az Alkotmanybirosag elé is keriilhetnek.

5219/B. § (2) bek., 28. § (5) bek., 32/A. § (5) bek.

53 Az allamféi tisztség Osszeegyeztethetetlen minden mds politikai tisztséggel (12. cikk, ha-
sonloképpen az Alkotmany 30. §); 4m ez nem jelent explicit tilalmat a parttagsagra nézvést, lasd
Kovacs Virag: 30. § [A koztarsasagi elnok osszeférhetetlensége.] In Jakab Andras (szerk.): Az Al-
kotmdny kommentdrja. Budapest: Szazadvég, 2009, 1019. p.

54 A magyar jogrendben taldlhatd eszkozoket és a demokratikus renddel szemben 4ll6 (szél-
sGjobboldali) szervezddések marginalis eseteit 6sszefoglalja: Uitz Rendta: Hungary. In Marcus
Thiel (ed.): The ‘Militant Democracy’ Principle in Modern Democracies. Ashgate, 2009, 147-181. p;
valamint lasd a Vona v. Hungary (2013) tigyet.
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3. A PARTFINANSZIROZAS DEMOKRATIKUS ERTEKEI
- ES VITAI

3.1. A MODERN POLITIKAI PARTOK BEVETELEI

ES FINANSZIROZASA

A politikai partok koltségvetése kiilonféle tipusu bevételekbdl all 6ssze. Ezeket rend-
szerezhetjiik, kiilonosen a jogi szabalyozasra tekintettel.>> A legfébb rendezéelv a
bevételek forrasa (magan- vagy éllami koltségvetési), mig tovabbi aspektus lehet
a bevételek/jogosultsagok természete (pénzbeli-természetbeni timogatésok). Jogi
szempontbdl sziikséges megjegyezni, hogy kiilonb6zé egyéb szervezetek (jogi sze-
mélyek mint az alapitvanyok, véllalkozasok stb.) pénzt kaphatnak vagy kolthetnek
a politikai partok érdekében vagy azokra tekintettel, jollehet nincsenek hozzajuk
fiz6d6 jogi kotelékben.

A maganjellegti forrdsok altaldban és hagyomanyosan a tagdijakat és a kiilon-
b6z maganadomanyokat jelentik. A forrasokat akkor tekinthetjiik ,,allami” timo-
gatasnak, ha a helyi vagy kozponti koltségvetés kifizetést eszkozol partoknak vagy
jelolteknek, vagy ha hatdsagok olyan forrasokat biztositanak szamukra, amelyekhez
egyébként pénzbeli ellenszolgaltatas mellett jutndnak hozza (pl. ingyen misoridé a
médidban), vagy masok szamdra nem is elérhetéek (adokedvezmények, kiilonleges
hirdetési feliiletek, frakciotamogatasok stb.). Jelen dolgozat terjedelmi okokbdl a
partfinanszirozasnak csak néhany alkotmanyos kontextusat tudja attekinteni. Ezek
kozé tartozik a maganadomanyok korlatozasa és az allami tamogatas igazolasa.

Mivel a partok az egyesiilési jog alapjan jonnek létre, a tulajdonukkal és bevéte-
leikkel kapcsolatban bizonyos foku autondmia tiszteletben tartandé. A maganado-
manyozok és juttatasaik tekintetében azzal a kusza problémaval taldlkozunk, hogy
vajon barki lehet-e adomanyoz6, és vajon korlatozhatéak-e az adomanyaik. Nem
korlatozzak-e ezek a keretek barkinek is az alapveté demokratikus szabadsagjogait?
Altalédban bérmely személy (akar jogszemélyek is) adakozhat pértok javéra, kivéve
néha a kiilfoldieket és az allami tulajdonban all6 vallalatokat; ugyanakkor az adoma-
nyok 6sszege gyakran korlatozott. Ezen megszoritasok célja alapvetéen a partokra
nehezedd maganbefolyas koncentracidjanak enyhitése-korlatozasa.

A maganadomanyok visszaszoritdsa soran a véleménynyilvanitds szabadsaganak
alapjoga okozhat néhany problémat. Mig az Egyesiilt Allamok Legfelsé Birdsiga
tobbszor kiallt>e a szélasszabadsag azon formaja mellett, amely bizonyos politikai
tgyek tamogatasaval nyilvanul meg; addig ,,az eurdépai megkozelités mar elfogadébb
a kampanykoltségek arra alapozott korlatozasa 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 Lasd egyebek kozott a Buckley v. Valeo (1976), Citizens United v. FEC (2010) tigyeket.
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ményszabadsagnak, hogy valaki arra haszndlja a vagyonat, hogy a kevésbé tehetések
az 6 véleményét legyenek kénytelenek hallgatni”.s”

3.2. ALLAMI TAMOGATASOK - ENGEDJUK VAGY SEM?
3.2.1. Az dgllami tdmogatds indokai

Attérve a politikai partok és jeldltek dllami tdmogatdsdnak vizsgalatara, sziikséges
mindenekeltt 6sszefoglalni az ilyen tamogatasok igazolasait. Amint lathaté lesz,
ezek az igazoldsok legaldbbis jelentds részben kiilonféle demokratikus és/vagy alkot-
manyos értékekkel kapcsolatos vdrakozdsokon alapulnak. Az allami timogatasok a
kovetkez6 — elemzési célokkal elkiilonitett, de nem teljesenn elvalaszthat6 — célokkal
indokolhatoak.

A politikai pluralizmus tdmogatdsa. Azok a partok, amelyeknek gazdag tdmoga-
toik vannak, nagyobb multra tekintenek vissza, a tarsadalomban jelentdsebb be-
agyazottsaggal birnak, sokkal konnyebben gytijtenek magdnadomanyokat. Kisebb,
Ujabb és nem mainstream partok a koltséges politikai versenyben eleve hatranybdl
indulnak, és az dllami tdmogatas — amely az egyébként szintén igazolhat6 hatékony-
sagi elv alapjan elérhet6 — segithet szamukra belépni a politikai piacra, programjaik
megjelentetésével a polgarok szamara is nagyobb vélasztasi kindlatot eredményezve.

A politikai partok elényds funkcidinak tdmogatdsa. Amennyiben elfogadjuk, hogy
a politikai partok mikodése a politikai kozosség és az dllam szdmadra kedvezo, ak-
kor logikus, hogy kozpénzt koltsiink arra, hogy ezeket a szervezeteket timogassuk.
Az allami tdmogatds altalaban véve finanszirozasi forrast jelenthet a partszervezet
(a part mindennapi mtikodése), a part parlamenti képviseldcsoportja (a torvényho-
zasi funkciok gyakorlasa) és a valasztasi kampanytevékenység szamara egyarant.5s

A partok felszabaditdsa a magdnadomdnyozoktol. A pénz befolyasa komoly torzu-
lasokat okozhat a demokracia kardra®®, amennyiben a népképviselet atalakul pénz-
képviseletté, illetve ha a képviselok a kozérdek helyett bizonyos vagyonos maganér-
dekekre®® tekintettel tevékenykednek. Ezeket az elméleti aggdlyokat a gyakorlat, a
korrupcié és partfinanszirozasi botranyok sajnos visszaigazoljak. Szokasos varako-
zas, hogy ha partok dllami timogatésban részesiilnek, és ez konnyiti a koltséges po-

57 Biezen 2003, 30. p.

58 Biezen 2003, 37-39. P.

5% Rowbottom, Jacob: Democracy Distorted: Wealth, Influence and Democratic Politics. Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2010.

0 Lasd ehhez: Financing Democracy: Funding of Political Parties and Election Campaigns
and the Risk of Policy Capture. OECD Public Governance Reviews, Paris: OECD Publishing, 2016.
DOT: http://dx.doi.org/10.1787/9789264249455-en
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litizalashoz sziikséges forrasok megszerzését — akkor ne kockaztassék a korrupciot,
a kampanyaikhoz adott maganadomanyok torvénytelen visszafizetését.

Egyenl6(bb) esélyek biztositdsa a vilasztdsokon. A partok tevékenységi korének
kozpontjaban a valasztasi kampanyok allnak. Ez az a pillanat, amikor a part a prog-
ramjaval, identitdsaval, alternativdival versenybe szall; amikor a mandatumokra és
politikai hatalomra szert lehet tenni az allami szervekben. A valasztasi eredmények
alapjan a partok tovébbi allami tdmogatast szerezhetnek, tagjaikat és tamogatdikat
kozhivatalhoz és mas javakhoz juttathatjak. Jelenkorunk politikai kiizdelmeiben a
kampanyolas, a médiatevékenység és a politikai marketing rendkiviili hatasfokot
ért el — s ennek megfelelden rendkiviil dragava is valt. Az Gjonnan alakult, kisebb
politikai partok, vagy azok, akik a nem popularis (a vélasztok széles tomegeinek
preferencidival talalkozo) témakra koncentralnak, némiképp versenyhatranybdl in-
dulnak. Ezek a partok nem tudnak konnyen magdnadomanyokat gytjteni, valamint
a korabbi években még nem voltak abban a poziciéban, hogy allami forrasok révén
késziiljenek a versengés koltségeire. Ezen programok, érdekek (partok) kiszorulasa
vagy hatranyba hozdsa a népképviselet torzulasat eredményezi. Ez igazolhatja a je-
loltek tamogatasat dltalaban, jollehet csak bizonyos mértékig, hiszen a pénziigyi
(vagyoni) helyzetek tekintetében a teljes egyenldséget nem lehetséges s taldn nem
is szabad elérni.

A politikai partoknak juttatott kozvetlen allami tdmogatast a nyugati demokra-
cidkban is csak a viszonyag kozeli multban vezették be. Az alabbi tablazatban at-
tekinthetjiik néhany modellallam gyakorlatat. A fiatalabb vagy Eurdpa keleti felén
talalhaté demokracidkban viszont a tdmogatast mar nyomban az egypartrendszer
lebontasakor, a posztkommunista korszak kezdetén biztositotta a kozponti koltség-
vetés. Az 1j demokratikus rendszerekben, egy adott torténelmi szituacidban nem
pusztdn az egyenld jogi statuszt kell biztositani a politikai partok szamdra — hanem
a jogi szabalyozasnak tekintettel kell lennie a mult rendszer 6rokségére is. A korabbi

Az dllami tdmogatds bevezetésének datuma
néhdny nyugat-eurdpai orszdgban

Parlamenti frakci6 A kozponti partszervezet

tdmogatdsa tdmogatdsa

Németorszag 1968 1959
Ausztria 1963 1975
Svédorszag 1965 1965
Olaszorszag 1974 1974
Franciaorszag 1989 1989
Hollandia 1964 1999
Egyesiilt Kirdlysag 1975 —

Svéjc — —

Forrds: Biezen 2003, 34. p.
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allampartok jogutddjai ugyanis — még ha a korabbi totalitarius ideologiatol elfordul-
tak is — gyakran olyan eréforrasokkal (ingatlanok, tomeges parttagsag stb.) birtak,
amelyekre az Gjonnan alakultak még a kezdeti években nem tehettek szert.

3.2.2. Az dllami forrdsok elosztdsdnak alkotmdnyos elveirdl

Az allami tamogatdsok igazoldsanak bemutatasat kovetden vizsgaljuk meg a tdmo-
gatas elosztasanak elveit és modszertanat. A kozpénzbdl valé finanszirozas eloszta-
sanak szabalyozasa is eleget kell, hogy tegyen bizonyos alkotményos elvarasoknak,
akarcsak maga a finanszirozas biztositasa.

Az elosztds nem eredményezheti bizonyos politikai nézetek hdtranyos megkiilon-
boztetését. Objektiv, fair és ésszerii kritériumok alkalmazdsa sziikséges. Az allami
tamogatasok disztribucidja altaldban a korabbi vélasztasi eredmény(ek)en alapul;
tovabba kampényidészakban a jogilag egyenrangu jeloltek vagy partok bizonyos
objektiv feltételek teljesitése esetén részesiilhetnek a finanszirozasbol. Kisebb, rend-
szer- vagy demokraciaellenes partok programjai-nézetei kényelmetlenek lehetnek
ugyan a demokratikus politikai kozosség szamara, am ezt a fesziiltséget inkdbb ezen
partok feloszlatasa vagy alkotmanyellenességének kimondasa oldhatja fel; az allami
tamogatdsok megvonasa®! nem tiinik a megfelel$ eszkoznek az ilyen partok és po-
litikai nézetek kiiktatdsara.s?

Egyenldség-fogalmak és a hatékonysdag elve. A kiiszobok szerepe. Objektiv és tisz-
tességes feltételek képesek biztositani, nehogy a finanszirozas rendszere tartalmi
diszkriminaciéval jarjon. Mindazonaltal a politikai egyenldség elvét kockaztatjak
bizonyos fokig azok a kiilonféle feltételek, amelyeket minden parttal szemben kéve-
telményként tdmaszt a jogi szabalyozas, am ujonnan alakul6 partok szamara megle-
het6sen nehezen teljesithetének szamitanak. A partrendszer éltalanosan vett stabi-
litasdnak konnyen vitathat6 értékén tudl, a finanszirozasi kiiszobokkel a szabdlyozas
azt is tizeni, hogy a politikai partoknak el6bb el kell érniiik bizonyos tarsadalmi
tamogatottsagot, dllami tdmogatds nélkiil is hatékonyan kell megjelenniiik miiko-
désiik kezdeti szakaszaban. A finanszirozasi kiiszob tovabba az allami finanszirozas
koncentraciojat is eredményezi, kisebb partok a koltségvetési tamogatas teljes tor-

st Jlyen tipusu fellépés iranti kovetelésekhez lasd http://www.politico.eu/article/manfred-weber-
calls-for-defunding-of-neo-fascist-political-group-alliance-for-peace-and-freedom/

62 Erdemes utalni arra, hogy az eurdpai szintti politikai pdrtokra irdnyadd eldirdsokrol és finan-
szirozdsuk szabdlyairdl sz616 2004/2003/EK rendelet 5. cikke értelmében, ha ezek a nemzetek feletti
partok nem tartjak tiszteletben az Eurépai Uni6 alapvetd értékeit (lasd TEU 2. cikk), megvonhatd
t6lik az unids pénziigyi tdimogatds. Ezt a szabalyozast azonban 2017-ben felvaltotta egy 4j rende-
let, amelyik értelmében az eurdpai politikai partot, amennyiben az EU értékeit megsérti, torlik az
eurdpai politikai partok nyilvantartdsabdl, majd ezt kovetSen, mivel elvesziti unids jogalanyisa-
gat, veszti el a timogatasra vald jogosultsdgat (1141/2014 rendelet, 27. cikk).
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tajabol akar nagyobb aranyban is részestilhetnek, mint a vélasztoi tamogatottsaguk
aranya. Ezeknek a feltételeknek a sziikségességét a Velencei Bizottsag is kifejtette:

...a partok tevékenységét tamogatni kell, és egyenléen kell tdmogatni, amen-
nyiben a demokratikus intézmények miikodéséhez hozzajarulnak. Ez azt jelenti,
hogy a kozpénziigyi forrasok az »intézményi« partokra is korlatozhatoéak, azokra,
amelyek képviseltetve vannak a parlamentben és igy részt vesznek a torvényhozé
testiilet tevékenységeiben. Az is nyilvanvald, hogy az dllami tdmogatas kiterjeszt-
hetd tovabbi partokra is, amelyek a valasztok jelentékeny részét képviselik, vagy
elérik a szavazatok bizonyos kiiszobértékét. Azonban az egyenléség nem azt je-
lenti, hogy minden part jogosult dllami tdmogatdsra, tekintet nélkiil valos ere-
jikre az adott tarsadalomban.5?

Tovabba:

Ahol a tdmogatottsdg egy minimdlis kiiszobének elérése elvart a timogatdsban
vald részesiiléshez, tekintetbe kell venni, hogy egy ésszerttleniil magas kiiszob
sérelmes lehet a politikai pluralizmusra vagy a kisebb partokra nézve. Tovabba a
politikai pluralizmus érdekében a parlamenti mandatumokhoz val6 hozzaférés
kiiszobértékeinél alacsonyabb kiiszobok kellenek a koltségvetési tamogatésok el-
érése tekintetében.o*

A privdt bevételek és a pdrtok autonémidjanak figyelembevétele. Az dllami tdmoga-
tasok maximumai. Tekintettel kell lenniink arra a tényre is, hogy a partok a pol-
garok szabad egyesiilésébdl 1étrejovo szervezetek, bevételeik ezért hagyomanyosan
magantermészettiek. A talnyomo allami finanszirozds a partokat az allamtol tdlzot-
tan fligg6vé teszi, annak kockaztatasaval, hogy elveszitik a sziikséges kapcsolataikat
a valasztoikkal vagy a tarsadalommal altalaban. Emiatt egyes jogrendszerekben pla-
fon-szabalyokat talalunk a koltségvetési timogatasok tekintetében. A német példa
egyszerl és szigord, a parttérvény [18. § (5) bek.] szerint ugyanis a part éves kolt-
ségvetésében az allami tamogatasok mértéke nem haladhatja meg a maganbevételek
Osszegét.os

Ezeket az elveket alkalmazzuk nemcsak a koltségvetési (pénziigyi) finansziro-
zasra, de az dllami timogatds egyéb tipusaira is. Ezek kozott megemlithetjiik par-
tok alapitvanyainak juttatott forrasokat és olyan tamogatasokat, 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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Az dllami tamogatdsok kiiszobértékei egyes kizép-eurdpai dllamokban

% (elérendd a megel6z6

valasztason) egyéb feltételek

Orszag

Esztorszag 1

Lettorszag
Litvania

vagy minimum egy hely a parlamentben
koltségtérités 1,5%-t61

Lengyelorszag
Csehorszag
Szlovakia
Bulgaria
Magyarorszag

LW W W

Forrds: OSCE Country Reports 2010-2014.

musoridé biztositdsa vagy az adokedvezmények. Egy véazlatos komparativ kimuta-
tas is latvanyosan érzékelteti a német és a magyar finanszirozasi rendszer eltéréseit.
A maximum-szabalyok hidnyaban ugyanis a magyar partok els6sorban az allami
koltségvetési tamogatdsokra alapozzak mikodésiiket.

A korabbi magyar kampanytdmogatasi rezsim idején és alapjan az Alkotmanybi-
résag mar foglalkozott alkotmanyos alapkérdésekkel, amelyek az Gj rendszer érté-
kelésére is felhasznalhatdk a kovetkezdk szerint.

A pértalapitvanyok finanszirozasi feltételeit illetGen az AB — megerdsitve korabbi,
a partfinanszirozasi kiiszobre vonatkozé alldspontjat — kimondta, hogy a parla-
menti jelenléthez mint feltételhez kozott hozzaférési kiiszob alkotmanyellenes. Az
inditvanyozok altalaban érveltek a finanszirozasi kiiszobfeltételekkel szemben: ,,Egy
konszolidalédé demokraciaban ... a politikai rendszer megujulasi képessége teszi

A német torvényhozdsban képvelettel biré pdrtok bevételei (millié €) 2011

o g g

Z g & L; A

Z 4
Part <5 B g = 8 =
S EF E £Y 283
E S £ 5 E & 5
ot < S < an (S
CDU 40,1 44,6 21,8 17,5 16,9
SPD 47,5 42,4 12,1 22,6 31,1
Biindnis 9o/Die Griinen 8,0 13,8 4,8 757 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 3,0 755

Forrés: Parliamentary paper (Bundestags-Drucksache) No. 17/12340.
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A magyar torvényhozdsban képvelettel biré pdrtok bevételei (millio HUF) 2015

Part Tagdijak téﬁllzg?clés Adoményok  Osszes bevétel Pozicié
Fidesz 142 876 56 1,083 Kormdnypdrt
KDNP 73 152 14 174 Kormdnypart
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

Forras: A pértok 2015. évi pénziigyeirdl sz016 beszdmolok of political parties in 2015, a Magyar
Kozlonyben 2016-ban kozzétéve.

lehet6vé, hogy a politikai partok reagélni tudjanak a tarsadalom valtozdsaira és meg
tudjanak felelni a valasztok j vagy mddosuld igényeinek. A torvényhozé azonban...
olyan versenyelonyt biztositott a politikai rendszerben meggyokeresedett partok-
nak, amely a rendszer megujulasi képességét veszélyezteti. (...) nincs ésszert in-
doka annak, hogy... kizarélag a parlamenti partok alapitvanyai szamara biztositja a

teljes tdmogatast... ez a szabaly a jelenlegi politikai status quo fenntartasat célozza

és akadélyozza a megujulas lehetségét, ezaltal torzitja a népakarat kialakitasat, ki-
nyilvanitésat. (...) az Ujonnan alakulé partokat és a parlamenten kiviili partokat

eleve ellehetetleniti. Az inditvanyozo szerint az Alkotmany 3. § (2) bekezdése nem

tesz kiilonbséget a parlamenten beliili és kiviili partok kozott. A [finanszirozasi sza-
baly] ugyanakkor lehetetlen helyzetbe hozza az ujonnan alakul6 partokat, kizarja,
hogy alkotményos jogaikkal éljenek, ezért e torvények sértik az Alk. 3. §-at” Az

Alkotmanybirdsag a hatékonysag elvét is megerdsitve, a parlamenten kiviili partok
bizonyos korének a finanszirozasba val6 bevonasa mellett foglalt allast: ,,[A partok]

eltéré mértékben képesek kozremiikodni a népakarat kialakitasdban és kinyilvani-
tasaban. Ha a jogalkot6 a partok allami tamogatasaval kapcsolatos szabalyt alkot,
koteles figyelembe venni e meglévé kiilonbségeket. (...) a partnak ahhoz, hogy al-
lami timogatasban részesiiljon, képesnek kell lennie alkotmanyos feladata ellatédsara.
A [széban forgd] megkiilonboztetés indoka a korabbi parlamenti jelenlét. Ez az in-
dok... a népakarat kialakitasaban és kinyilvanitasaban val6 kozremtkodés[e] szem-
pontjabol irrelevans. (...) e rendelkezések a partok esélyegyenl6tlenségét erdsitik.”e

Az alapvet6 jogok biztosa 2013-ban kelt beadvanya szerint ,,a parlamenten kiviili

partoknak kevesebb lehetdségiik van programjuk megismertetésére, mint a parla-
menti partoknak, ezért ezt a versenyhatranyt a kampdny révén sziikséges kiegyen-

66 63/2008. (IV. 30.) AB-hatédrozat.
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liteni. (...) a kampanyra fordithaté 6sszeg indokolatlanul alacsony szinten tartasa
a parlamenten kiviili partokat hatranyosabb helyzetbe hozza” A rendszervaltas 6ta
eltelt évtizedek alatt a plafonérték nem valtozott, mikozben a kampanyolas koltsé-
gei jelent6sen néttek. Az ombudsman szerint ezért a torvényi keret ,,nyilvdnvaldan
nem elégséges az érdemi és a valasztopolgarok széles koréhez eljuté kampanyhoz, és
ezzel korlatozza a partokat abban, hogy alkotmanyos kotelezettségiiknek eleget téve
kozremiikodjenek a népakarat kialakitasdban” A partoknak ,,akozott kell valaszta-
niuk, hogy lemondjanak a széleskorti kampany folytatasarol, és ezzel ne tegyenek
eleget alkotmdanyos kotelezettségiiknek, vagy megsértsék azt a kovetelményt, hogy
a tevékenységiiket megismerhet6 és kiszamithaté médon, a jog altal megallapitott
miikodési rendben fejtsék ki”¢” Ugyan az AB nem hozott érdemi dontést a kérdés-
ben, mivel a régi Ve.-t az 4j felvéltotta s az inditvany ,,okafogyottd” valt, az érvelésbdl
lesztirhet6 az alkotméanyos probléma: a parlamenti vagy bevett partok helyzeti el6-
nye, a kampanypénziigyek esélyegyenldségi elve, sot a partfinanszirozas ez utdbbit
szolgalo funkcidja. Felmeriilhet ugyanis, hogy az allami finanszirozassal a helyzeti
héatrany orvosolhato-e. (A kisebb partok szamara az adomanygytjtés is alapvetd
probléma, nem csak a nem kellden magasan meghatarozott kiadasi plafon.)

Ennek fényében emlékeztetiink arra, hogy a Velencei Bizottsag az allami tamo-
gatasok rendszere mellett foglal allast. A politikai pluralizmus tamogatasa céljaval
azt fogalmazta meg, hogy a partok szamara novekvé forrasokat biztositd allami
tdmogatas hozzdjérulhat a politikai pluralizmus elémozditdsdhoz. Altaliban az 4l-
lami tdmogatdsban val6 részesiilés észszer(i feltétele lehet a torvényhozo részérdl,
hogy a partok legyenek ’reprezentativak’ egy bizonyos mértékben. Mégis, ahogyan
az dllami tdmogatasok megvonasa a politikai pluralizmus és a politikai alternativak
szamanak hanyatldsahoz vezethet, ugy elfogadott joggyakorlatnak tekinthetd, hogy
iktassanak toérvénybe vildgos szabdlyokat arra nézve, az Uj partok miként valnak
tamogatdasra jogosultta, illetve terjesszék ki az dllami tamogatds korét a parlamenti
képviselettel rendelkezé partokon tulra is. Megfontoland6 egy nagyvonaltan meg-
hatarozott tdmogatasi rendszer, annak érdekében, hogy a polgarok szamara valodi
valasztési lehetdséget nyujto szamban legyenek elérhetdk a politikai alternativak.s

67 3213/2014. (VIL 21.) AB-végzés.
68 CDL-AD(2010)024, 190.
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3.3. KAMPANYPENZEK

A politikai partok vélasztasi kampanypénziigyeinek vizsgalataval a kutaté ingova-
nyos talajra 1ép, mert a szabalyozott pénziigyi tranzakciok stirtin keverednek olya-
nokkal, amelyeket nehéz megismerni. Mint emlitettiik, a valasztas a partpolitikai
kiizdelmek fokuszat jelenti, az elitek hatalma és tulélése forog kockan. A maganér-
dekek konnyen megtalaljak az utat a potencialis jeloltek és partok befolyasolasara;
és ezeket a maganérdekeket valamiféle kontroll alatt kellene tartanunk, amennyiben
a jovébeni kormanyzopartokra gyakorolt korrumpal6 hatasuk elkeriilendé. Mind-
ekozben az 4j partok esetében a politikai pluralizmus és a partrendszer innovacios-
megujulasi képessége is védelemre szorul a tradicionalis er6k potencialis sszezarasa
(un. kartellezése) ellenében. A jeloltek, a partok és a kampanyolds allami timogata-
sanak céljai is szerteagazdak. Az alabbi esettanulmanyokkal az allami partfinanszi-
rozasnak csak bizonyos teriileteire koncentralunk (nem kifejtve az ellendrzés és a
transzparencia elveit), bemutatva a valtozé magyar szabalyozast a jelolttdmogatas és
a kozszolgalati médidban biztositott ingyenes miisorid6 tekintetében, és az eurdpai
standardok tiikrében.

Sziikséges eloljaroban megjegyezniink, hogy a jeloltek és partok kampanyta-
mogatasa alapvetéen ugyanazokon az alkotmanyos alapelveken keresztiil vizsgal-
hat6, mint a partok rendes, fentebb targyalt finanszirozdsa. Az allami timogatas
lehet pénzbeli (a vélasztasokat megel6zéen vagy utolag) vagy lehet természetbeni
(plakatolasi feliiletek, média-musorid6); a szabalyozas nem lehet ellentétes a jeloltek
és versengd partok esélyegyenldségének elvével, és biztositania kell az atlathatésagot
és a megfelel6 beszamolasi rendszert. Ezen tul, az ENSZ emberi jogi bizottsaganak
megfogalmazasat segitségiil véve, ,a kampanykiadasok ésszerti korlatozasa igazol-
hato, annak érdekében, hogy a valaszt6i szabadsagot ne assa ala és a demokratikus
eljarasokat ne torzitsa el egyes jeloltek vagy partok aranytalan koltekezése. Az érvé-
nyes valasztdsok eredményét tiszteletben kell tartani és végre kell hajtani”s®

3.3.1. Megiijulé magyar kampdnyfinanszirozdsi szabdlyozds

Esettanulmanyként attekinthetjitk a magyar kampénypénzekre vontkozé szabalyo-
zast és az annak atalakitdsaval kapcsolatos alkotmanyos kérdéseket. A kampany-
tevékenységre (valasztasi eljarasra) és kampanypénziigyekre vonatkozé torvényi
szabalyozas a 2014-es vélasztasok elGestéjén nagymértékben atalakitasra kertilt.”°

A partok éves allami tdimogatasa mar a kezdetektdl az 1%-os valasztasi eredmény-
t6l indul, a parlamenti képviselettel rendelkez6k pedig tovébbi juttatdsokat kapnak.

0 Jdézi a Velencei Bizottsag: CDL-AD(2010)024 [193].
70 Lasd 2013. évi XXXVI. torvény a vélasztasi eljarasrdl (Ve.) és 2013. évi LXXXVIL tv. az
orszaggytlési képvisel6k valasztasa kampanykoltségeinek atlathatova tételérol.
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Ahhoz képest, hogy korabban az 6sszes jelolt kozott 100 millié koltségvetési forint
keriilt szétosztasra, immar az egyéni jeloltek 1 milli6 forintos allami timogatast kap-
hatnak kampanyukhoz. Ezt azonban vissza kell fizetniiik, amennyiben nem érték
el az adott valasztokeriiletben a leadott szavazatok 2%-at (kivéve az éves dllami ta-
mogatasban részesiilé partokat). Ennek a nagylelkl pénzosztasnak a hatasa volt,
hogy a rajthoz allé egyéni jeloltek szama nagymértékben novekedett (kiegészitve a
jeloltallitas formai feltételeinek enyhitésével), egyes keriiletekben a szokasos szam
dupldjara. A jeloltek lemondhatnak az egymillids tdmogatasrol partjuk javara, illetve
a partlistat allito partok pedig tovabbi dsszegekre jogosultak: ha minden egyéni ke-
riiletben van jeloltjiik, akkor az alapul szolgal6 6sszeg (a megszerezheté mandatu-
mok szdmat szorozva 5 millio forinttal) 60%-ara.

A jeloltek, illetve a partok jeloltenként legfeljebb 5 milli6 forintot kolthetnek sajat
kampanyukra (a korabbi 6sszeg egymilli6 forint volt). Az Alaptorvény értelmében
[IX. cikk (3) bek.] Magyarorszagon elektronikus médium csak ingyenesen tehet
kozzé politikai hirdetést,”! ez pedig azzal jart, hogy a radio- és tévékampanyok 2014-
ben a kozmédidra korlatozédtak. A szabaly alatamaszthat6 azzal az elvi indokkal,
hogy ez olcsdbba teheti a kampanyt altaldban.”?

Sziikséges azonban felhivni a figyelmet arra, hogy a ,.fiiggetlen”, civil szervezetek
és a kormdny”? kampanyrészvételére nincsenek eléirdsok. Igy meglehetésen nehéz
korlatok kozott vagy egyaltalan szamon tartani az ilyen tipusu, az egy jel6lt vagy part
érdekében kifejtett kampannyal kapcsolatos kiadasokat. Egyéb hivatalos kalkuladciok
hijan’4 a watchdog szervezetek szamitasait kell szemiigyre venniink a nagyobb partok
2014-es valasztasi kampdanykoltségei tekintetében.”> Ezen, még mindig becslés értékii
adatok arra utalnak, hogy a kormanyzati és a ,harmadik félnek’”¢ szamithaté civil

71 Lasd még Ve. 147. §.

72 A Transparency International tdmogatta ezt az eréfeszitést, lasd http://transparency.hu/PART _
ES_KAMPANYFINANSZIROZAS

73 Tegyiik hozz4, hogy a kormany nem csak kampdanyiddszakban lehet aktiv a politikai hir-
detések terén. Fellépésének megitélése a médiaszabdlyozas szerint azon mulik, hogy hirdeté-
seit politikai reklamnak vagy tarsadalmi céld reklimnak mindsiti-e a Médiatanacs (2010. évi
CLXXXYV. torvény, 32. §). Adalékként lasd Médiatanacs 161/2016. (IL. 9.) szamu dontését, illetve a
20/2016. (X. 28.) AB-hatarozatot.

74 Az Allami Szémvevészék ezzel kapcsolatos, alapvetden a partkdltségvetés felél kozelitd, bi-
zonylat-kozpontd és a jogszabalyi bejelentéseken alapuld kompetenciaihoz lasd https://www.asz.hu/
hu/sajtokozlemenyek/az-allami-szamvevoszek-reagalasa-a-2010-evi-es-2014-evi-orszaggyulesi-valasztasi-
kampanypenzek-ellenorzesevel-kapcsolatban-megjelent-nyilatkozatokra és http://www.aszhirportal.hu/hu/
hirek/szabalytalansagok-a-kampanypenzek-elszamolasaban

75 Lasd http://kepmutatas.hu/kampanymonitor-2014/

76 ,...pénztéke becsatornazhato a part-kozeli alapitvanyok révén... mivel ezek nem cimzettjei
a partokat korlatozo, a timogatdsok méretére és forrasara vontkozo szabalyozasnak. Ezéltal ezek
a szervezetek kézenfekvé eszkozként szolgalnak az allami tulajdond vallalatok, kiilfoldi timogatok
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szervezetek koltéseivel egytitt szamolva a partok érdemben tullépik az j plafonérté-
keket is. Ezzel pedig megdélni latszik az a varakozas, amelyet a kampanytdmogatas
osszegének emeléséhez fliztek: a partok nem fognak nagyobb tiszteletet tandsitani a
kiadasi korlatozasok tekintetében, ha kényelmesebb (realisztikusabb) allami timoga-
tasban részestilnek. A sajtotermékek kozzétett arjegyzékével és a kampanykoltségek
tételes elszamolasaval ugyanakkor a transzparencia csak bizonyos fokig javult.””

Az 1j magyar kampanyfinanszirozas két elvi kérdést is felvetett. Egyrészt bokezu
- bér utdlagos visszafizetési kotelezettséggel is terhelt — tamogatasban részesitette
a jelolteket. Ez tidvozolhetd az esélyegyenldség biztositasa érdekében, a gyakorlati
tapasztalat azonban inkabb az, hogy a parlamenti kiisz6bhoz jutdsra csak csekély
szamu partnak van esélye. Ezzel pedig az 4j induldk allami tdmogatasa kivaltotta az
ellenzék azon kritikdjat, hogy a jeloltindulas végletes pluralizmusa a kormanypar-
tokkal szembeni erék szétforgacsolodasat eredményezte. Masrészt a fizetett politikai
hirdetések szintén esélyegyenléségi célzatu, az elektronikus médidban vald tilalma
gazdasdgilag odavezetett, hogy a legnagyobb nézettségti csatorndk nem adtak teret
a kampanynak, csak hirmtsoraikban. A magyar partrendszer, amennyiben az uj
finanszirozas és kampanyszabalyozas tartdsnak bizonyul, még at kell, hogy essen
egy sziikséges tanulasi folyamaton’s, és az emlitett problémakrol ezt kvetden lehet
majd alapos értékelést adni.

3.3.2. Ingyenes miisorid6 a kampdnyban mint pdrtfinanszirozds

Mivel napjaink tdrsadalmai ’informacios tarsadalmak a vélasztasi kiizdelmek eb-
ben a sajitos kontextusban zajlanak le: a médidhoz valé hozzaférés a legjobb eszkoz
arra, hogy a pértok eljuttassak tizeneteiket a vélasztékhoz.”> Az Eurépa Tandcs®®
megfontolasra ajanlja, hogy a kozszolgalati média ingyenes miisoridét kinaljon fel
a kampdnyidészakban a jelolteknek/partoknak. A Velencei Bizottsdg azt is megal-
lapitotta, hogy mig az ingyenes musoridd biztositdsa az allami tulajdont média-
ban ugyan nem kotelezé nemzetkozi jogi elvaras, ,erésen ajanlott’, hogy térvényi
szabalyozasba foglaljak, a valasztok tajékoztatasa érdekében.8! Az ingyenesség (ami

és nagyvallalati szpozorok pénzeinek legalizalasara” Lasd 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-1II (2015) 11E - Third Evaluation Round Addendum to the Second Compliance
Report on Hungary. 2015. november. Lasd https://rm.coe.int/16806c6b5f

78 Adalékként lasd 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 kampanyfinanszirozas egy formaja) segitheti a kis vagy 1j partok
megjelenését a médiaban, véleményiik becsatornazasat a demokratikus diskurzusba.
A demokratikus folyamatok egyébként is csorbat szenvednek, ha dontéen a kampa-
nyolasra fordithaté pénztGke hatarozza meg a valasztas kimenetelét.

Alkotmanyos szempontként fogalmazhaté meg, hogy a véges terjedelmii musor-
id6 felosztasa és hozzaférhet6vé tétele tisztességes és nem-diszkriminativ médon
kell, hogy torténjen, transzparens és objektiv kritériumok alkalmazasaval. Mivel a
valasztasi kampdny- és médiaszabalyozasok altalaban®? a kozszolgalati (allami) csa-
tornakon biztositjak az ingyenes musoridét, a Velencei Bizottsag felhivta a figyelmet
a kozszolgalati médiaszolgaltatok specidlis helyzetére is, mondvan, mig minden mé-
diaszolgaltatotdl elvarhatd a felelds és tisztességes tudositas, ennél szigoribb stan-
dardok kovetése is elvarhatd az allami csatornaktdl, hiszen ezeket minden polgér a
sajatjanak tudhatja.’* A gyakorlatban az egyenléség elve itt utal a biztositott mtisor-
idé mennyiségére, de az elosztasanak id6zitésére és mindségére egyarant.s+

Magyarorszagon a politikai reklamok szabalyozasa az Alaptorvény két, 2013-ban
elfogadott modositasa és az azt végrehajto uj valasztasi eljarasi torvény miatt ujab-
ban t6bb fordulatot vett [Alaptv. IX. cikk (3) bek., Ve. 147. § skk.]. EI6bb az alkot-
manyos szabaly eldirta, hogy politikai rekldmot csak ingyenesen lehet kozzétenni,
illetve a kozszolgalati miisorszolgaltatasra szoritotta volna az orszagos listat allité
szervezetek hirdetéseit. Késobb, a kozszolgalati médidra val6 korlatozast megsziin-
tette az alkotmanyozo. A magyar Alkotmdanybirdsag és a Velencei Bizottsag az elsé
megoldasban foglalt tilalmat kritizalta, mivel a kereskedelmi adok és azok fizetett
reklamidejének a kiszoritdsa a relevans politikai partok kampany-eszkoztarabol az-
zal jar, hogy az ellenzék lehetdségeit csokkentik egy olyan kérnyezetben, amelyben
a kormany természetszertien tobbet szerepelhet a hiradasokban. A magyar AB ki-
fejtette, hogy a nézék legnagyobb koréhez eljutéd kereskedelmi médiumok kitiltasa
alkotmanyellenesen (indokolatlanul) korlatozza a valasztok informacidhoz valé jo-
gat is, nemcsak a valasztasi politikai véleményszabadsagot.®> Az j megoldasnak
megfelel valasztasi eljardsi szabalyokat csak 2013 végén fogadta el az Orszaggytilés,
a Ve. Uj 147. és 147/A-147/F. $-ai szabélyozzdk a koz- és maganmédia kotelezett-

82 Kozép-eurdpai korképként lasd Lettorszag (kampdanytv. 3—5. cikk skk.), Litvania (vélasztasi
tv. 51. §), Lengyelorszag (valasztasi kddex, 117. cikk skk.), Csehorszag [valasztasi tv. 16. § (4) bek.],
Romdnia [valasztdsi tv. 38. § (1) bek.], Szlovénia [az 4llami rddi6 és televizio tv. 12. § (1) bek.], Hor-
vatorszag (az orszagos misorszolgaltatok miikodésérdl sz416 tv. a kampanyidészakban, 2. cikk).

83 CDL-AD(2009)031, 22.

8¢ CDL-AD(2010)024, 181.

851/2013. (L. 7.) AB-hatdrozat, 93-100. A dontéssel az AB megsemmisitette a Ve. 151. §-at, majd
az Alaptorvénybe foglalt Gj szabaly erre reakcioként sziiletett meg. A Velencei Bizottsag utobbira
vonatkoz6 megjegyzése szerint [CDL-AD(2013)012, 37-47.] a magyar kormdny altal hivatkozott
egyes hasonlo eurdpai példak nem szolgalnak a tilalom megfelel6 megalapozasaul.
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ségeit a politikai reklamok kozzétételére. Ilyen kotelezettség, hogy a kereskedelmi
meédiaszolgaltatok és a sajtdtermékek is kotelesek hataridéig bejelenteni hirdetési
szandékukat és arjegyzékiiket, kiilonben nem tehetnek kozzé kampanyreklamokat.
A kozszolgalati csatornaknak 600 percben kell ingyenes feliiletet biztositani, ame-
lyet a Nemzeti Valasztasi Bizottsag oszt fel. A megoldas praktikus kritikaja, hogy a
kereskedelmi szolgaltatok szaimdra ugyan nem tiltott a kampanyanyagok kozzététele,
am az ingyenes hirdetési feliilet felajanlasat valdszintileg gazdasagi ellenérdekeltség
fogja korlatozni.

3.3.3. Plakdtolds

A politikai hirdetéseknek az elektronikus médidban tapasztalt latvanyos hanyatla-
sat az utcakon lathato déridsposzter-kampanyok szenvedélyes fellendiilése kovette.
Nemcsak a partok, hanem a civil szervezetek, s6t meglehet6sen proaktivan és ro-
busztus modon a kormany is feltlint ebben, és nem csupdn a valasztasi kampany-
ban, de azon kivill is. Ez felvetett j6 néhany problémat (pl. a fentebb emlitett kam-
panyfinanszirozasi kérdéseket), és a politikai csatarozasok massziv csataterévé valt.
Nem volt tehat meglepd, hogy a torvényhozas a reklampiac ezen szegmentuméhoz
nyult 2017-ben. Az elsd javaslat értelmében teljes politikai tartalmu plakdtolasi ti-
lalmat rendeltek volna el a valasztasi kampanyiddszakon kiviil, am az ezt timogat6
kormanyoldal nem rendelkezett a — partszabalyozas miatt — sziikséges mindsitett
tobbséggel az Orszdggytilésben. Igy a szabalyokat a telepiiléskép védelmérdl sz6l6
torvényben helyezték el, egyszer(i tobbséggel.” Az 4j pénziigyi szabalyozas a kolt-
ségvetési szervek és koltségvetésbdl tamogatott szervezetek (ha koltségvetésiikben a
bevételek tobbsége ebbdl a forrasbdl szarmazik) driasplakatokra vonatkozé reklam-
szerz&déseit érinti, tehat a relevans politikai partokat is. Ezek a szervezetek akkor
fognak a plakatolasi feliiletekhez hozzaférni fizetett hirdetésekkel, ha a hirdetési ar-
jegyzék el6zetesen és nyilvanosan a hatdsagi bejelentés nyoman az interneten meg-
jelent. A szabdly a rejtett partfinanszirozast célozza kikiiszobolni (a kedvezményes
hirdetési dijszabasok erre alkalmasak), és adott szituacioban konkrét ellenzéki part
magantamogatdja altal finanszirozott, éppen folyamatban levé plakdtkampanyanak
érintettsége is megallapithato volt. Ugyan a partpénziigyek atlathatoésagahoz ez a
szabalyozas is képes hozzajarulni, mégis a jogalkotasi problémak mellett meg kell
jegyezni, hogy a ,partner” civil szervezetek itt is alkalmasak lehetnek a szabalyok
kijatszasdra.

86 A menekiiltvalsaggal kapcsolatos esettanulmanyt 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. torvény, 11/G. §. Az eljards legaldbbis vitatott volt, az ellenzék az Alkot-
manybirdsaghoz fordult miatta (az tigy folyamatban a I1/01483/2017 szam alatt).
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4. VALTOZO PARTRENDSZER, VALTOZO PARTOK
- OSSZEFOGLALO ESZREVETELEK

A politikai partok alkotmanyos statuszat, mint fentebb lattuk, a demokratikus eljara-
sokban, dltaldban a politikai rendszerben betoltott szerepiik, pontosabban: az alkot-
manyozé errdl alkotott elképzelése hatdrozza meg. Természetesen szamitasba kell
venniink, hogy magara az alkotmanyozasra, egész konkrétan a torvényalkotds napi
folyamatara, ezaltal pedig az ondefiniciora a partoknak elég direkt befolyasuk van.s®
Mégis, a partok szerepét a jogalkotas is jelentékenyen meghatarozhatja, s funkcioik
kiilonféle szabalyozasai kiilonféle — akar meglep6, nem szandékolt — eredmények-
hez kumulalédhatnak. A partszabélyozas — és a magyar partjogi esetek — értékelése
kapcsan a kovetkezd harom, helyenként versengd tézis koré flizhetjiik megallapita-
sainkat.

4.1. A SZABALYOZAS MEGFELELO?

Annak javitdsa a diszfunkciok és vadhajtdsok visszanyesése érdekében sziikséges és elegendd.
A pdrtok a demokrdcia jotevdi, a pdrtszabdlyozds eurdpai standardjai a mindségi
demokrdcia garancidi - csak kovetni és megfelel6 értelmiik szerint kell alkalmazni Gket.

A partszabalyozas egyes dokumentumai a politikai partok szerepét egészen poziti-
van fogjak fel. Ez az optimista attitid nyilvanvaléan visszakoszon a partokat (tal)
preferdlo szabalyokban (pl. jelolt- és listadllitasi el6jogok) és funkcidik fejlesztését
azok allami finanszirozasaval kivitelezé fejleményekben (lasd pl. azon felfogast, mi-
szerint az alacsony dllami tdmogatds mellett nem varhato el a transzparens és jog-
koveté kampanyfinanszirozas, azért koltson a koltségvetés tobb forrast a jeloltekre,
hogy azok betartsék a pénziigyi szabalyokat). Alkotmanyos értékek szempontjabol
két kérdés tamaszthato ezzel kapcsolatban.

Egyrészt ha a szabalyozas célt ér is, és valoban kedvezd demokratikus funkci-
oOkat latnak el a politikai partok, a partszabalyozdsnak vannak-e immanens, ezen
paradigman beliili hidnyossdgai vagy éppen hibdi. Ilyen problémat jelenthet, hogy
a partfinanszirozashoz vagy egyéb jogokhoz valé hozzaférés kiiszobértékeit megfe-
lelGen dllapitotta-e meg a jogalkot6. Nem eredményeznek-e a kiiszobok valamiféle
zart klubot, korlatozott pluralizmust? Hasonléan immanens problémaként meriil
fel, hogy a partok szabélyozasa, de akdr a jogrendszer egésze képes-e a demokratikus
eljarasokat elvetd, ,alkotmdnyellenes” partokat vagy felszdmolni vagy a helyes utra
tériteni.

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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Masrészt feltehetd, hogy a kiterjedt tdmogatasi és szabalyozasi szisztéma nem
valtoztatta-e meg a politikai partok alapvetd természetét?®® Az intenziv allami part-
finanszirozas és a belsd eljarasrend elemeinek jogszabdlyi meghatarozasa tulajdon-
képpen dllamositas révén kivanja pacifikalni a partkiizdelmeket. Ezzel a mddszerrel
a demokratikus paradigman beliil tarthatéak a (relevans) partok, am éppen ez is
okozhat sulyos defektusokat demokratikus legitimacioban és eljarasokban. Jollehet
a partok képesek integralni a politikai rendszert, az abban kozremiikodni kivano
polgarokat és az érdekérvényesitési folyamatokat — azonban ezen eljarasoknak és
kozremiikodésnek a kizardsa mind a grass-root mozgalmaknak (kiizdelmeinek vagy
frusztracidinak), mind a populista narrativa vadjainak szolgaltat nem kevés mu-
nicidt. Ez pedig legalabbis a demokratikus intézményrendszer legitimacids bazisat
képes korrodalni.

4.2. A SZABALYOZAS ELAVULT?
A pdrtok a politikai valosdgban mdr egészen mdshol jarnak, mint amiként a 20. szdzad
sordn kikristalyosodott alkotmdnyos elvdrdsok felfogjdk dket.

A 21. szazadi partfejlddést tekintve az a nyugtalanité gondolat meriilhet fel benniink,
hogy a partszabélyozas korabbi, nem kevés vitaval kisért alakuldsa olyan eredmé-
nyeket rogzitett alkotmanyos és jogszabalyi szinten, amelyek mellett a partok mar
elhaladtak. Igy a partszabdlyozds tulajdonképpen nem is éri el céljét, mert nem azt
szabalyozza, amit kellene. Ezzel kapcsolatban arra hivhatjuk fel a figyelmet, hogy a
partszabalyozas a 20. szdzadi tomegpartokra koncentral. A tarsadalmi szervezédések
kozil a politikai hatalom befolyasolasa céljabol kiemelkedd partokat az egyesiilési
jog alapjan, a bels6 demokraciat elvarva szabéalyozni mar esetenként anakronizmus.
Tomegszervezetek helyett mar sokkal inkabb politikai vallalkozasként, ,,cégként”
kellene felfogni 6ket. Ennek alapjat nemcsak a parttagsag csokkenésének dltalanos
tapasztalata®® szolgéltatja, de az is, hogy még az egyébként tradicionalis partfunkci-
oOkat, a politikai eljarasok hatékony koordinacidjat is megfelel6bben képesek ellatni
a vezetdjiik koré szervezddo, belsé fegyelmezettséget, kiilsé hatékonysagot és feszes
stratégiat kovetd politikai entitasok. Veliik szemben a belsé demokracia arra alapo-
zott elvarasa, hogy az a kozhatalom demokratikus intézésének is eléfeltétele, immar
megdélt vélelem.*!

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 fenntartasokkal egyiitt, akdr az els6, akar a masodik tételt fogadjuk
is el - a magyar partjogban sziikségesnek latszik a kifejezett parttorvény megal-
kotasa, amelynek mérsékelten bészavinak kell lennie ugyan, de a civil szervezetek
szabalyozasatol elvalaszthaté lenne a partok szabalyozasa. A jelenlegi, jorészt part-
finanszirozasrdl szo6l6 torvényben normativ elvarasokat is meg lehetne fogalmazni
a partokkal szemben, nem elsésorban a bels¢ szervezetiik, mint inkabb tevékenysé-
giik-miikodésiik tekintetében. A valasztasi funkcié meglatdsom szerint kiilonosen
explicit szabalyozast igényel, osszefliggésben véleményszabadsag, illetve a finanszi-
rozas alkotmanyos elveivel is.

4.3. KISZERVEZETT PARTFUNKCIOK?
A pdrtok politikai rendszerben jdtszott szerepét mds szervezetek is betolthetik, sét a partok
tevékenysége elétt dll6 korldtok éppen ebbe az irdnyba terelik a folyamatokat.

Végiil utalhatunk az amerikai szakirodalom djabb elemeire, amelyek a 2016-0s va-
lasztasok felett méltatlankodnak, és megérteni probaljak azt a jelenséget, miként
torténhetett meg az, hogy végs6 gydzelemre esélyes jeloltek emelkedtek fel a poli-
tikai partokon beliili szokdasos karrierutak mell6zésével. Samuel Issacharoft akként
mutatja be a ,,partellenes” jogalkotas hatdsait, mint a partfunkciok korlatozasanak
nem kivant kovetkezményeit. A politikai partok - szdl az érvelés - fontos szere-
pet toltottek be a politikai rendszerben a demokratikus eljarasok stabilizalasaval és
strukturalasaval. A partok ,,széttart6 érdekeket tartottak kézben azzal, hogy harom
alapvet6 politikai funkcio felett gyakoroltak ellenérzést: a kampanyfinanszirozashoz
val6 hozzaférés, a kormdnyzati pozicidkhoz kothetd politikai patronazs és a jelolt-
allitas folyamatanak feliigyelete”. Jollehet ezek veszélyes teriiletek a képviselet és a
kormanyzas korrumpalasat tekintve, mégis Issacharoft szerint a partok ezekkel kap-
csolatos kompetencidinak korldtozasa a politikai partok koordindcios szerepének
elttinésével jart. Ezzel pedig ,,a politika atomizaltta valt, a retorika bekeményitett, a
kormanyzas pedig bonyolultabb lett”.>2

A partok funkcidinak atvétele részben épp a szoban forgo és megvizsgalt szaba-
lyozasok miatt is nehézségbe iitkozik, részben ezzel szemben, a politikai logika és
sziikségszertiség altal diktalt természetes eredmény. Az aldbbiakban ennek lehetdsé-
geit foglaljuk Ossze a magyar partrendszerben. A partrendszer megitéléséhez 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. .
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nalhat6 tovabbi toposzt is érinteniink sziikséges ezen a helyen. A Katz és Mair altal
kidolgozott és tisztazott ,kartellpart” hipotézis® visszaigazolasa nem elsésorban a
kozjog feladata. A tézis arra vonatkozd megallapitasa kézzelfoghaté fejlemény a ma-
gyar partszabalyozas dltalunk vizsgélt eseteiben, hogy a partszervezetet és a partver-
senyt egyarant jelentdsen befolyasolja, és ezéltal a partokat az allamhoz kozeliti, a
tarsadalomtol tavolitja mind az allami forrasok partmiikodésben valo felhasznalasa,
mind pedig a partfunkciok meghatarozé allami szabalyozasa (a kampanytevékeny-
ség, a médiamegjelenés és még a belsd szervezet tekintetében is). A fejlemények
tovabbi elemzése mar a politikatudomany és egy kovetkezé tanulmany szdmara
szolgalhat kutatdsi témdul.

Pdrtok és kampdny — egyes jogrendszerekben nemcsak a jelolt és partallitas tekin-
tetében nehezen megkeriilhetdk a partok, de a partvezetés jeloltszelekcios befolydsa
is markans. Egyes esetekben realis alternativa lehet a fiiggetlenként valé indulas,
kiilonosen kozvetlen dllamfévélasztason — ez utdbbi konstrukciotdl a magyar po-
litikai elit tobbségi oldala alapvet6en idegenkedett az elmult évtizedek kozjogi vi-
taiban. Megjegyezhetjiik, hogy a 2013 utani magyar kampanytamogatasi rendszer
sokszereplds, de kevés esélyes egyéni valasztdkeriileti kampanyt produkalt. A partok
kampényfunkcidinak ,kiszervezése” elsdsorban a kampanykoltségvetési szabalyok
kijatszasa miatt bukkan fel, ezen szabalyok Magyarorszagon egyel6re vakok a civilek
kampdnyara, akkor is, ha azt konkrét part vagy jelolt érdekében fejtik ki.

Pdrtok és képviselet — a parlamenti partok a ,kiils¢” partokhoz képest is tul fe-
gyelmezettek, kiilonosen kormanyoldalon vagy kiegyenlitett eréviszonyok esetén.
A relevans politikai partok parlamenti képviselettel rendelkeznek, s egyben a tor-
vényhozo testiiletben (és a kormanyzati pozicidkban) tomoritik az allami forra-
sokbdl finanszirozott, igy a parttagsagtol és a maganadomaényoktol fiiggetlenedd
partelitjiiket. A magyar partrendszerre egyébként is meghatarozo befolyast gyakorol
az alternativ érdekérvényesitési, kozvetlen demokratikus eljardsok korlatozottsaga.
A partrendszer vezetd partjainak sszezarasat ugyan sikeresen kezdte ki az Alkot-
manybirdsag elott egy parlamenten kiviili part, am ez is csak az 1%-os finansziro-
zasi kiiszob partalapitvanyokra valé kiterjesztését®* érte el, maganak a kiiszobnek és
a hatékonysagi elvnek a megerdsitése mellett.

Pdrtok és kormdnyzds — a partok mint politikai szervezetek a patronazs rend-
szer révén tudnak igazan a kormanyzasbdl profitalni. Ennek magyarorszagi kor-
latait nehéz konkrét valasztasoktdl elvonatkoztatva, kozjogi alapokon megitélni,

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-hatédrozat.
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az elmult kormanyvéltasok tapasztalata alapjan azonban nemcsak kultardja, hanem
eszkozrendszere is gazdag - a pdartok pozicidinak stabilitdsat igazolva. A szakértéi
(és nem politikai) kormdnyzassal, a kormanyfok kozjogi megerésodésével azonban
a partstruktura és a kormanyzati struktura viszonylagos eltdvolodasa is kimutathato.
A kormanyf6 koré épitett politikai stratégiak valdszintileg nagyrészt a valasztasi és
torvényhozasi hattér biztositasat latjak a pdrtszervezetben, mind a policy donté-
sekhez, mind a személyzeti rekrutdciohoz egyéb emberi eréforrds csatornak allnak
rendelkezésre.
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1. BEVEZETES - A PARLAMENTI FUNKCIOKROL
ES A KOLTSEGVETES JELENTOSEGEROL

A parlamenti funkcidk osztalyozasdban nem egységes a szakirodalom, a kiil6nb6z6
csoportositasok elsdsorban annak kdszonhetdk, hogy az adott szerz6(k) milyen je-
lentdséget tulajdonitanak az adott hataskornek: ,,felemelik-e” az adott hataskort a
parlamenti funkciok szintjére, vagy az adott hataskort mas funkcié ala soroljak-e be.
Az egyik ilyen ,valtozé besorolasu” parlamenti hataskor a koltségvetéssel kapcsola-
tos. A koltségvetést 6nallo funkcionak tekinti példaul Szente Zoltan?, mas szerzék
pedig a torvényalkotas vagy az egyéb funkciok keretei kozé illesztik be.> Utdbbit
indokolja az, hogy a kozponti koltségvetést és a zarszamadast is torvényi formdban
fogadja el a T. Haz, valamint a funkcidk és a hataskorok élesebb elvalasztasa.

A koltségvetés onallo funkcioként kezelése pedig azért lehet indokolt, mert a koltség-
vetési és zarszamadasi torvény rendelkezik olyan sajatossagokkal, amely megkiilon-

! Egyetemi adjunktus, Széchenyi Istvan Egyetem Dedk Ferenc Allam és Jogtudomanyi Kar
Alkotmanyjogi és Politikatudomdanyi Tanszék, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Allamtudomanyi
és Kozigazgatasi Kar Alkotmanyjogi Intézet.

2 Szente Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. Budapest: Atlantisz, 2010, 53-54. p.

3 Jol mutatja a funkciok csoportositdsanak relativitasat, hogy még az alkotmanyjogi tan-
konyvek is mas-mas megkozelitést alkalmaznak: Dezsé Marta és Kukorelli Istvan példaul tor-
vényhozas - ellenérzés — kormanyzati szervezetrendszer létrehozdsa és irdnyitdsa — kiiliigyek
és hadtigyek, rendkiviili jogrend - direkt politikai — egyéb hataskoreit kiilonitik el [lasd Dezs6
Mirta — Kukorelli Istvan: Az Orszaggytilés. In Kukorelli Istvan (szerk.): Alkotmdnytan I. Buda-
pest: Osiris, 2007, 351. p.], mig Petrétei Jozsef alkotmanyozassal, torvényhozassal, kormdnyzassal
Osszefiiggl és ,tovabbi” feladat- és hataskorcsoportokat hozott létre [ldsd Petrétei Jozsef: Magyar
alkotmdnyjog I1. Allamszervezet. Budapest-Pécs: Dialég Campus, 2000, 31-36. p.].
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bozteti az atlagos torvényektdl: jogforrastani szempontbdl ilyen a koltségvetési tor-
vény id6beli hatalyanak f6szabaly szerinti korlatozottsaga — minthogy a koltségvetési
év egy naptari évvel azonos* -, az ebbdl fakadd rendszeres elfogadasi kotelezettség,
a kizardlag Kormany altali benyujthatdsag®, a kotott szerkezeti felépités, tovabba a
specialis tartalmi kotottségek” és az ezzel kapcsolatos alkotmanybirdsagi hataskor-
korlatozas®. Szente ramutat arra is, hogy 6nall6 funkcioként valé megjelolés mellett
sz6l az addmegajanlas kozépkorbdl eredd, tipikusan parlamenti hagyomanya is.”

A koltségvetési torvény funkcidja is specialis: az allam mikodtetésének gazdasagi
alapjat képezi, amelybdl a kozbevételeket és -kiadasokat szabélyozo torvények tar-
talmanak determinalasa is kovetkezik. Ez Gjabb sajatossagat hangsulyozza a koltség-
vetésnek, a parlamentaris kormanyformaval val6 szoros osszefiliggését: ezt egyfeldl
a mindenkori kormanyoldal gazdasagpolitikdjanak megvalosithatésagat biztositd
egyszerl tobbségi elfogadasa jelzi,'® masfeldl a targyévi koltségvetési torvény mar-

4 Alaptorvény 36. cikk (1) bekezdés: ,, Az Orszaggytilés minden évre vonatkozdan torvényt
alkot a kozponti koltségvetésrol és a kozponti koltségvetés végrehajtasardl”

5 Alaptorvény 36. cikk (1) bekezdés: ,,A kozponti koltségvetésrél és a kozponti koltségvetés
végrehajtasardl szolo torvényjavaslatokat a Kormany térvényben eldirt hataridében az Orszag-
gyllés elé terjeszti”

¢ Alaptorvény 36. cikk (2) bekezdés: ,, A kozponti koltségvetésrél és az annak végrehajtasarol
sz0l6 torvényjavaslatoknak azonos szerkezetben, atlathaté modon és ésszert( részletezettséggel
kell tartalmazniuk az allami kiaddsokat és bevételeket.”

7 Alaptorvény 36. cikk (4) bekezdés: ,, Az Orszaggytilés nem fogadhat el olyan kézponti kolt-
ségvetésrdl sz016 torvényt, amelynek eredményeképpen az allamadéssag meghaladnd a teljes
hazai 9ssztermék felét” Alaptorvény 36. cikk (5) bekezdés: ,Mindaddig, amig az allamaddssig
a teljes hazai 6ssztermék felét meghaladja, az Orszaggytilés csak olyan kozponti koltségvetésrél
sz016 torvényt fogadhat el, amely az allamaddssdg a teljes hazai 9ssztermékhez viszonyitott ara-
nyanak csokkentését tartalmazza”

8 Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdés: ,Mindaddig, amig az allamaddssag a teljes hazai ossz-
termék felét meghaladja, az Alkotmanybirdsag a 24. cikk (2) bekezdés b)-e) pontjaban foglalt
hatdskorében a kozponti koltségvetésrdl, a kozponti koltségvetés végrehajtasarol, a kozponti add-
nemekrdl, az illetékekr6l és jarulékokrol, a vamokrol, valamint a helyi adok kozponti feltételeirdl
sz016 torvények Alaptorvénnyel valé 6sszhangjat kizardlag az élethez és az emberi méltosaghoz
valo joggal, a személyes adatok védelméhez vald joggal, a gondolat, a lelkiismeret és a vallds sza-
badsagahoz vald joggal vagy a magyar dllampolgarsaghoz kapcsolodo jogokkal Gsszefiiggésben
vizsgalhatja feliil, és ezek sérelme miatt semmisitheti meg. Az Alkotmanybirdsag az e targykorbe
tartozo torvényeket is korldtozas nélkiil jogosult megsemmisiteni, ha a térvény megalkotdsdra
és kihirdetésére vonatkozo, az Alaptorvényben foglalt eljarasi kovetelmények nem teljestiltek”

° Szente 2010, 53-54. p.

10 A kormanyprogram — amely bar nem létezik formadlisan, de tartalmilag, politikai értelem-
ben véve azért mégiscsak beszélhetiink rola — legnagyobb részének megvaldsitasa a koltségveté-
sen keresztiil torténik, ezért kardinalis, hogy a mindenkori kormanyoldal politikai értelemben
uralja a koltségvetési torvény elfogadasat és végrehajtasat. A koltségvetési bevételek forrdsainak
meghatdrozasdban és a kiadasok allokacidjaban, azaz a koltségvetés ,,hangsilyainak” meghata-
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cius 31-ig torténd el nem fogadasahoz kotott allamféi parlament-feloszlatasi jog.'!
Tulajdonképpen a partelven miik6dé parlament politikai miikodésképtelenségének
- azaz a kormdanytobbség hianyanak - alkotmanyjogi szimptémaja esetén éled fel
a feloszlatas lehetdsége: jogos alkotmanyozdi kétely lehet az, hogy amennyiben az
egyszerl tobbséget igénylé koltségvetési torvény elfogadasara képtelen a T. Haz, mi-
ért lenne képes mds torvények elfogadasdra. S itt visszatériink a rendszeres elfoga-
dasi kotelezettséghez: ha évente kell elfogadni a koltségvetési torvényt, az azt jelenti,
hogy politikai mtikodésképességét évente kell bizonyitania a parlamentnek.

A fenti logikat torzitja, s a hatalommegosztas temporalis dimenzidjaval is nehe-
zen Osszeegyeztethetd az Alaptorvény 4o. cikke, amely szerint ,,[a] kozteherviselés
és a nyugdijrendszer alapvetd szabalyait a kozos sziikségletek kielégitéséhez valod
kiszamithat6 hozzajarulas és az idéskori létbiztonsag érdekében sarkalatos torvény
hatdrozza meg”. A kozteherviselés altalanos szabdlyanak, azaz sarkalatos targykor-
nek mindsiil a személyi jovedelemado egykulcsos jellege,'? amelyet egy jovobeli par-
lament kormanyoldala - a kivételesnek és nem is feltétleniil kivainatosnak mindsiilé
kétharmados tdmogatottsag hianyaban — nem fog tudni megvaltoztatni, és emiatt
nem fogja tudni megvaldsitani gazdasagi programjat, hiszen a korabbi - 2010-ben
megvalasztott — parlament megkoti a kezét a személyijovedelemado-bevételek sza-
bad alakitasdban. Azaz hidba egyszer( tobbségi a kozponti koltségvetési torvény
megalkotdsa, az abban szerepl6 bevételeket és kiadasokat a gazdasagi racionalitason
tul a korabbi parlament(ek) gazdasagpolitikai preferencii is korlatozzak.

Osszegezve a fentieket, akar 6nallé funkcidnak tekintjiik a koltségvetést, akdr nem,
alegfontosabb, sziikségszer(i parlamenti hataskorok egyike. Azonban a koltségvetési
kérdések mas mdédon — més parlamenti funkcidhoz kapcsoldddan - is felmeriilnek.
Ez pedig a parlamentek 6nigazgatdsi, onkormanyzati funkcidja. Az 6nkormanyzati
funkcidval val6 szoros kapcsolat a parlament kozjogi jogallasanak, hatalommegosz-
tasban betoltott helyének szempontjdbdl is kiemelt jelentéséggel bir.

rozésaban tud ,,mds” lenni egy politikai er, mint a tobbi. Ha ellendrizni szeretnénk, hogy egy
kormdny szdmara mi kiemelten fontos tertilet, nézzitk meg a koltségvetési torvény(ek)ben azt,
hogy mire mennyit aldoz, és a keretdsszegek alakuldsa kirajzolja a ,,nyertes” és ,vesztes” célokat.
Ez az oka annak, hogy a koltségvetési torvény egyszert tobbséggel elfogadhato.

11 Alaptorvény 3. cikk (3) bekezdés b) pont: ,, A koztarsasagi elnok a valasztasok egyidejd kiti-
zésével feloszlathatja az Orszaggytilést, ha [...] az Orszaggytlés az adott évre vonatkozd kézponti
koltségvetést marcius 31-ig nem fogadja el”

12 Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szolé 2011. évi CXCIV. torvény 36. § (1) bekezdése,
amely az 53. §-ban szerepld sarkalatossagi zdradék alapjan sarkalatos torvényi rendelkezés:
»A természetes személy munkaviszonybol, munkaviszonnyal egy tekintet ald esé jogviszonybol,
munkavégzésre iranyuld egyéb jogviszonybdl szarmazo jévedelme (a tovabbiakban egyiitt: mun-
kaval megszerzett jovedelem) utan, annak alapul vételével teljesitendé olyan fizetési kotelezettsé-
get, amely a kozponti koltségvetés — ide nem értve a tarsadalombiztositds pénziigyi alapjait és az
elkiilonitett allami pénzalapokat — bevételét képezi, a jovedelem Osszegétdl fiiggetlendil...”
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A hatalommegosztas biztositékai kozott megkiilonboztetjitkk a szabalyozasi, az
intézményi-hataskori, személyi és pénziigyi garancidkat. A szabalyozasi garancia
szempontjabol az adott szerv jogallasi normainak szabalyozasi szintje relevans.
E tekintetben a kiemelend6 az alkotmany altali statualtsag — biztositva, hogy a tor-
vényhozo hatalomként eljaré Orszaggytilés nem sziintetheti meg az intézményt —,
tovabba sarkalatos torvényi vagy torvényi szintre utalt részletszabélyok léte. Az in-
tézményi-hatdskori biztositékok allnak a szabalyozas és tobbnyire a szakirodalmi
vizsgalodasok kozéppontjaban is, az egyes szervek egymashoz valé viszonyanak a
hataskorok elvalasztottsaga jelenti a legbiztosabb mutatéjat (vo. a parlament-kor-
many viszonyat parlamentdris kormanyformaju orszagokban). A személyi garanciak
kozé sorolhatjuk a kozjogi tisztségviselok mandatumdnak keletkezésére és megszi-
nésére vonatkozo eldirasokat.

Valamennyi allami szerv jogallasanak fontos Osszetevéje a gazdalkodasi, kolt-
ségvetési autondmia is. Ezt a kozjogi szakirodalom hagyomanyosan a ,fiiggetlen”
szervek esetében hangsilyozza, ezzel is rimutatva a pénziigyi autonémia hatalom-
megosztasban betoltott garancialis jelentéségére. E fliggetlenség a hatalommegosz-
tas két dimenzidja mentén is értelmezhetd. Egyfeldl a politikailag motivalt hatalmi
agaktdl, azaz a torvényhozé és végrehajté hatalom beavatkozasatol valo mentesség
biztositékaként tekinthetiink a gazdalkoddsi autonémiara, ami igy kiilonosen az Al-
kotmanybirdsag, a birdsagok és az ligyészség esetében hangsulyos. Ezek a szervek
ugyanis nem politikai, hanem jogaszi logika szerint miikodnek, azaz nem - leg-
aldbbis idedlis esetben nem - az Gjravalasztds motivalja a dontéseiket, hanem a jogi
norméknak valé megfelelés.’> Masfel6l a hatalommegosztas vertikalis/territorialis
dimenzidjaban'4 is oridsi szerep jut a gazdalkodasi szabadsagnak.'> A helyi 6nkor-
manyzatisag kiilonb6z6 modelljeit kozti egyik legfontosabb differentia specifica az
anyagi er6forrasok eredete — gondoljunk példaul a kozponti koltségvetésbol szar-

13 E distinkci6 leirasara hasznalhatjuk a politikai és jogi konstitucionalizmus kategoériait is.
Részletesebben lasd Antal Attila: Politikai és jogi alkotmanyossdg Magyarorszagon. Politikatudo-
mdnyi Szemle, 2013/3. 48-70. p. A két iskola mas neveken is ismert. Bruce Ackerman példaul
monista demokréaciaelméletnek és alapjogi fundamentalizmusnak nevezi ezeket — kozvetits irany-
zatként pedig a dualista demokracia elméletét tételezi. Lasd errdl Paczolay Péter: Alkotmanybi-
raskodas a politika és a jog hatdrdn. In Paczolay Péter (szerk.): Alkotmdnybirdskodds. Alkotmdny-
értelmezés. Budapest, 2003, 19. p. Pokol Béla a jogi konstitucionalizmust az Gn. jurisztokracianak
felelteti meg; Pokol Béla: A jurisztokratikus kormanyforma és szerkezeti kérdései. Jogelméleti
Szemle, 2016/1. 81-93. p.

14 Csink Lorant: Mozaikok a hatalommegosztdshoz. Budapest: Pazmany Press, 2014, 155-157. p.

15 Szente Zoltan: Az 6nkormanyzati rendszer atalakitdsa. Fundamentum, 2012/2. 13-14. p.

16 Részletesen lasd Balazs Istvan (szerk.): Helyi onkormdnyzatok. Debrecen: Debreceni Egye-
temi Kiadd, 2012; Csallé Krisztina: Onkormdnyzds, autondémia. A helyi énkormdnyzatok szaba-
lyozasi tipusai Europaban. In Feik Csaba (szerk.): Magyarorszdg helyi onkormdnyzatai. Budapest:
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014, 27-28. p.
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maz6 tdmogatasokra és ezekkel szemben sajat bevételekre, s ezek egymashoz viszo-
nyitott ardnyara —, és még inkabb a pénziigyi forrasok felhasznalasanak kotottsége
- ebben a feladatfinanszirozas és a szabad felhasznalasu forrdsok képezik a skala két
végpontjit.1”

A gazdalkodasi autonomia teriiletén a vonatkozé jogszabalyok nagy figyelmet
forditanak az adott szervek sajat koltségvetésének elkészitésére, illetve az ebben valo
részvételre. A helyi onkormanyzatok esetében a koltségvetés megalkotdsa egyike az
onkormanyzatok — alapjogként értelmezett'® — Alaptorvényben rogzitett hataskore-
inek'. A helyi 6nkormanyzat rendeletben allapitja meg koltségvetésiiket,?® amelyre
igy az Orszaggytlés a kozponti koltségvetési tamogatasokon,?! s a jogszabalyi kor-
nyezeten (pl. helyi adokrol sz6l6 torvény tartalma) keresztiil csak kozvetett hatassal
bir. Ugyanakkor a kozponti koltségvetési tamogatasok mértékére tett javaslat és an-
nak el6készitése a Kormany kezében van??, arra intézményesitett befolyast a helyi
onkormanyzatok nem gyakorolnak. A kozponti szervek koltségvetései azonban —
6nalld fejezetekként — a kdzponti koltségvetés részét képezik, amelynek megalkotoja
az Orszaggytlés. Emiatt az Alkotmanybirdsag, a birosagok és az tigyészség a kolt-
ségvetésiik elkészitésében csak kozremiikodnek. Az Alkotmanybirdsag, az Orszagos
Birdsagi Hivatal elnoke, a legf6bb tigyész az adott szervezet koltségvetésére vonat-
koz6 javaslatat és a koltségvetésének végrehajtasarol szolo beszamoldjat maga allitja
oOssze, és azt a Kormany véltoztatas nélkiil terjeszti be a kozponti koltségvetésrdl, il-
letve az annak végrehajtasardl szol6 torvényjavaslat részeként az Orszaggytilésnek.2

17 Az 6nkormanyzati pénztigyekrdl lasd Kecsé Gabor: A helyi onkormdnyzatok pénziigyi jogi
jogdllasa. A jogdllast meghatdrozo jogintézmények modelljei a bevételi oldalon Anglia — USA -
Magyarorszdg. Budapest: ELTE E6tvos Kiado, 2016. Az 6nkormanyzati gazdalkodas 4j hazai mo-
delljérél lasd Péteri Gabor: Minden masképp lesz? Fundamentum, 2012/2. 34-38. p.

18 18/2013. (VIL 3.) AB-hatdrozat Indokolds [10] Ezen értelmezéshez lasd Csorgits Lajos: A he-
lyi nkormdnyzatok. In Smuk Péter (szerk.): Alkotmdnyjog III. Allamszervezet. Gyér: Universitas,
197. p.

19 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés f) pont: ,,A helyi 6nkormanyzat a helyi koztigyek inté-
zése korében torvény keretei kozott [...] meghatarozza koltségvetését, annak alapjan 6ndlléan
gazdalkodik”

20 Magyarorszag helyi 6nkormdnyzatairdl szol6 2011. évi CLXXXIX. tv. (tovdbbiakban: Motv.)
111. § (3) bek.

21 V6. Motv. 111. § (1) bekezdés: ,, A helyi onkormanyzat koltségvetése az dllamhdztartds része.
Az dnkormanyzati alrendszer koltségvetése a kozponti koltségvetéstdl elkiiloniil, ahhoz kézponti
koltségvetési tdimogatasokkal kapcsolodik.” Motv.

22 M6tv. 111. § (5) bekezdés: ,, Az allami koltségvetési tervezés onkormanyzatokat érint6 felada-
tait az allamhaztartasért felelés miniszter és a helyi onkormanyzatokért felelds miniszter végzi”

23 Az Alkotmanybir6sagrol szolo6 2011. évi CLI tv. (tovabbiakban: Abtv.) 4. §, a birésagok szer-
vezetérdl és igazgatasardl szolo 2011. évi CLXL. tv. 76. § (3) bekezdés a) pont, az tigyészségrol sz016
2011. évi CLXIII. tv. 6. § (2) bekezdés.
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Az Orszaggytlés természetesen eltérhet a javaslatban foglaltaktdl, igy a Kormény - a
parlamentdris kormanyformadban éltalanos jelenségnek tekinthet6 frakcidfegyelem
miatt — a parlamenti tobbségen keresztiil komolyabb politikai nehézségek nélkiil
megvalosithatja elképzeléseit e koltségvetési fejezetekben is. Noha a felsorolt szer-
vek jogallasara vonatkozé torvények garancialis szabalynak tekintik Kormany éltal
a koltségvetési javaslat e fejezeteire gyakorolt befolyasanak kizarasat, ennek hatasa
legfeljebb annyi, hogy az eléterjesztésekben szerepld igényektél vald eltérés konnyen
észlelhetd, ellenérizhets. Emiatt akar ellenzéki jogként is tekinthetiink ezen nor-
makra, mivel biztositjak, hogy valamennyi képviselé szamara tovabbi informalodas
nélkill mar a koltségvetési torvény javaslatabodl egyértelmiien kittinjon, hogy a par-
lament - pontosabban a parlamentaris kormanyformanak koszonhet6en de facto a
kormanyoldal és a Kormany - legfontosabb kontrollintézményei milyen koltségve-
tési igényekkel birnak.2* A koltségvetési torvényjavaslat targyalasa és elfogaddsa so-
ran pedig az kertil feltétleniil napvilagra, hogy e koltségvetési igényeket ki kivanja-e
elégiteni a parlamenti tobbség. A nyilvanos deliberaci6 valamilyen szintli — ha nem
is tul erGs — visszatartd erdt jelenthet a kontrollintézmények koltségvetési ellehe-
tetlenitésére iranyulo esetleges torekvésekkel szemben. Ezt azért is fontos kiemelni,
mert a felsorolt szervek koziil egyediil az Alkotmanybirésagot ,védi” normativ el6-
irds a koltségvetésének megnyirbalasatol,2* noha a védelem az Alkotmanybir6sag
esetében is idézdjeles az Alkotmanybirdsag kozpénziigyi hatdskor-korlatozasanak?e
eredményeképpen.?’

24 Ellenzéki jogoknak tartja Smuk Péter az ,.ellenzéki funkciok betoltéséhez és a politikai plu-
ralizmus fenntartasahoz szitkséges parlamenti jogi intézményeket és garancidkat, amelyek gya-
korlasa nem fiigg a kormanytobbség akaratatdl, lévén egyrészt biztositottak barmely politikai part
és orszdggyiilési képviseld, illetve a képvisel6k bizonyos (50%-ndl kisebb) hdnyada, a »mindsitett
kisebbség« szdmdra, masrészt kifejezetten nevesitik gyakorlasuk alanyaként az ellenzéket”. Smuk
Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban. Budapest: Gondolat, 2008, 53-54. p. Kiemelés télem:
E. Cs.

25 Abtv. 4. §: ,,Az Alkotmanybirdsag koltségvetését gy kell megdllapitani, hogy ne legyen
kevesebb az el6z6 évi kozponti koltségvetésben megallapitott Gsszegnél”

26 Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdés: ,Mindaddig, amig az dllamaddssag a teljes hazai 6ssz-
termék felét meghaladja, az Alkotmanybirdsag a 24. cikk (2) bekezdés b)-e) pontjaban foglalt
hatdskorében a kozponti koltségvetésrdl, a kozponti koltségvetés végrehajtasarol, a kozponti add-
nemekrdl, az illetékekr6l és jarulékokrol, a vaimokrol, valamint a helyi adok kézponti feltételeirdl
sz016 torvények Alaptorvénnyel valé 6sszhangjat kizardlag az élethez és az emberi méltosaghoz
valo joggal, a személyes adatok védelméhez vald joggal, a gondolat, a lelkiismeret és a vallds sza-
badsdgahoz vald joggal vagy a magyar dllampolgarsaghoz kapcsolodo jogokkal Gsszefiiggésben
vizsgalhatja feliil, és ezek sérelme miatt semmisitheti meg. Az Alkotmanybirdsag az e targykorbe
tartozo torvényeket is korldtozas nélkiil jogosult megsemmisiteni, ha a térvény megalkotdsdra
és kihirdetésére vonatkozo, az Alaptorvényben foglalt eljarasi kovetelmények nem teljestiltek”

27 Részletesen lasd Erdés Csaba: Az Alkotmanybirdsdg kontrollmechanizmusénak véltozasai.
In Kecskés Gébor (szerk.): Doktori mithelytanulmdnyok. Gy6r: Széchenyi Istvan Egyetem Allam-
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Az Orszaggytlés vonatkozdsdban is érvényesiilnek azok a hatalommegosztdsi
garancidk, amelyekre fentebb utaltunk: szabalyozasa az Alaptorvényen nyugszik,
tovabba a parlamenti jog egyéb kutféi kozott a kiskétharmados tobbséggel elfogad-
hat6 Orszaggytilési torvényt és a térvényi és hatdrozati hazszabalyi rendelkezéseket
talaljuk. A parlamenti hataskorok és az orszaggytilési képvisel6k jogallasanak sza-
balyozasa ugyancsak driasi szakirodalommal rendelkezik - tulajdonképpen ideso-
rolhatjuk a parlamenti joggal foglalkoz6 mivek szinte mindegyikét —, ehhez képest
a gazdasagi-pénziigyi autondmidra nagyon csekély tudomanyos figyelem iranyul.

E tanulmdny célja, hogy éttekintse a parlamenti autondmia pénziigyi oldaldval
kapcsolatos legfontosabb osszefiiggéseket. Azt vizsgaljuk meg, hogy milyen céljai
lehetnek a pénziigyi-gazdalkodasi autondmidnak, ezek mennyiben valésulnak meg,
tovabba arra is kitériink, hogy milyen hatast gyakorolt a parlamenti koltségvetésre
a kisebb parlamenti 1étszam.

2. SZABALYOZASI KONCEPCIO - KUTATASMODSZERTANI
MEGJEGYZESEK

Ahogyan a bevezetében arra mar ramutattunk, az Orszdggytlés mint a hatalom-
megosztas szereplje rendelkezik kozjogi statusat biztositd pénziigyi onélldsaggal
is. Ennek normativ alapjat az Orszaggyilésrol sz6l6 2012. évi XXXVI. tv.28 biztositja.
A szabalyozas sajatossaga, hogy a szlikebb értelemben vett Orszaggytilésnek mint
Magyarorszag legf6bb népképviseleti szervének nincs koltségvetése, 1évén az nem
koltségvetési szerv. Emiatt a parlamenti koltségvetést az Orszaggytilés Hivatalanak??,
illetve az Orszaggytilési Orségnek?® a koltségvetése adja ki. Ezek mindegyike kolt-
ségvetési szerv, amelyek az ,,Orszaggytilés” koltségvetési fejezetén beliil 6nallo cimet
képeznek.3! Az orszaggytilési koltségvetési fejezet alatt még szamos cimet talalunk,
amelyek azonban nem kapcsolédnak a parlament mikodéséhez, igy e tanulmany-
ban ezeket nem is érintjiik. Idesorolhaté az Allambiztonséagi Szolgalatok Térténeti
Levéltara, Kozbeszerzési Hatosag, partok tamogatdsa, partalapitvanyok tamogatasa,
a kozszolgélati médiaszolgéltatdsok tamogatasa, Nemzeti Adatvédelmi és Informa-
ci6szabadsag Hatosag, Egyenlé Bandsmdd Hatosag, Magyar Energetikai és Kozmu-
szabalyozasi Hivatal, Nemzeti Valasztasi Iroda, Nemzeti Emlékezet Bizottsaganak
Hivatala, tovabbad az an. fejezeti kezelésti el6iranyzatok tamogatasa, amelybe a volt

és Jogtudomanyi Doktori Iskola, 2013, 148-151. p.
28 Tovabbiakban: Ogytv.
29 Tovéabbiakban: Hivatal
30 Tovébbiakban: Orség
31 Ogytv. 123. § (1) bekezdés, 127. § (1) bekezdés.
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koztarsasagi elnokok kozcélu felajanlasain, adomanyain kiviil a Karpat-medencei
Magyar Képvisel6k Féruma és a hazelnok kozcélu felajanlasai, adomanyai tartoznak.
Hangsulyoznunk kell tehat, hogy e tanulmany médszertana nem koveti a koltségve-
tési torvények fejezetbeosztasat, kizarolag az Orszaggytilés miikodéséhez kozvetle-
niil kapcsolodo kiadasokat és bevételeket vizsgalja.>2

A parlamenti gazdalkoddsra vonatkozd legfontosabb szabalyok az Ogytv.-ben ta-
lalhatdk, amely egyrészt a parlamenti koltségvetés tervezésére, masrészt a személyi
juttatasokra és a frakcidtamogatasokra fordit kiemelkedéen nagy hangsulyt. A koz-
pénziigyekre vonatkozé altalanos szabélyok - igy példaul az allamhdztartasrdl sz616
torvény — természetesen a parlamenti gazdalkodas héttérjogszabalyaiként funkcio-
nalnak, e tanulmany azonban csak a parlamenti gazdalkodas sajatossagaira fokuszal,
igy vizsgalodasunkat is csak az Ogytv.-re sziikitjik.

A parlamenti pénziigyek szabélyozasi céljai kozott négy, egymassal szorosan os-
szekapcsolddd iranyt kiilonboztethetiink meg:
a) a figgetlenség,
b) a dontéshozatal professzionalizmusdanak,
¢) a megfelel6 adminisztracio és
d) altalanossagban a mitikodési koltségek fedezetének
biztositasat. A kutatds soran figyelmet forditunk arra, hogy a normak mennyiben
jarulnak hozza e célok eléréséhez, de kiilondsen a fiiggetlenség aspektusaira kon-
centralunk.

3. A PARLAMENTI GAZDALKODAS ES AUTONOMIA VISZONYANAK
SZERVEZETI ASPEKTUSA

A fuggetlenség biztositdsa ugy szervezeti, mint személyi szinten értelmezhetd, értel-
mezendd, s alkotmanyjogi szempontbol a négy cél koziil ez a legjelentésebb, hiszen
a hatalommegosztas alkotmanyos elvének garancidjaként funkcional.

A fuggetlenség szervezeti aspektusdnak teriiletén az Ogytv. a parlamenti koltség-
vetés el6készit6 szakaszara fordit kiemelked6 figyelmet. Egyrészt azt hangstlyozza,
hogy ,[a]z Orszaggytlés Hivatalanak koltségvetésére vonatkozd javaslatot a féigaz-
gato késziti el a hazelnok irdnyitdsa mellett. Az Orszaggytilés Hivatalanak koltségve-
tésére vonatkozd javaslatot a hazelnok a Hazbizottsag egyetértésével, a Koltségvetési

bizottsag véleményének beszerzése utdn kiildi meg a Kormanynak, amely azt val-

32 Ugyan az Orszaggylés elnokének kozcélu felajanlasai, adomdnyai a hazelnok személyén
keresztiil sokkal kozelebb allnak a parlamenthez, mint példaul az Egyenlé Banasmod hatosag
koltségvetési kiadasai, vagy a volt koztdrsasagi elnokok kozeélua felajanlésai, ezek sem kapcsolod-
nak kozvetleniil az Orszaggytilés feladatainak ellatasahoz, igy ezeket sem oleli fel vizsgalédasunk.
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toztatas nélkiil terjeszti be a kdzponti koltségvetésrol sz6lo torvényjavaslat részeként
az Orszaggytlésnek”3* Mdsrészt pedig deklaralja, hogy ,,[a]z Orszaggytilési Orség
koltségvetésére vonatkozo javaslatot a féigazgatd késziti el a hazelnok iranyitasa
mellett. Az Orszaggytlési Orség koltségvetésére vonatkozd javaslatot a hdzelnok
a koltségvetéssel foglalkozé allandé bizottsag véleményének beszerzése utan kiildi
meg a Kormanynak, amely azt véltoztatas nélkiil terjeszti be a kozponti koltség-
vetésrol sz6lo torvényjavaslat részeként az Orszaggytilésnek.”*4 Kiilon kimondja az
Ogytv. azt is, hogy a hazelnok hagyja jéva a Hivatal és az Orség koltségvetésének
tervezetét is.3s

Lathato a fent idézett normakbol, hogy a jogalkoté roppant hasonlé megoldast
valasztott a parlament sajat koltségvetésének védelmére, mint amilyet az Alkotmany-
birdsag, a birosagok és az ligyészség esetében megismerhettiink. A szabalyozas célja
itt is egyértelmtien a végrehajté hatalom barminemt torzit6 befolyasanak kizarasa,
noha ez még a ,fiiggetlen szervek” esetében megismert védelmi mechanizmusnal
is kevesebb jelent6séggel bir a sajatos parlamentdris tipust — a Kormany és a parla-
menti tobbség politikai 6sszefonddasan nyugvo — korményforma miatt.

Ugyan az Ogytv. 124. § (1) bekezdésében foglalt hazbizottsagi egyetértési jog akar
ellenzéki véto-lehetdségnek is tlinhet a f6szabaly szerinti egyhangt hazbizottsagi
dontéshozatalra tekintettel, azonban az Ogytv. 13. § (6) bekezdés masodik mondata
ezt mindenképpen arnyalja: ,,A Hazbizottsag a dontéseit egyhangtlag hozza meg.
Egyhangt dontés hianydban a 11. § (1) bekezdés a) és j) pontjaban foglaltakrdl az
Orszaggytilés, egyéb kérdésekben a hazelnok dont” A hazelnok irdnyitasa mellett
a féigazgatd altal elkészitett koltségvetési javaslattal kapcsolatos egyetértési jog az
Ogytv. 11. § (1) bekezdés r) pontja ala tartozik3®, igy az Ogytv. szerint az a sajatos
helyzet allhat el6 a hazbizottsagi egyhangu egyetértés hianyaban, hogy a Hivatal
koltségvetésére vonatkozd, a hazelnok irdnyitasa mellett késziilt javaslatot a hazel-
nok a sajdt egyetértésével és jovahagydasaval a Koltségvetési bizottsdg véleményének
beszerzése utan kiildi meg a Kormanynak. Az Ogytv. nyelvtani és rendszertani értel-
mezésébol az Ogytv. 124. § (1) bekezdésében foglalt egyetértési jog kitiresitése kovet-

33 Ogytv. 124. § (1) bekezdés.

34 Ogytv. 127. § (2) bekezdés.

35 Ogytv. 2. § (2) bekezdés m) pont.

36 Ogytv. 11. § (1) bekezdése rogziti a Hazbizottsag feladat- és hataskoreit. A jogalkoto a kovet-
kez§ szabalyozasi technikét véalasztotta: szamos feladat- és hataskort tételes rogzit e listdban, azon-
ban az utolsd, r) pont kinyitja e felsorolast: ,,A Hazbizottsag a hazszabalyi rendelkezések keretei
kozott [...] ellatja azokat a tovabbi feladatokat, amelyeket torvény vagy orszaggytilési hatérozat-
ban meghatdrozott hazszabélyi rendelkezés (a tovabbiakban: hatarozati hazszabalyi rendelkezés)
a hataskorébe utal” Minthogy a Hivatal koltségvetésére vonatkozo javaslattal kapcsolatos hazbi-
zottsagi egyetértési jog nem szerepel a lista a-q) pontjai kozott, azonban az Ogytv. 124. §-a rogziti,
egyértelmt, hogy csak a 11. § r) pontja ald tartozhat.
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kezik, s igy az is, hogy csak latszélag van kiilonbség a Hivatal és az Orség koltség-
vetésére vonatkozd javaslat el6készitésében, mindkét eljaras de facto ura a hazelnok.
Az azonban mindenképpen megjegyzendd, hogy az Ogytv. 2. § (2) bekezdés
m) pontjanak, a 11. § (1) bekezdés r) pontjanak, 13. § (6) bekezdésének és 124. §
(1) bekezdésének Osszeolvasdasabol kovetkezd sajat eldterjesztéssel valo egyetértési
jog esetén felmeriil az argumentum ad absurdum érve, amely szerint ,,ha egy adott
értelmezési mddszer alapjan megéllapithat6 értelem alkalmazasa révén el6allé ko-
vetkezmények abszurd, lehetetlen, ellentmondé vagy egyértelmien nemkivanatos
joggyakorlathoz vagy eseti itéletekhez vezetnének, akkor ezt az értelmet mint nyil-
vanval6an alaptalant el kell vetni”3” Ha el is fogadjuk, hogy a sajat el6terjesztéssel
vald egyetértési jogra juto értelmezés elfogadhatatlan, abszurd eredményre vezet,
azt csak gy tudjuk feloldani, ha a nyelvtani értelmezéstdl elszakadunk, s figyelmen
kiviil hagyjuk az Ogytv. 13. § (6) bekezdésének masodik mondatat. Ez legalabb annyi
kérdést vet fel, mint amennyit megoldana, igy a legjobb megoldasként csak e norma
jogalkot6i modositasa javasolhato:
1. az ellenzéki szerep erdsitését a hazbizottsagi egyetértés potlasanak kizarasa biz-
tositana,
2. az ellenzék jelenlegi szabdlyozasi kornyezetbdl kiolvashato statusahoz illeszkedd
modositas tobb iranya is elképzelhetd:
a) a Hazbizottsag egyetértési joganak kiiktatdsa, annak — a koltségvetési bizottsag
szerepének mintdjara — véleményezési jogga szeliditése
b) az Ogytv. a hazbizottsagi egyhangt dontéshozatal aloli kivételként emlithetné ezt
az esetet (tobbségi dontésként tételezve azt), esetleg
c) ebben a kérdésben is — az Ogytv. 11. § (1) bekezdés a) és j) pontjanak mintajara —
a plenaris ilést tehetné meg a jogalkotd a hazbizottsagi egyhangu dontést potlo
féorumnak.

Valamennyi javaslat biztositand annak az abszurd - de kétségteleniil nem tul elegans
— helyzetnek az elkeriilését, hogy a hazelnok a sajat elGterjesztésével értsen egyet.
Bar érdekes kérdésként meriil fel e ponton is az ellenzéki jogok problémaja, nem
latjuk garancialis jelent6ségiinek azok biztositasat a hivatali koltségvetési javaslat
elkészitésében. Ennek oka, hogy e javaslattdl a plenaris iilés eltérhet akkor, amikor a
kozponti koltségvetési torvény javaslatat targyalja, illetve arrol szavaz; ekképpen ha
az ellenzék érvényesithetné is preferencidit a hivatali koltségvetés el6készitése soran,
az eljaras végén a parlamenti tobbség akarata érvényesiilne, hiszen a koltségvetési
torvény egyszer(i tobbséggel fogadhato el.

37 Téth J. Zoltan: A dogmatikai, a logikai és a jogirodalmi értelmezés a magyar felsébirdsagi
gyakorlatban. MTA Law Working Papers, 2015/7.16. p. Online elérhetd: http://jog.tk.mta.hu/uploads/
files/mtalwp/2015_17_toth.pdf
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E helyiitt - a Hivatal és az Orség gazddlkod4sa és a parlamenti autonémia viszo-
nyara koncentral6 részben - érdemes még egyszer hangsulyoznunk azt a nyilvan-
valo tényt, hogy az Orszaggytilés az egyetlen olyan allami szerv, amely sajat koltség-
vetésének meghatarozasaban teljes szabadsagot élvez, igy annak olyan garanciakkal
valé koriilbastyazasa, mint a koltségvetési tamogatas csokkentésének tilalma valéja-
ban felesleges, hiszen mas szerv nem fenyegeti az orszaggytlési autonémia pénziigyi
oldalat.

A koltségvetési ciklus mésodik szakaszadban, a koltségvetés végrehajtdsaban a
Hivatal féigazgatdja®® és az Orség parancsnoka®® keriilnek elétérbe, de a hazelnsk
hataskore az Orszaggytilés altal mar elfogadott koltségvetés végrehajtasanak ellen-
Orzésére is kiterjed.4°

4. A PARLAMENTI GAZDALKODAS ES AUTONOMIA VISZONYANAK
SZEMELYI ASPEKTUSA

4.1. A KEPVISELOI JAVADALMAZAS FUNKCIOI

Ahogyan arra mar fentebb ramutattunk, a parlamenti autondmia, fiiggetlenség
nemcsak szervezeti, hanem személyi szinten is értelmezhet6, amellyel kapcsolatban
a képvisel6i jogallas pénziigyi kérdései emelhetdk ki.

A képviseldi jogallas kozéppontjaban a fiiggetlenség, a befolydsmentes politizalas
all, amelyet az alkotmanyok a mandatum szabadsagaval fejeznek ki.4* Ez alél a ma-
gyar Alaptorvény sem képez kivételt, noha az — az Alkotmdany nyomdokain jarva,
de az egyéb nemzeti alkotmdnyokkal 6sszevetve szokatlan megoldassal - ezt az elvet
a koz érdekében végzett képviseldi tevékenységgel fejezi ki.#? A szabad mandatum
tobbféle biztositékat ismeri a magyar kozjog, ezek koziil kiemelendd a mentelmi jog,
tovabba az sszeférhetetlenség, de ezek kozé sorolhaté a képviseldi javadalmazas is,

38 Az Orszaggytilés Hivatalanak szervezeti és mtikodési szabalyzata 34 § (1) bekezdés d) pont:
»A féigazgato felelés az Orszaggyules koltségvetésének végrehajtasaért...

39 Az Orszaggytilési Orség szervezeti és miikodési szabélyzatardl sz6l6 6/2014. szamut hazel-
noki rendelkezés 29. pont: ,, A parancsnok felel8s a hataskorébe utalt eldiranyzatok és az Orség
részére meghatarozott létszamkeret torvényes és hatékony felhaszndlasaért, a bels6 kontrollrend-
szer (kontrollkornyezet, kockazatkezelés, kontrolltevékenységek, informécios és kommunikacios
rendszer, monitoring) kialakitasaért és mtikodtetéséért”

40 Ogytv. 2. § (2) bekezdés m) pont.

41 Szente Zoltan: 20. §. Az Orszaggytilés tagjainak jogallasa. In Jakab Andras: Az Alkotmdny
kommentdrja. Budapest: Szazadvég, 2009, 684. p.

42 Erd6s Csaba: Kozérdek és torvényhozo hatalom. In Lapsanszky Andras — Smuk Péter — Szi-
geti Péter: Koz/érdek. Elméleti és szakjogi megoldasok egy klasszikus problémdra. Budapest: Gon-
dolat, 2017, 294-297. p.
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amelynek e funkcidjara maga az alkotmanyozé hivatkozik. Az Alaptorvény 4. cikk
(2) bekezdése ugyanis kimondja, hogy ,,[a]z orszaggytlési képvisel6t mentelmi jog
és a fliggetlenségét biztosito javadalmazas illeti meg”

A fiiggetlenséget biztositd javadalmazas” fordulata kifejezetten érdemes le-
het figyelmiinkre, hiszen mads koézhivatalok vonatkozasdban nem hasznalja ezt az
Alaptorvény. Torvényi jogforrasi szinten ugyan talalkozhatunk e fordulattal: a bi-
rak jogallasardl és javadalmazasardl szolo 2011. évi CLXIL tv.4? 35. § (4) bekezdése
szerint ugyanis ,[a] birét hivatasa méltdsaganak és felel6ssége sulyanak megfeleld,
figgetlenségét biztositd javadalmazas illeti meg” Példdul az Alkotmanybirdsagrol
sz06l6 2011. évi CLI tv.-ben** hidba keressiik az alkotmanybir6 javadalmazasanak
funkcidjat, az csak annak mértékét hatarozza meg: ,,Az Alkotmanybirdsag elnoke
(a tovabbiakban: elnok) kivételével az Alkotmanybirdsag tagja a minisztert megillet6
dijazasra és juttatasokra jogosult, azzal az eltéréssel, hogy a vezet6i illetménypotlék
a miniszteri illetménypdtlék masfélszerese™*>

Mire kovetkeztethetiink az Alaptorvény 4. cikk (2) bekezdése rendszertani értel-
mezésének segitségével? Arra biztosan nem, ami a norma nyelvtani értelmezésébdl
kovetkezne, nevezetesen hogy a megfelel6 javadalmazas nélkiil nem beszélhetiink
fuiggetlenségrél. Ha ugyanis a javadalmazas és a fiiggetlenség kozott ilyen szoros
Osszefliggés lenne, akkor az alkotmanybiroi jogallast kevésbé kellene fiiggetlennek
tekinteni, mint a parlamenti képviseldit, ami nyilvanval6an tarthatatlan eredmény.
S6t, ebbdl az is kovetkezne, hogy egy bizonyos szintnél alacsonyabb javadalmazas
esetén megengedhetd lenne a szabad mandatum elvének elvetése is.

A lehetséges és az alkotmanyos alapelvek fényében is elfogadhatd jelentéstar-
talom meghatarozasdban az Alaptérvény indokoldsa sem nyujt mankoét. A 4. cikk
(2) bekezdéséhez tartozo részletes indokolds tulajdonképpen csak megismétli a
normaszoveget, nem jutunk tobb informdciohoz az alkotmanyozo6 céljardl.*6 Mivel
az Alkotmanybirdsdg sem elemezte még a képvisel6i javadalmazas jogi természe-
tét,4” e ponton érdemes a temporalis jog-Osszehasonlitas eszkzéhez fordulnunk, az

43 Tovébbiakban: Bijt.

44 Tovabbiakban: Abtv.

45 Abtv. 13. § (1) bekezdés.

46 A Javaslat az orszaggytilési képviseldi jogallds korében rogziti a képviseldi egyenléség és a
szabad mandatum elvét. A fiiggetlenség biztositékaként az orszaggytilési képvisel6ket mentelmi
jog és javadalmazas illeti meg, az Gsszeférhetetlenség eseteinek meghatérozasat pedig sarkalatos
torvényre utalja a Javaslat” T/2627. szamu torvényjavaslat Részletes Indokolas a 4. cikkhez. On-
line elérhetd: http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf

47 Ehhez a legkozelebb a tiszteletdij-csokkentés mint fegyelmi szankcié alkotmanyossagaval
kapcsolatos dontéseiben — a 3206/2013. (XI. 18.) AB-hatdrozatban és a 3207/2013. (XI. 18.) AB-
hatdrozatban - jért a testiilet, de azokban sem érintette a képvisel6i javadalmazas alkotmanyos
funkcidjat, az alapul fekvd problémat a beszédjog fel6l kozelitette meg.
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1989. évi XXXI. tv. dltal modositott 1949. évi XX. tv.*8 20. § (4) bekezdése ugyanis
szintén tartalmazta kimondva azt, hogy ,[a]z orszaggytlési képviselot a fuggetlen-
ségét biztositod tiszteletdij, tovabbd meghatarozott kedvezmények és koltségeinek
fedezésére koltségtérités illetik meg”#* Az 1989. évi alkotmanymodosit6 torvényhez
fizott indokolds szerint azt hivatott biztositani a fiiggetlenséget biztosito tiszteletdij,
hogy ,a képviselok e tevékenységiiket hivatdsszertien lassdk el, hiszen varhatéan
igy tudnak csak teljes értéki munkat végezni”. Az Alkotmany kommentarja tulaj-
donképpen atvette a jogalkotoi értelmezést, s a képvisel6i juttatdsok funkcidjaként
kettés, de egymassal 9sszekapcsolodo célt hatarozott meg: azt, hogy ,,a parlament
tagjai [...] egzisztencialis értelemben is fiiggetlenné valhassanak, vagyis féallasban
lathassak el képvisel6i munkdjukat. A 20. § (4) bekezdésének funkcidja tehat az,
hogy [...] biztositsa az orszaggytilési képvisel6k (anyagi) fiiggetlenségét”>° Mivel
utdébbi valdjdban nem mads, mint az alkotmdnyi szoveg megismétlése, végsé soron
tehdt a hivatdsszerten (izheté képvisel6i munkat kellett fiiggetlenségen érteni az
Alkotmany 20. § (4) bekezdésének értelmezése korében, s — az Alkotmany és az
Alaptorvény kozti kontextualis egyezéségre tekintettel — nincs okunk arra sem, hogy
az Alaptorvény 4. cikk (2) bekezdésében fogalt klauzulat ettdl eltéréen értelmezziik.

A hivatésszert politizalds idedlja Max Weber elméletét festi elénk a ,,politikaért
él6” és ,,politikabol €16” politikus/képviselé kozti kiilonbségtételr6l. Ahogyan 6 fo-
galmaz, aki a politikdért él, az élvezi a politizalast: ,vagy a hatalom puszta birtoklasat
élvezi, vagy sajat belsé egyensulyat és onérzetét taplalja azzal a tudattal, hogy egy
»iigy« szolgdlata értelmet ad az életének”>! Ehhez képest ,,[h]ivatasszertien a »poli-
tikabol« él az, aki arra torekszik, hogy tartos bevételi forrast csinaljon bel6le”2 Bar
Weber megallapitja, hogy altaldban egy tigyért él6 komoly ember az adott tigybdl is
él, a politikaért és politikabol é16 személyeket elvalasztja egymastol, s ezzel ramutat
arra, hogy a politikaért é16 személynek — aki csak az élvezet kedvéért politizal -
»gazdasagilag fliggetlennek kell lennie azoktol a bevételektdl, amelyekre a politika
révén szert tehet. Ez egészen egyszertien annyit jelent, hogy legyen vagyona, vagy
olyan maganéleti helyzete, ami elegendd jovedelmet biztosit szamara”s* Ebb6l

48 A tovabbiakban: Alkotmadny.

49 A képvisel6i javadalmazds osszetevoit az Alkotmany az Alaptorvénynél részletesebben ha-
tarozta meg, ennek azonban a javadalmazas (vagy az Alkotmany sz6vege szerint: tiszteletdij, ked-
vezmény és koltségtérités tridsza) fiiggetlenséget biztositd jellegét e kiilonbség nem befolydsolja.
Kiilonosen, hogy a szakirodalom szerint is a harom juttatdstipus egytittesen biztositja a képvisel6i
figgetlenséget. Vo. Szente Zoltan: 20. §. Az Orszaggytlés tagjainak jogallasa. In Jakab Andrés:
Az Alkotmdny kommentdrja. Budapest: Szazadvég, 2009, 713. p.

50 Uo. 712. p.

51 Weber, Max: A tudomdny és politika mint hivatds. Budapest: Kossuth, 2004, 70-71. p.

52 Uo. 71. p.

53 Uo. 71. p.
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a szempontbdl nézve a képviseldi javadalmazas sokkal inkabb egyenldségi funkcio-
val bir, mint a fiiggetlenség biztositdsaval: azt akadalyozza meg, hogy a politika ,,uri
huncutsag” legyen, s parhuzamosan a valasztdjog szélesitésével a politikusi karrier
lehetGségét is megnyitotta a kevésbé vagyonosak el6tt.>* Ez azonban nemcsak egyéni
kitorés szempontjabol lehetett hasznos, hanem az alsobb tarsadalmi rétegek képvi-
selete is atalakult, a parlament elitista vondsa enyhiilhetett. A parlamenti élet egyre
noévekvd kovetelményei (egyre gyakrabban és egyre hosszabban tilésezé parlamen-
tek) miatt a képvisel6k nem tudtdk fenntartani eredeti hivatdsukat (persze ha egyal-
talan volt nekik). Igy a kiesd jovedelmiik pétlésaként tekinthettek a parlamenti java-
dalmazasukra. Az sszeférhetetlenségi szabalyok megjelenésével és szigoritasaval a
képvisel6i javadalmazas mértékének novekedése is megfigyelhetd volt — nem utolso-
sorban korrupcidellenes célokat kovetve. Egy, az Interparlamentaris Unio égisze alatt
megjelent elemzés Gsszegzése szerint a képviseldi javadalmazasnak harom funkcio-
jat kiilonithetjtk el:

« az elsé és legfontosabb a parlamenthez val6 hozziférés — a képvisel6vé valas —
biztositdsa valamennyi allampolgar szamara - tarsadalmi, vagyoni statusatol fug-
getleniil;

« a masodik a képvisel6 védelme a nyomasgyakorlastol és ,kisértésektdl” — avagy
a korrupcié megelézése;

o harmadik pedig a képvisel6i tevékenységgel kapcsolatos koltségek ellensulyozasa.>

E harmas célrendszer valamennyi elemét legalabb kozvetetten tartalmazza a magyar
szabalyozas is, hiszen az els6 pont az 1989-es alkotmanyozdi akaratban jelent meg,
s a jogirodalom kiemelt hangsullyal kezeli. A masodik pontot nevesiti tulajdonkép-
pen az Alaptorvény a fiiggetlenséget biztosit6 javadalmazasra hivatkozassal. Ezzel
kapcsolatban - elsdsorban etikai alapokon - azt vitathatjuk, hogy a nyomasgyakor-
lasnak valo ellenallas kialakitdsara és a kisértéseknek valo elcsabulas megel6zésére
alkalmas-e barmilyen javadalmazasi rendszer; avagy mas szemszogbdl megvilagi-
tando e problémat, azt a kérdést is feltehetjiik, hogy a ,megvesztegethetetlenség”
pénzkérdés-e. A harmadik funkcié - a képvisel6i koltségek fedezése — mar nem
része az alkotmanyi szintd szabalyozasnak, 1989 és 2011 kozott azonban kifejezetten
megjelent az Alkotméanyban. Kiilon alaptorvényi deklaracié nélkiil is felfedezhetjiik
e célt a képviseldi javadalmazas torvényi rendszerében, amely a budapesti lakhatas
és az utazas koltségeinek megtéritését biztositja.

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 tagabb kontextusba helyezve a képvisel6i javadalmazast, annak egyéb funk-
cioit is felfedezhetjiik, mint példaul a politikusi rekrutacioban®® betoltott szerepét:
a politikusi palya jellemzd, s huzamosabb id6szakra sz616 eleme - ha nem is feltét-
leniil végpontja — a parlamenti képvisel6i megbizatas. Ha pedig a politikai vezetd
szerepekre a legratermettebb, legtehetségesebb személyeket szeretnénk kivalasztani,
anyagilag is vonz¢ palyat kell kinalni.

4.2. A ,FUGGOSEGET BIZTOSITO” JAVADALMAZAS

Ehhez a gondolathoz szorosan kapcsolodik Max Weber élesszem(i megallapitasa a
politikusi javadalmazas kettds természetérdl. A javadalmazds pozitiv oldalat mar
fentebb bemutattuk — ez volt a politikusi karriertit megnyitésa a szegényebb polga-
rok el6tt —, de Weber hires esszéje arra is ramutatott, hogy a javadalmazas egytttal
a politikusi fiiggetlenséget veszélyeztetd — azaz éppen nem azt biztositd (!) - té-
nyez6ként is hat, éppen a hivatasszertiségre tekintettel a hivatasos politikust fiiggd
helyzetbe hozza. A partok politikai zsékmanyelv-logikdja, a politikai patronazs az,
aki a politikabdl él (és nem a politikdért), a partjanak kiszolgdltatott lesz, s helyzete
egy fizetett hivatalnokéhoz®” vélik hasonlatossa: ,,Ma a hii szolgalatokért a partve-
zérek kiilonféle hivatalokat osztogatnak a partokban, Gjsagokndl, szovetkezetekben,
betegbiztositd pénztaraknal, a helyi és dllami igazgatdsban.”s®

Weber a partelvi parlamenti képviselet kialakuldsaval, a honoraciorpartok hat-
térbe szoruldsaval a parlamenti képvisel6k helyzetét még borusabban latta: ,, Tény-
legesen azonban a hatalom természetesen azok kezében van, [...] akiktél - példaul
mint mecéndsoktol vagy nagy hatalmu politikai érdekklubok (Tammany Hall) ve-
zet6it6l — e mechanizmus mtkodése pénziigyileg vagy személyileg fiigg. A dontd
mozzanat az, hogy ez az egész human apparatus [...] s még inkdbb ennek vezetd
rétege képes sakkban tartani parlamenti képviselGket, s eléggé messzemenden rajuk
tudja kényszeriteni az akaratat”s® Tovabba a karizmatikus politikai vezér, ,,diktator”
szinre lépésével és a partapparatus széles koru kiépiilésével Weber szerint az angol
parlamenti képvisel6k ,,egypar kormanytag (és néhany kiilonc) kivételével rendsze-
rint csupan jol fegyelmezett szavazobirkak™s® nem tudl hizelgé statusaba keriiltek,

56 A politikai rekrutaciot Bihari Mihaly elsésorban a péartok feladatdnak tartja (ldsd Bihari
Mihaly: Politologia. A politika és a modern dllam. Pdrtok és ideolégidk. Budapest: Nemzedékek
Tuddsa Tankonyvkiadd, 2013, 306. p.), azonban ezen meglatdssal nem ellentétes, sét egy iranyba
mutat a képvisel6i javadalmazassal kapcsolatos fejtegetésiink.

57 Weber, Max: A tudomany és politika mint hivatds. Budapest: Kossuth, 2004, 74. p.

58 Uo. 74. p.

59 Uo. 103. p. Kiemelések t6lem: E. Cs.

0 Uo. 109. p.
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mivel ,parlament f6l6tt a ténylegesen népszavazasra tamaszkodo diktdtor all, aki a
gépezet [értsd: partapparatus — E. Cs.] révén felsorakoztatja maga mogé a tomegeket,
s a parlamenti képviselGket csak a kiséretéhez tartozo javadalmasoknak tekinti”.s!

Az 4tlagos, hivatasszerten-féallasban politizald képviseldnek a javadalmazasan
keresztiili kiszolgaltatotta valasat — mintegy évszdzaddal a ,,Politika mint hivatds”
megsziiletését kovetden — a 21. szazadi parlamentdris viszonyokra alkalmazva is igaz
megallapitasként kezelhetjiik.62

Ennek legfébb oka, hogy a képvisel6 javadalmazasa arra elegendd, hogy addig,
amig manddtuma tart, fiiggetlenséget biztositson szdmdra akar olyan esetre is, ha
partjanak bizalmat elveszti, s frakci6jabol kizarjak (hiszen mandatuma ezzel nem
szlinik meg). Azonban azzal is szdmolnia kell, hogy ilyen esetben a soron kovet-
kez§ valasztason aligha lesz annak a partnak a jeloltje, amelynek segitségével a
parlamentbe keriilt. Marpedig parttdmogatds nélkiil, fiiggetlenként mandatumot
szerezni finoman szélva sem jellemz6. A part timogatasanak elvesztése a politikai
zsakmenyelv alapjan betoltheté mas poziciok megszerzésének redlis esélyét szintén
kizarja, azaz az élethivatdsszer(ien politizal6 képvisel6 csak arra az iddre, praktiku-
san néhany évre fiiggetlenitheti magat partjatol, amig mandatuma nem sziinik meg.
Tehat éppen a hivatasszertien zott, ,teljes embert kivand” képvisel6ség neheziti
meg a gyakorlatban mas keres6 foglalkozas (izését. A képvisel ,,parthoz kotésére”
semmi sziikség bianké lemond¢é nyilatkozatokra, vagy mads, egyéb frakciovezetdi,
partvezéri fondorlatokra, azok tiltasa inkabb csak szépségtapasz, semmint gyogyir
a szabad mandatum tényleges érvényesiilésének hidnyossagaira, amelynek egyik le-
hetséges ereddje éppen a , fliggetlenséget biztositd” javadalmazas. Megfelel6 egyéb
- nem politikusi mindségben vagy erre tekintettel szerzett — jovedelem, vagyon hijan
a képviseld kiszolgaltatottd vélik partjaval szemben.53

Miel6tt megvizsgalnank azt a kérdést, hogy valéjaban mennyire tud anyagi szem-
pontbdl vonzé alternativat kindlni a képviseldi hivatas, érdemes roviden attekinte-
niink az osszeférhetetlenségi szabalyokat is, hiszen ezek rajzoljak ki azt, hogy a hi-

61 Uo. 110. p. Kiemelések télem: E. Cs.

62 A szazéves elmélet mai viszonyainkra torténd atiiltethet6ségét alatimasztando e helytitt csak
utalunk arra, hogy napjaink - és ezen ténylegesen az elmult néhany évet értjiik - politikatudoma-
nya csupa-csupa olyan problémat ,fedezett fel” ujra, amelyekre mar Weber is utalt, vagy amiket
mélyen elemzett is: a politika perszonifikdcidjat ugyanugy leirta, mint a deep state problémdjat.
El6bbit még a karizmatikus politikai vezér, demagdg, diktator személyén keresztiil, utobbit pedig
részben a hivatalnokuralom, részben az ostorosok (whipek), a mecénasok és a bossok hattérben
torténd tevékenykedésén keresztiil.

63 Hasonlo allaspontot képviselt Szente Zoltdn az orszaggytilési képviseldk jogalldsarol tartott
el6adasaban: ,,A szabad manddtummal 6sszefiiggésben hangsilyozta tovabba, hogy annak kor-
vonalai egyre kevésbé meghatdrozhatéak, mivel a képvisel6k egzisztencidlisan fiiggenek a frakci-
ojuktol” Magyar Zsdka: A Hazszabalyon tul. Parlamenti Szemle, 2016/1. 133. p.
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vatésszert képviselGséget vizionalé alkotmanyozoi szandék érvényesitheté-e. Nem
tekinthetiink el tovabba attél sem, hogy a képvisel6i megbizatas megsziinésére vo-
natkozo6 szabalyokat ismertessiik, hiszen azokbdl a politikusi hivatasbol a ,.civil
életbe” valo visszatérés esélyeit olvashatjuk ki.

4.3. A HIVATASSZERU KEPVISELOI TEVEKENYSEG
ES AZ OSSZEFERHETETLENSEG

Az osszeférhetetlenségi szabalyok elsédleges célja a képviseldi fiiggetlenség bizto-
sitdsa, tehat egyuttal a szabad mandatum garancidjaként is tekinthetiink ezekre.
A képvisel6 anyagi fiiggetlenségéhez fliz6d6 kapcsolata is erds: ,,az 9sszeférhetet-
lenség »lelki« fiiggetlenséget ad, a »képvisel6i dsszeférhetetlenség nem egyéb, mint
a képvisel erkolcsi és anyagi integritdsanak biztositasa«.”6* Az Osszeférhetetlenség
tobb tipusat kiilonithetjiik el, igy beszélhetiink

« hivatali,

o gazdasagi és

o egyéb tipusu Osszeférhetetlenségrol.

A hivatali 6sszeférhetetlenség azokat a kozjogi tisztségeket oleli fel, amelyek betoltése
képvisel6i mandatummal parhuzamosan tilos. Ahogyan az Alaptorvény fogalmaz:
»Sarkalatos torvény meghatdrozza azokat a kozhivatalokat, amelyeket orszaggytilési
képvisel6 nem tolthet be’ss Az Ogytv. sarkalatos torvényi rendelkezése pedig ki-
mondja, hogy ,,[a] képvisel6i megbizatas — bizonyos kivételekkel — 6sszeegyeztethe-
tetlen minden mas dllami, 6nkormdnyzati [...] tisztséggel vagy megbizatdssal”¢¢ Az
Ogytv. szabalyozastechnikdja az, hogy f6szaballya teszi a més kozhivatalok viselését,
s kivételt csak sziik korben enged: ,,a képviseld miniszterelnoki, miniszteri, allam-
titkari, kormanybiztosi, miniszterelnoki biztosi, miniszterelnoki megbizotti vagy
miniszteri biztosi tisztséget lathat el, illetve az Orszaggytilés tisztségvisel6je lehet”6”
Lathato, hogy a parlamentdris kormanyformabol eredé Kormany és parlament kozti
politikai 6sszefon6das miatt megengedd a kormanyzati tisztségekkel szemben, de
azzal a korlatozassal, hogy ,,[a] miniszterelnok, miniszter, allamtitkar képvisel6 nem
lehet az Orszaggytilés tisztségviseldje és orszaggytilési bizottsdg tagja”.°® A hivatali

64 Kukorelli Istvan: Az Orszaggytlés. In Kukorelli Istvan (szerk.): Alkotmdnytan 1. Budapest:
Osiris, 2007, 378. p.

65 Alaptorvény 4. cikk (2) bekezdés.

66 Ogytv. 80. § (1) bekezdés.

7 Ogytv. 80. § (2) bekezdés.

% Ogytv. 80. § (3) bekezdés.
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osszeférhetetlenség elsddlegesen tehat nem a hivatasszert képvisel6i hivatas bizto-
sitéka, sokkal inkabb a hatalommegosztas elvéé®®, noha elébbire is hatast gyakorol:
a hivatali osszeférhetetlenség tulajdonképpen csak a kormanyoldali képvisel6knek
hagy hozzaférési lehetéséget valamely kozjogi ,,masodallashoz”.

A gazdasagi Osszeférhetetlenség sziikebb és tagabb értelmezési lehetdséggel
is kecsegtet: a tdgabb tulajdonképpen az Osszeférhetetlenség azon eseteit jeloli ki,
amelyek a nem-hivatali dsszeférhetetlenség korén kiviil es6 keresd tevékenységek —
munkakorok, megbizatasok, vallalkozas -, illetve tulajdonosi érdekeltségek tilalmat
olelik fel. Ennél sziikebb megkozelitést alkalmaz az Ogytv., amely a nem-kozhatalmi
poziciokkal jar6 munkavégzés tilalmat az dltalanos osszeférhetetlenségi szabalyok
kozott mondja ki, de ezektdl elkiiloniti a gazdasagi Osszeférhetetlenség eseteit. Mi a
kovetkezékben a tagabb értelmezést kovetjiik.

A képvisel6k gazdasagi osszeférhetetlensége szinte teljesnek mondhato: ,,A képvi-
sel6i megbizatas Osszeegyeztethetetlen minden [...] gazdasagi tisztséggel vagy meg-
bizatassal. A képvisel6 a tudomanyos, egyetemi oktatoi, féiskolai oktatoi, miivészeti,
lektori, szerkeszt6i, valamint a jogi oltalom ald esé szellemi tevékenységet kivéve
mas keres6foglalkozast nem folytathat és egyéb tevékenységéért — a tudomanyos,
oktatoi, muvészeti, lektori, szerkesztdi, a jogi oltalom ala es6 szellemi tevékenységet
és a nevel6sziil6i foglalkoztatasi jogviszony keretében végzett tevékenységet kivéve
- dijazast nem fogadhat el. A képvisel6nek a mez6gazdasagi 6stermelSként folytatott
tevékenysége nem mindsiil keresé foglalkozasnak vagy dijazéas ellenében folytatott
egyéb tevékenységnek?”’° EbbdSl a normabdl is kitlinik, hogy az osszeférhetetlen-
ségi szabalyok ismernek kivételeket, igy ha szlik korben is, de lehetésége nyilik a
képviselének mas foglalkozassal is jovedelmet szerezni’! — s ez esetben mar nem
csak a kormanyoldal képvisel6inek adatik meg e lehet6ség. A mas kereséfoglalko-

0 Tilk Péter: Az orszaggytilési képviselok Osszeférhetetlensége. In Soltész Istvan (szerk.):
A képviseldk jogalldsa. 2. rész. Budapest: Parlamenti Mddszertani Iroda, 2004, 104-105. p. Ugyanez
olvashato ki az 55/1994. (XI. 10.) AB-hatarozatbol is: ,,A képvisel6i Osszeférhetetlenség szabalyai
azonban torténetileg tovabb szélesedtek és egyes esetekben egyre kevésbé voltak sszekapcsolha-
tok a hatalom megosztédsanak elvével. Kiilondsen vonatkozik ez az un. gazdasagi osszeférhetet-
lenségre..” (Indokolas IIL.).

70 Ogytv. 80. § (1) bekezdés.

7t Meglehetdsen esetleges a jogalkotd dontése a ,,megtiirt” foglalkozasok listajanak kialakita-
sdban. Nehéz lenne magyarazatot adni példaul arra, hogy egy orvos képviseld miért nem prakti-
zalhat — akar csak maganrendelést fenntartva —, ha egyetemi, f6iskolai oktatoi allds betoltése meg-
engedett. A kozérdek képviseletére, a hivatasszertien végzett képviseldi tevékenységre sem jelent
nagyobb veszélyt az egyik, mint a masik. Az osszeférhetetlenség igy kozvetlen hatast gyakorol a
politikusi-képviselSi rekrutdciora is, hiszen bizonyos foglalkozasok tzéit eleve tavol tartja a kép-
visel6i karriert6l. Errél részletesebben a volt képvisel jogallasaval kapcsolatban foglalkozunk.
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zas, illetve egyéb tevékenységért jaré dijazas elfogadasanak f6szabaly szerinti tilalma
kiterjed a parttisztségek utdn esetlegesen jar6 jovedelmekre is, de dijazas nélkiil bar-
milyen tevékenységet ellathat’? — igy parttisztséget is bet6lthet. S6t, sajat partjatol,
frakcidjatol, partalapitvanyatol képvisel6i megbizatasaval osszefiiggésben elfogadhat
ajandékot, ingyenes juttatast akkor is, ha annak osszege, értéke az egyhavi tisztelet-
dijanak 0sszegét meghaladja.”?
A képvisel6 parlamenthez nem kot6dé jovedelemforrasa lehet még tékejove-

delme, e téren is tobb korlattal taldlkozunk:7# ,, A képvisel6 nem lehet

« a tékepiacrol sz016 torvény szerinti pénziigyi agazatban miikodé pénziigyi szer-
vezet kizarolagos vagy tobbségi tulajdonosa, vezetd tisztségviselGje, vezetd allast
munkaviallaloja,

olyan gazdalkodd szervezetben tulajdoni részesedéssel rendelkez6 tag vagy rész-
vényes, amely a nemzeti vagyonrdl szo6l6 torvény szerint nem mindsiil atlathato
szervezetnek,

az allamhaztartds alrendszerébdl, eurépai uniés forrasokbol vagy nemzetkozi
megallapodas alapjan finanszirozott egyéb programokbol szarmazo, egyedi don-
tés alapjan az dllamhaztartason kiviili természetes személyek, jogi személyek és
jogi személyiséggel nem rendelkezd egyéb szervezetek — ide nem értve a tarsasha-
zat — szamdra nyujtott tamogatasok odaitélése céljabol 1étrehozott szerv vezetdje,
tagja, illetve a szerv dontésének el6készitésében vagy meghozatalaban kozremt-
kodo személy”7s

Ezenkiviil ,,[a] képvisel6 [...] nem kothet vételi megallapodast olyan gazdalkodd
szervezet részesedésének megszerzésére, amelyben a magyar vagy kiilfoldi allam,
helyi 6nkormanyzat, helyi 6nkormanyzati tarsulas vagy kiilfoldi helyhatésag, part,
belfoldi vagy kiilfoldi vallasi kozosség kozvetlen vagy kozvetett kizardlagos vagy
tobbségi befolyassal rendelkezik”.7¢

Az Osszeférhetetlenség egyéb esetei kozott a visszaélési, kijarasi és méltatlansagi
tipusokat ismeri az Ogytv. A kijarasi tipust kivéve ezek nem dllnak kozvetlen kap-
csolatban a képviseld bevételeivel. Igy példéul az, hogy ,,[a] képviselé szakmai vagy
tizleti igyben képvisel6i mindségére nem hivatkozhat. A képvisel6 a képvisel6i meg-
bizatasanak felhasznalasaval jogosulatlanul bizalmas informacidkat nem szerezhet,

72 Ezek jelentGs része bejelentési kotelezettség ala esik az Ogytv. 89. §-a alapjan.
73 Ogytv. 87.§ (1) és (2) bekezdés.

74 Az Ogytv. csak e korlatokat tekinti a gazdasagi osszeférhetetlenség eseteinek.
75 Ogytv. 84. § h)-j) pontok.

76 Ogytv. 85. §.
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illetve nem hasznalhat fel””7 A méltatlansagi osszeférhetetlenség valéjaban egy jog-
technikai megoldads a tisztség megsziintetési eljaras kodifikalasara.”®

A kijarasi osszeférhetetlenség a képvisel6i ajandékokkal kapcsolatos: ,, A képviseld
képvisel6i megbizatasaval osszefiiggésben nem fogadhat el olyan ajandékot vagy mas
ingyenes juttatdst, amely a mindenkori képvisel6i tiszteletdij egyhavi 6sszegét meg-
haladja. A képvisel6i tiszteletdij Y12-ed részének megfelel6 értékhatart meghalado
értékll ajandékokrol és ingyenes juttatasokrol a képviselé — a vagyonnyilatkozata
részeként — kimutatdst koteles vezetni””® Nem valddi korrupcidellenes szabalyként
érdemes azonban erre tekinteniink — mivel hivatali vesztegetés elfogaddsanak biin-
tette nem értékhatartol, hanem az elfogadott elény jogtalansagatdl fiigg®® —, inkabb
abban az elképzelésben ragadhaté meg ennek lényege, hogy nem elég tisztességes-
nek lenni, annak is kell latszani.®!

Annak ellenére, hogy az osszeférhetetlenségi szabalyok alol még mindig szamos
kivételt ismer az Ogytv., azok sokat szigorodtak, igy a jogalkoto oridsi 1épést tett a
hivatasszert képvisel6i ideal gyakorlatba torténd atiiltetése, vagy — Smuk Péter sza-
vaival élve — a ,tisztak parlamentjének” kialakitasa felé. Ezzel parhuzamosan a kép-
visel6k frakciohoz, parthoz kétése is er6sodott, hiszen — kevés kivételtdl, igy példaul
az egyetemi oktatoktol és a jelentds tékejovedelemmel rendelkezoktdl eltekintve — a
képvisel6k nagy részének egyetlen jovedelmi csatornaja a politika maradt. E tekin-
tetben a hivatali 6sszeférhetetlenség aloli kivételként szabédlyozott kormanyzati tiszt-
ségeknek sincs sok jelentdsége, hiszen ha partjanak bizalmat vesztette a képvisel6,
és frakcidjabol kizartak, kicsi az esélye annak, hogy kormanyzati tisztségét megtart-
hatja, és az abbol foly6 jovedelmét évezheti. S6t, mig képvisel6i mandatuma komoly
kozjogi védelmet élvez, az — kevés kivételtdl eltekintve — a parlament megbizatasa-
nak megsziinéséig kitart, a kormanyzati tisztsége akar azonnal megsziintetheto.

77.0gytv. 86. §.

78 Ogytv. 88. §: ,,Ki kell mondani az sszeférhetetlenségét annak a képviselonek,

a) akit — képvisel6i megbizatasdnak ideje alatt — biintett miatt jogerésen elitéltek, kivéve ha
a koztigyek gyakorlasatol eltiltottak,

b) akinek az allammal szemben - a lehetséges jogorvoslati eljarasok kimeritését kovetden —
koztartozasa dll fenn, és azt az err6l szolo értesités kézhezvételétdl szamitott hatvan napon beliil
- részletfizetés vagy fizetési halasztds esetén az ezt engedélyezd hatarozat rendelkezéseinek meg-
felel6en — nem rendezi”

79 Ogytv. 87. § (1) bekezdés.

80 Lasd a Biinteté Torvénykonyvr6l sz6l6 2012. évi C. tv. 294. §-t.

81 Az egyéb Osszeférhetetlenségi szabalyok l1ényegét szellemesen kifejezé gondolatot Tilk Péter
tanulmadnya tartalmazza: Tilk 2004, 121. p.
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4.4. A VOLT KEPVISELO JOGI STATUSA ES ANNAK HATASAI

Mar fentebb is utaltunk arra, hogy a képviseldimandatum-megsztinési okok bizto-
sitjak azt, hogy a partjaval esetlegesen konfliktusba keveredd képvisel6 mandatumat
kitoltheti, s addig anyagi biztonsaga is adott. A kérdés valdjaban az, hogy a legfeljebb
néhany éves idészakon tul mi var a képviselére.

Az Ogytv. a megsziint mandatumu képviselé szdmdra egy quasi végkielégitési
rendszert hozott 1étre: ,Ha a képviseld megbizatdsa az Orszaggytilés megbizatdsanak
megsztinésével sztinik meg, a volt képvisel tovabbi harom hénapon keresztiil a tisz-
teletdijanak a megbizatdsa megszlinését megel6z6 haromhavi atlaganak megfelel6
Osszeg ellatasra jogosult”s2 Ettdl csak abban az esetben esik el, ha ,,a megbizatasa
megszlinését kozvetleniil megel6z6 dltaldnos orszaggytlési valasztason mandatu-
mot szerzett”®3, azaz képvisel6i munkajat az tjonnan alakuld parlamentben is foly-
tatni tudja, illetve ,amig a megbizatdsa megsziinését kovetden torvényben meg-
hatarozottak szerint nem tesz eleget vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettségének”.s
Ez utdbbi szankcios jellegi, a vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség garanciajaként
értelmezhetd.

A volt képviseld juttatdasainak osszege a hatalyos szabalyozas szerint egyébként ke-
vesebb, mint amennyi a képvisel6i javadalmazast az Ogytv. el6tt szabalyozo 1990. évi
LVIL tv. hatdlya alatt jart a képviselének, amikor is havi atlagos tiszteletdijara hat
hénapig volt jogosult. Még a fél évre sz016 juttatast is végkielégitésként kezelte a
szakirodalom,®> mivel az ,némi id6t biztosit arra, hogy dllast talalhasson, ha ko-
rabbi munkahelyére mar nem tud visszamenni”®¢ A képvisel6 tehat szamolhat azzal,
hogy megbizatasanak megsztinése esetén nagyon rovid id6 alatt kell Gj hivatasszerti
foglalkozast taldlnia. Feltételezve, hogy a képviseld a politikabol élt, és partjanak se-
gitségére sem szamithat a tovabbiakban, a hdrom hénap nagyon csekély id6 arra,
hogy 1j alapokra helyezze életét. (A volt képvisel6 annyiban nincs dsszehasonlithato
helyzetben a versenyszféra munkanélkiilivé valt munkavélléjaval, hogy a képvisels-
nek politika vilagabol kell a ,,munka vildgaba” [vissza]térnie.) A ,végkielégités” ezen
rendszere tehat mindenképpen a pért- és frakciéfegyelem fenntartdsat segiti.

Az Ogytv. ugyan a képvisel6k munkajogi jogallasa cim alatt rendezi a korabbi
munkahelyiik kotelezettségeit, de a mandatum megsziinése esetére is iranymutatast

82 Ogytv. 119. § (1) bekezdés.

83 Ogytv. 119. § (3) bekezdés a) pont.

84 Ogytv. 119. § (3) bekezdés b) pont.

85 Sajnos a volt képvisel juttatasainak funkcidjardl az Ogytv. részletes indokolasa hallgat.
Lasd: T/6391 torvényjavaslat Részletes Indokolas a 121. §-hoz. Online elérhetd: http://www.parla-
ment.hu/irom39/06391/06391.pdf

86 Soltész Istvan: Az Orszaggytlés szervezete. In Soltész Istvan (szerk.): Az Orszdggyiilés.
Budapest: Parlamenti Mddszertani Iroda, 2009, 97. p.
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nyujtanak e szabalyok. A jogalkoté szétvalasztotta a munkaviszonyban és a széle-
sebb értelemben vett kozszolgalati jogviszonnyal rendelkez8®” képviselére vonat-
koz¢ szabalyokat. Egyfelél ,,[a] képvisel6t mandatuma igazolasatdl a munkaltato — a
munkavallal6 kérésének megfeleléen — a képvisel6i megbizatdsanak idétartamara
vagy annak egy részére koteles fizetés nélkiili szabadsagban részesiteni”® Figyelemre
mélt6é azonban, hogy a csak a tdgabb értelemben vett kozszolgalati jogviszonyban
allo képvisel$ esetén tartalmaz olyan kitételt, hogy ,a képvisel6i megbizatasanak
megszlinésétdl szamitott harminc napon beliil benyujtott irasbeli kérelmére 6t kép-
zettségének, végzettségének megfeleld6 munkakorbe kell helyezni”®® E lehet6ség
azonban nem adott annak a képviselonek, aki munkaviszonyban 4ll. A fizetésnélkili
szabadsag idejére a Munka Torvénykonyve sem teremt felmondasi védelmet a kép-
viselonek,*® igy akar atszervezésre mint a munkaltaté miikodésével 6sszefiiggd okra
hivatkozassal is megsziintethet$ a képvisel6 munkaviszonya.®® A ,,nem-politikusi
munka vilagaba” vald visszatérés e szabalyai azonban csak annak a volt képvisel6nek
jelenthetnek segitséget — és ekképpen jarulhatnak hozza a partjatol valé anyagi fiig-
getlenséghez -, aki a manddtumét megel6zden a felsorolt jogviszonyok valamelyi-
kével rendelkezett. Példaul egy személyes munkavégzésre kényszeriil°2 vallalkozo
- igy példaul egy nem alkalmazotti statusban 1év6 tigyvéd - esetében e normak nem
alkalmazhatok. Mivel a képviseld az osszeférhetetlenségi szabalyok szerint keresé-
foglalkozast nem tzhet, és tevékenységéért dijazast nem fogadhat el, gyakorlatilag
a harom hoénapi ,végkielégitésnek” kell kitartania addig, amig a volt képvisel6 tjra-
szervezi vevé- vagy ligyfélkorét. A harom honap erre elég révid idétavnak tlnik, igy
Osszességében a volt képvisels jogi statusanak szabalyozasat e tekintetben is frakcio-
fegyelem-baratinak nevezhetjiik.

87 Az Ogytv. 86. § (3) bekezdése a kovetkez6 jogviszonyokat sorolja ide: tigyész, kormanyzati
szolgalati jogviszonyban, allami szolgélati jogviszonyban, kozszolgalati jogviszonyban vagy koz-
alkalmazotti jogviszonyban allé személy, kozigazgatasi szerv munkavallaléja, a honvédek jog-
alldsarol szold torvény, vagy a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatdsos allomanyénak
szolgélati jogviszonyardl sz6l6 torvény szerinti jogviszony. Erdekes, hogy ebbél a felsoroldsban
a biré nem szerepel. Ennek oka, hogy a Bjt. 9o. § f) pontja alapjan a biroi tisztség felmentéssel
sziinik meg parlamenti képvisel6vé vélasztas esetén. Ugyanakkor a Bjt. 8. § (3) bekezdése lénye-
gében a képvisel8i mandatuma el6tt birdi jogviszonnyal rendelkezé volt képvisel$ ismételt, pa-
lyazat nélkiili bir6i kinevezését biztositja. Tehat e szempontbdl - az eljarast kivéve — nincs érdemi
kiilonbség a biro és a felsorolt jogviszonyban allok helyzete kozott.

88 Ogytv. 96. § (2) bekezdés.

89 Ogytv. 96. § (3) bekezdés.

90 A felmondasi védelem eseteit a Munka Torvénykonyvérdl szol6 2012. évi L. tv. (tovabbiak-
ban: Mt.) 65. § (3) bekezdése tartalmazza.

91 Mt. 66. § (2) bekezdés.

92 Személyesen munkavégzésre szorul az, aki sajat munkdjaval mikodteti vallalkozasat, praxi-
sat, nem pedig alkalmazottakat foglalkoztat.
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4.5. A KEPVISELOI JAVADALMAZAS ELEMEI

Az Ogytv. jelent6sen atalakitotta a képviseldi javadalmazas 1990-ben kialakitott, de
2014-ig szamos hangolason atesett rendszerét, amely a kovetkez6 részeket olelte fel:
« tiszteletdij, amelynek eleme volt
- az alapdij és
- a potdij (bizottsagi tagsagért és parlamenti tisztségvisel6knek és frakcidveze-
téknek jart)
o utazasi koltségtéritési atalany (amely 2010-t61 vélasztokeriileti potlék)
o lakhatdsi koltségtérités (amely 2010-t6] lakhatasi timogatdsra valtozott).

A koltségtérités is készpénzben keriilt kifizetésre, azzal, hogy a szallaskoltségeket
kezdetben szamla ellenében téritette meg a Hivatal, 2003-t6l azonban ez is 4talany
formdjaban kertiilt kifizetésre. A szamla nélkiil is elszamolhaté koltségtéritéssel (kolt-
ségatalannyal) szembeni valasztopolgari ellenérzéseket jol mutatja az a népszavazasi
kezdeményezés, amelyhez — a parttamogatast nem élvezd — kezdeményez6 a kotelezd
elrendeléshez elegendé aldirast gyujtott 6ssze. Noha az Orszaggytilés elrendelte a
népszavazast, az Alkotmanybirosag megsemmisitette az errél szol6 28/2009. (IV. 17.)
OGY-hatarozatot, mivel a parlament az aldirasgytjtés alatt modositotta az Alkot-
manynak a képvisel6i javadalmazasra vonatkozé részét, tovabba a képvisel6k java-
dalmazasardl sz6lo torvényt, igy a népszavazasi kezdeményezést az alkotmany- és
torvénymodositas mint j koriilmények miatt a népszavazasi kezdeményezésekkel
szemben tamasztott egyértelmiiségi kovetelménybe itkozének taldlta.®* Az 4j sza-
balyozés az Alkotmanynak a képvisel6i javadalmazasra vonatkozo 20. § (4) bekezdés
szovegének modositott szovege mar nem tartalmazott felhatalmazast az orszaggytilési
képvisel6k kedvezményeinek, koltségtéritésének szabdlyozasara, csak egyszertien a
javadalmazdsukrol szol6 torvény megalkotasara. Az Alkotmany mddositott rendel-
kezései alapjan pedig elharult az akadaly a képviseldi utazasi koltségatalanyanak va-
lasztokertiileti potlékkd, a lakhatdsi tdmogatassa vald alakitdsa el6l, megdrizve ezek
quasi-ataldny jellegét. Ujdonség volt azonban az, hogy a vélasztokeriileti potlék és a
lakhatdsi timogatas mint ,,quasi koltségtéritési atalanyok” is a maganszemélyekkel
azonos modon és feltételekkel ad6z6 jovedelemmé valtak. Korabban ugyanis ezen
részei a képviseldi juttatdsi rendszernek adomentesek, illetve kedvezményesen ad6z6
részei voltak. Az j szabélyozas 2010. janudr 1-jén lépett hatalyba. A koltségtéritési
atalany tulajdonképpeni ,atmentése” jol illeszkedett abba a gyakorlatba, amely - az
eurdpai 0sszehasonlitasban legalacsonyabbak kozé tartozo képviseldi tiszteletdij mi-
att — a koltségtéritést afféle ,kompenzacios elemként” kezelte.**

93 82/2009. (VII. 15.) AB-hatdrozat
94 Soltész 2009, 97. p.
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Az Ogytv.-nek a 2014-es alakuld tiléstd] hatdlyos képviseldi javadalmazasra vo-
natkoz6 normai rendezték a képvisel6i tiszteletdij és a koltségtérités egymashoz valo
viszonyat, jocskan egyszertsitve és dtlathatobba téve a szabalyozdst. A tiszteletdij
ugy »szerkezetét”, mint osszegét tekintve egységessé vlt, kifejezve annak bérjellegti
szerepét: ,A képvisel6 az eskiitételétél a megbizatdsainak megsziinéséig havonta
tiszteletdijra jogosult, amelynek dsszege megegyezik a helyettes allamtitkarnak a
kozszolgalati tisztviselokrél szold torvényben meghatdrozott alapilletményébdl, il-
letménykiegészitésébol, vezetdi potlékabol allé illetményének dsszegével”*s Ezzel a
tiszteletdij mértéke a legtobb képviseld esetében jelentdsen novekedett.

A képvisel6i feladatok ellatasaval kapcsolatban felmeriilé koltségek fedezését az
Ogytv. elsésorban természetben, illetve készpénzre nem valthaté médon rendeli
megoldani, ezzel is kifejezve azt, hogy a koltségtérités ne mosddjon ssze a bérjel-
legt tiszteletdijjal. A koltségek harom elemét kiilonithetjiik el:

o az utazdsi koltségeket
o alakhatdsi koltségeket és
« az egyéni képvisel6i munka adminisztrativ tdmogatasat.

Az utazasi koltségek fedezésére a képvisel6 vélasztasa szerint vagy tizemanyagkar-
tyara, vagy a kozforgalmu kozosségi kozlekedési eszkozok igénybevételét igazold
szamla ellenében menetjegy, illetve bérlet aranak megtéritésére jogosult. Az tizem-
anyagkartya rendszamra szdl, csak tizemanyag vasarlasara fordithat6 a ratoltott
Osszeg, amelynek nagysaga fiigg a képvisel6 lakohelyének Budapesttél mért tavol-
sagatol, a valasztokorzetének teriiletnagysagatdl, illetve a képvisel6 éltal hasznalt
gépkocsi hengertirtartalmatél és iizemanya-tipusatol. Igy havi szinten a képviseld
legkevesebb 2000 (budapesti lakohely esetén, listds mandatum mellett), legfeljebb
8250 km-re (Budapesttdl legalabb 300 kilométerre 1évS lakohely és 1901 négyzet-
kilométernél nagyobb valasztokeriilet esetén) elegendd tizemanyag értékének jo-
vairasara jogosult az tizemanyagkartyajan. ,,Az tizemanyagkartyaval felhasznalhato6
Osszeg kiszamitdsanal a kozuti gépjarmiivek izemanyag- és kendanyag-fogyaszta-
sanak igazolds nélkiil elszamolhaté mértékérdl sz6l6 jogszabalyban meghatarozott,
legfeljebb 2000 cm® hengertrtartalmu személygépkocsira vonatkozé tizemanyag-
fogyasztasi norma vehet6 figyelembe.”*¢ Amennyiben a képvisel6 menetjegy, illetve
bérlet aranak megtéritését kéri, annak 9sszege nem haladhatja meg a lakdhelye - és
ha van, vélasztokeriilete teriiletnagysaga — alapjan, egy kétezer kobcentiméter hen-
gertlrtartalmu, benziniizemu személygépkocsira vonatkozé tizemanyag-fogyasztasi
norma szerint szamitott dsszeget.®’

95 Ogytv. 104. § (1) bekezdés.
% Ogytv. 109. § (1) bekezdés.
97 Ogytv. 109. § (5a) bekezdés.
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A lakhatas tamogatasanak keretében a képvisel kérelmére, a Hivatal altal biz-
tositott budapesti lakdhaz vagy lakas hasznélatdra jogosult. A torvény csak akkor
zarja ki a lakhatassal kapcsolatos koltségek megtéritését, ha a képviseldnek vagy
kozeli hozzatartozéjanak van budapesti lakoingatlana. Ha a lakhatast a Hivatal nem
a vagyonkezelésében 1év6 lakohaz vagy lakas hasznalatba addsaval biztositja, ab-
ban az esetben a megfelelé lakohaz vagy lakas hasznélatba addsanak biztositasdra
a Hivatal havonta legfeljebb a képviseldi tiszteletdij 25%-anak megfelelé Gsszeget
hasznélhat fel, amely kiterjed a foldgaz, villamos energia, ivoviz, tavho, csatorna-
és hulladékkezelési szolgaltatasok beszerzésével osszefiiggd kiaddsok teljesitésére
is. Ha a képvisel6 nem veszi igénybe a fentiek szerinti lakéingatlan biztositasanak
lehetdségét, a képvisel6i tevékenységének ellatdsahoz sziikséges budapesti tartoz-
kodasanak id6tartamara, kérelmére, havonta legfeljebb a tiszteletdijanak 25%-anak
megfelel$ 6sszeg erejéig, a Hivatal dltal Budapesten biztositott, megfelelé szallodai
szallashelyen 1év6 szallodai szobaegység hasznélatara jogosult.®

A képvisel6i munka adminisztrativ tiamogatésa feloleli:

« Sajat iroda fenntartasat: A képvisel6 valasztokeriiletének székhelyén, illetve a va-
lasztokeriiletben altala meghatarozott telepiilésen, févarosi egyéni valasztokerti-
letben megvalasztott képvisel6 esetében a képvisel6 dltal a vélasztokeriiletben
meghatdrozott helyen, az orszagos listdn megvalasztott képvisel6 esetében az 4l-
tala megvalasztott telepiilésen a képviseldi tevékenység ellatasara alkalmas a Hiva-
tal dltal biztositott, egy vagy tobb ingatlanban megvaldsulé irodai elhelyezésre
jogosult, amely minden képviseld esetében egy iroddnal magaban foglalja a meg-
felel$ szinvonald irodai berendezést és felszerelést, tovabbd az iroda vagy iroddk
miikodtetésével - igy kiilonosen a foldgaz, villamos energia, ivoviz, tavhé, csatorna-
és hulladékkezelési szolgaltatdsok beszerzésével — osszefiiggd kiadasok biztosita-
sat, valamint a képviseld altal képvisel6i tevékenységének ellatasahoz igénybe
vehet6 telefonszolgaltatast, internetszolgaltatast, miisorterjesztési szolgaltatdst,
telefaxszolgaltatast (a tovédbbiakban egyiitt: elektronikus hirkozlési szolgaltata-
sok). Erre a képviseld tiszteletdijanak legfeljebb 50%-4t fordithatja.

A Hivatala altal finanszirozott segité személyek alkalmazasat: Erre a képvisel6
tiszteletdijaval azonos Osszeget fordithat, plusz a kifizet6t terhel6 jarulékokat, de

e keret egésze vagy meghatdrozott része feletti rendelkezési jog és a munkaltatoi
jogkor gyakorldsa dtruhdzhato a képviselécsoport vezetdjére. A képviseld kozeli
hozzatartozdjat nem foglalkoztathatja, az Ogytv. ezzel is megakadalyozza azt, hogy
a képviseld bujtatottan sajat tiszteletdijanak kiegészitésére hasznalja ezt az 9sszeget.
» A postai és elektronikus hirkozlési szolgaltatasok Hivatalon keresztiili térités-

mentes igénybevételét. Emellett a képvisel6 az Orszaggytilés Hivatalan keresz-

till jogosult havonta legfeljebb a mindenkori legkisebb munkabér (minimalbér)

98 Ogytv. 110. §.
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30%-anak megfeleld Osszeg erejéig mobiltelefon-szolgéltatas igénybevételére,
amelyhez a Hivatal biztosit megfelel6 késziiléket. A Hivatal a képvisel6 szaméara
biztositja a minésitett elektronikus alairas hasznalatanak lehetéségét és feltételeit.

o A Hivatal altal mikodtetett elemzd, informacids és dokumentacios szolgaltata-
soknak, tovabba az Orszaggytilés kiadvanyainak és hivatalos dokumentumainak
téritésmentes igénybevételét.>

Az Ogytv. a hazelnok, az alelnokok, a jegyzok, az Interparlamentaris Unié Magyar
Nemzeti Csoportjanak elnoke, a haznagy, a frakciovezetSk és a bizottsagi elnokok
javadalmazasdra és tevékenységiik timogatasara a képviseloktdl eltéré szabalyokat
rendel alkalmazni azzal, hogy ugy a tiszteletdijaik, mint a timogatasok mértékét
magasabban éllapitja meg résziikre, mint az ,,egyszert” képvisel6nek.

Erdekes szabélyozési technikdt megoldast vélasztott azzal, hogy az Ogytv. IV,,
képviseldi javadalmazassal foglalkozé részébe illesztette a képviselécsoportok mi-
kodésének tamogatdsi rendszerérél sz0l6 normakat. A frakciétamogatas és a kép-
visel6i munka tdmogatasanak gondolati szint(i 6sszemosasa mar a képvisel6t segité
alkalmazottak bérkeretének a frakcidonak torténd ,felajanlhatésdgaban” is vissza-
koszont, amelyet tekinthetiink hatékonysagnoveld intézkedésnek, de a frakcidknak
(és igy a partoknak) a képvisel6vel szembeni pénziigyi-gazdasagi ereje, befolyasa
novelésének is.

A frakcidtdmogatasok egy része normativa, amelyben ugy a frakcidegyenléség,
mind az erésorrend elve fellelhetd: A képvisel6csoport a miikodésével jard kiada-
sokra havonta a képvisel6i tiszteletdij tizszeresének, valamint - a képvisel6cso-
porthoz tartozd képviseldnként — kormanypart esetében a képviseldi tiszteletdij
30%-anak, ellenzéki part esetében 40%-anak megfelelé 6sszegre jogosult a Hivatal
koltségvetésébol.1o0

A normativa mellett a frakcié irodékra jogosult az Orszaghazban vagy az Orszag-
gytlés Irodahazéban, illetve azok felszerelésére és mikodtetési kiaddsainak fedezé-
sére. A harmadik 6sszetevéje a frakcidtdmogatasoknak a Hivatal alkalmazasaban
allé munkavillalo, koztisztvisel$ foglalkoztatasa segitéként (adminisztrativ alkal-
mazottként, szakértékként). Létszdmuk 5 és 15 6 kozott valtozik a frakeid 1étszama-
tol fiiggen.

% Ogytv. 111-112. §.
100 Ogytv. 113. §.
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5. PARLAMENTI PENZUGYEK A SZAMOK TUKREBEN

A tanulmany zarasaként két olyan kérdést vizsgalunk meg, amelyek folyamatosan
nagy tarsadalmi visszhangra talalnak: egyrészt azt, hogy mennyibe kertiil az adéfize-
t6knek a — nagyobb vagy kisebb - parlament, masrészt pedig azt, hogy nemzetkozi
osszehasonlitdsban hogyan mutat a magyar képviselok anyagi megbecsiiltsége.

5.1. KISEBB PARLAMENT - OLCSOBB PARLAMENT?

A kisebb parlament kérdése tulajdonképpen a rendszervaltozas 6ta napirenden volt,
s id6rél idére felbukkant a kozbeszédben is. A probléma ereddje még a Nemzeti
Kerekasztal targyalasokig vezet benniinket vissza, hiszen ott sziiletett meg a komp-
romisszum a valasztasi rendszerrdl, és ezzel egyuttal a képvisel6k szamardl (386 £6)
is. A kisebb parlament tamogatasa a politikai racionalitassal is jol magyarazhato,
hiszen a valasztopolgarok tobbsége is timogatta a képvisel6k szamanak csokken-
tését.101 A partok — ideoldgiai beallitottsagtol fiiggetleniil — koriilbeliil 200 f6s par-
lamentben gondolkoztak, ezen egyetértést tiikrozi a 2009-ben két SZDSZ-es és két
MDE-es képvisel6 altal kozosen eldterjesztett, de a szocialista kormanyoldal ltal is
tamogatott torvényjavaslat a valasztasi rendszer modositasardl, amely a 200 f8s par-
lament megteremtésére iranyult.!°2 Ennek parlamenti vitajaban is tobbszor felszinre
bukkant a kisebb parlament melletti érvként a nyugati orszagokkal 6sszevetésben a
lakossagszamhoz mérten nagy parlament és a kisebb parlamenttel elérhetd koltség-
csOkkenés.103 Ugyan a kisebb parlament megvaldsitdsa a 2010-es valasztasok el6tt
kutba esett — no nem a képvisel6k szamdban, hanem a vélasztasi rendszer tobbségi,
listas vagy vegyes jellegében nem jutottak diilére a T. Hazban. A valtozast csak az
orszaggytlési képviselok valasztasardl szol6 2011. évi CCIIL tv. hozta el a 199 kép-
viselobol és mellettiik legfeljebb 13 nemzetiségi sz6sz616bdl allé parlament életre

101 [4sd a Gallup felmérését — amely szerint a valasztok 82%-a tamogatja a képvisel6i létszam-
csokkentést - Kern Tamds cikkében. Kern Tamas: Ldtszatigyekezet a kisebb parlament felé. Online
elérhetd: http://index.hu/belfold/kisparl4660/

102 Az orszaggytilési képvisel6k valasztasarol szol6 1989. évi XXXIV. torvény modositasarol
sz0l6 T/9057/1. térvényjavaslat.

103 Az Orszaggytlési Napld kivonatolt részét lasd: 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
Feplsql%2Fogy_naplo.naplo_fadat_aktus%3Fp_ckl%3D38%26p_uln%3D241%26p_felsz%3D321%26p_felszig
%3D337%26p_aktus%3D9
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hivasaval. Ekképpen a kisebb parlament a soron kovetkezd valasztasok nyoman,
2014-ben kezdte meg miikodését.

Ratérve a parlamenti vitaban is elhangzott érvekre, megallapithatjuk, hogy
»a parlamentek lakossdgszam-aranyos atlagos méretére” hivatkozas bizonyos meg-
szoritasokkal helytalld volt. Az egy képvisel6re juto lakosok (nem valasztopolgarok)
szamat az 1. tablazat fogalja Gssze.

Az 1. tablazatbol jol kivehetd, hogy az 1990-2014 koz6tt hazankban egy képvi-
selére jutd 25,647 allampolgar kifejezetten alacsony volt, ehhez csak a rendkiviil
kicsi népességgel bird — igy ezen értékben szinte torvényszertien kiugréan alacsony
értéket produkald — Luxembourgot leszamitva a svéd parlament produkalt hasonld
mutatdt. A 199 fés parlamenttel az egy fére jutd képvisel6k szamat tekintve Eu-
répa élbolydba jutottunk, csak a joval nagyobb lakossagszammal biré allamokban
magasabb ez az érték - kivéve a hagyomdnyosan nagy parlamenttel biré Egyesiilt
Kiralysagot. Eurépabol kitekintve mar arnyalhaté a kép, hiszen a 319 milliés lakosu
USA-ban mér csaknem 600 ooo allampolgér jut egy képviselére és szendtorra — ami
azt is jelenti, hogy ezt az értéket figyelembe véve a luxembourgi parlamentnek egy
f6bol kellene allnia. Ez bizonyitja azt, hogy ezen aranyossagi mutaté a nagyon kicsi
és nagyon nagy lélekszamu orszagok esetében jelentésen kileng.

A pénziigyi szempontok vizsgalatahoz a koltségvetési torvényeket kell megvizs-
galnunk. Négy esztend6t — az utolsé 386 f8s parlamenti évet, 2013-at, a valasztas ,,at-
meneti” évét, 2014-et és a kisebb parlament elsé és méasodik évét, 2015-6t és 2016-ot
— alapul véve a 2. tablazatban foglalhatjuk 6ssze a legfontosabb adatokat.

A trend egyértelmi: az Orszaggytilés egyre nagyobb Osszeget fordit sajat miiko-
désére, tehat a kisebb parlament nem lett olcsébb is. Emellett logikus érvek szélnak:
egyfeldl az emelked tiszteletdijak torzithatnak az egyes aranyu valtozason, mads-
részt pedig sem a Hivatal, sem az Orség feladatai, funkciéi nem csokkentek. Igy
logikus, hogy a képvisel6i javadalmazds csak egy része — kb. harmada - a hivatali
koltségvetésnek. Ugyancsak szdmitasba kell venni azt is, hogy a Hivatal allomanya
folyamatosan novekszik: 2013-as 893 f6r6l 2016-ra 947 fére nétt az ott dolgozok 1ét-
szdma.l04

104 Forras: A Hivatal elemi koltségvetései.
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5.2. JOL FIZETETT KEPVISELOK?

A képvisel6k javadalmazasa iranti tarsadalmi figyelem mindig kiemelt volt, s dltala-
nossa valt a ,,tdl jol fizetett” képvisel$ paradigmaja.l®s A 3. tablazat nemzetkozi 6s-
szehasonlitdsban, nomindlisan és az atlagfizetéshez viszonyitott ardnyt is feltiintetve
tartalmazza a képviseldi tiszteletdijakat (a képviseldi javadalmazasok osszehason-
litdsi nehézségei miatt csak a tiszteletdijakat vettiik alapul - sajnos az egyes orsza-
gokra vonatkozé adatok nem azonos évekbdl dllnak rendelkezésre, igy a nominalis
értéknél beszédesebb az atlagfizetéshez mért aranya a képvisel6i tiszteletdijaknak).

3. TABLAZAT  Képviseldi tiszteletdijak és dtlagfizetések

képvisel6i atlagfizetés ardn adat forraséve
tiszteletdij (€) (€) Y
Magyarorszag 2420 871 278% 2016
USA 13181 3940 335% 2015
Nagy-Britannia 7 805 2628 297% 2016
Eurdpai Parlament 8020 1700 471% 2015
Németorszag 6878 2950 233% 2004
Ausztria 9520 2355 404% 2008
Olaszorszag 10974 2000 549% 2004
Csehorszag 1452 562 258% 2004
Lengyelorszag 2325 744 313% 2009
Franciaorszag 5515 2874 191% 2012

Forrésok: Parline-database of the Inter-Parliamentary Union. Online elérhetd: http://www.ipu.org/
parline-e/parlinesearch.asp ; Az Eurostat honlapja. Online elérhetd: http://ec.europa.eu/eurostat/web/main/
home; Pap Andrds Laszlo: A képviselet dra. In Soltész Istvan (szerk.): A képvisel6k jogdlldsa. Buda-
pest: Parlamenti Mddszertani Iroda, 2004, 233-267. p.

Az adatsorokat figyelembe véve egyértelmtien megéllapithato, hogy az atlagfize-
tés haromszorosat el sem éré magyar képvisel6i tiszteletdij kozép- és nyugat-eurdpai
osszehasonlitdsban atlagos, s6t visszafogott mértékii, még a jelentés 2014-es tiszte-
letdij-emelés ellenére is.

105 [ asd a Gallup felmérését — amely szerint a valasztok 82%-a tamogatja a képvisel6i létszam-
csokkentést - Kern Tamds cikkében. Kern Tamas: Ldtszatigyekezet a kisebb parlament felé. Online
elérhetd: http://index.hu/belfold/kisparl4660/
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6. OSSZEFOGLALAS

A tanulmdnyban kisérletet tettiink a parlamenti autonémia pénziigyi oldaldnak at-
tekintésére elobb az Orszaggytlés mint szervezet, majd az egyéni képvisel6 oldala-
rél megvizsgélva azt. Altalanos megéllapitasokként rogzithetjiik, hogy a parlamenti
koltségvetési javaslat el6készitésében valo részvételre forditott jelentés jogalkotoi
figyelem csekély garanciaértékkel rendelkezik annak kdszonhet6en, hogy a parla-
menti tobbség a kozponti koltségvetési torvény elfogadasan keresztiil uralja a kolt-
ségvetés valamennyi elemét. E ponton az ellenzéki jogok érvényesithetdsége csekély.
A képvisel6i javadalmazas teriiletén a fiiggetlenséget biztositd javadalmazas jelen-
tését tartuk fel, tovabba a javadalmazas Janus-arcusagat mutattuk be Max Weber
nyomdokain jérva: ez egyszerre biztositja a hivatasszer(i ellatdsat a képvisel6i fel-
adatoknak, de legaldbb akkora a szerepe a frakcid- és partfegyelem fenntartasaban.
E tézis alatdmasztasa érdekében az Osszeférhetetlenségi szabalyokat és a volt képvi-
sel6 juttatdsainak rendszerét is bemutattuk, mivel ezek a képvisel6 anyagi (partok-
tol valo) fiiggetlenségében nagyobb szerepet jatszanak, mint maga a javadalmazas.
Végiil nemzetkozi 6sszehasonlitds keretében értelmeztiik a kisebb parlament hatdsat
a parlamenti koltségvetésre, és a képviseldi tiszteletdijakat is mas dllamok gyakorla-
tanak fényében vildgitottuk meg. A konkluzié pedig egyértelmd: a kisebb parlament
nem jelent olcsobb parlamentet, s a magyar képvisel6k tiszteletdija — annak jelentds
emelése ellenére is — a nyugat- és kozép-eurdpai standardokhoz igazodik.
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A FELSOOKTATAS MINT KOZERDEK:
FINANSZIROZAS, SZABALYOZAS
ES AUTONOMIA

A felséoktatds dllami szabdlyozasanak és finanszirozasanak kérdései hosszu ideje az
allami oktataspolitika homlokterében voltak, és vannak is mind a mai napig. A fel-
sGoktatds miikodésének sziikségszer(i velejardjaként tekinthetiink mindkettére.
Ahogy e tanulmanyban targyaljuk, a felsdoktatas forrasigényének domindans részét
napjainkban is az allami finanszirozas fedezi; az allam koltségvetési hozzdjarulasa
az EU orszagainak nagy részében béven meghaladja az 6sszes bevont forras fele ré-
szét. Ahogy a kozoktatds ingyenes és mindenki szamara hozzaférhetd biztositasanak
kotelezettségét nemcsak az dllamok alkotmanyai, hanem szinte kivétel nélkiil vala-
mennyi nemzetkozi alapjogi egyezmény el6irja, tigy a fels6oktatds vonatkozasaban
az allam kotelezettségei igen szlikszaviian vannak megfogalmazva, vagy egyenesen
hidanyoznak ugyanezen egyezményekb6l. Azt kell latnunk, hogy a felséoktatds fi-
nanszirozasara nincs szorité nemzetkozi kotelezettsége az allamnak, ennek felvalla-
lasa mogott egészen mas racionalitdsnak kell meghuzédnia. Ebben a tanulmanyban
els6ként azt tekintjiik at, hogy milyen egyéni és kozérdek huzddik meg az allam
felsoktatasban finanszirozoként vald részvétele mogott, a kozérdek szempontjabol
vizsgalva, milyen kozosségi elényoket jelent a miikodo felsGoktatdsi rendszer, és mi-
lyen megtériilési mutatokkal szamolhatunk, ha nem kozérdekként, hanem puszta
befektetésként, racionalis szamitasokon alapuldan kezeljiik a felsdoktatast.

A nagymeérték( anyagi tehervallalassal dltalaban kéz a kézben jar az dllam szaba-
lyozasi igénye is. A felsGoktatds terén érvényesiil6 szorosabb dllami kontrollt, a sza-
balyozdi és fenntartoi iranyitas intenzivebbé vélasat a jogalkoto dltalaban azzal szokta
indokolni, hogy csak igy lehet biztositani a kozpénzek hatékony, takarékos, 4tlathato
és felelGs felhasznalasat. Az allami befolyds er6sodése sziikségszerten sziikiti a fels6-

! Egyetemi docens, Széchenyi Istvan Egyetem Allam- és Jogtudomdnyi Kar, Alkotmdanyjogi és
Politikatudomanyi Tanszék.
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oktatas hagyomanyos autondmidjat, a jogalkot6 szemére szoktdk vetni az intézményi
onallésag megnyirbaldsat. Jelen tanulmany masodik részében az allami szabélyozo6i
és fenntartoi iranyitas kereteit és trendjeit vizsgaljuk meg, Gsszevetve az itt érvényesiil6
tendencidkat a felsdoktatas autonémiajanak kereteivel. Megvizsgaljuk azt is, hogy a
felsdoktatasi autondmia honnan ered, ki annak a letéteményese, és mi az az érinthe-
tetlen lényeg, aminek az allam altali korldtozasa mar nem engedhet6 meg.

1. A FELSOOKTATAS FINANSZIROZASA MINT KOZERDEK

A fels6oktatas allami finanszirozasanak vizsgalatakor elészor fel kell tenniink a kér-
dést: sziikségszerti-e az allami szerepvallalas e téren. Ennek vizsgalatakor részben a
tényallapotokat kell figyelembe venniink, részben pedig a felsGoktatas miikodésének
hatasait kell megvizsgalnunk annak érdekében, hogy megallapithassuk, vajon koz-
érdeket érvényesit-e az allam a fels6foku intézményrendszer fenntartasaval, illetve a
fels6oktatas mitkodésének anyagi tamogatasaval. Amikor a felsGoktatasi finansziro-
zas gazdasagi elemzésérdl van szo, a szakirodalomban a leginkabb elterjedt jelenség
a raforditdsok tobbdimenzids elemzésének a térhoditdsa. Szinte minden elemzés
kiemelt figyelmet fordit a kiilonb6z6 finanszirozok (allam, gazdasagi szervezetek,
egyének vagy haztartasok, kilfldi vagy nemzetkozi szereplék) hozzéjarulasara, és
nem kizardlag az allami raforditdsok alakuldsara koncentral.?

Miel6tt ratérnénk a felsGoktatds finanszirozasanak elemzésére, a nemzetkozi tren-
dek figyelembevételével kiinduld tényallapotként kell elismerniink, hogy napjaink-
ban a felsdoktatdsi intézmények koltségvetését — néhany specialis modellt alkalmazo
orszagtodl eltekintve — legnagyobb részben az allam altal biztositott finanszirozas adja.
Az OECD-éllamok zomében az allami részvétel mértéke az intézmények koltségve-
tésének 60-90%-a kozotti értéket mutat. Mindazonaltal vizsgalatunk szempontja-
bol nemcsak az dllam kimagasl6 részvétele bir nagy jelentdséggel, hanem feltétleniil
figyelembe kell venniink azt a nemzetkozi tendenciat is, ami az utébbi években az
allami forrasok aranyanak csokkenését részvételét mutatja (nominalisan névekvd
allami raforditasok mellett is). Azt lathatjuk, hogy az OECD-orszagok atlagdban a
20 évvel ezel6tti 77%-os allami raforditdsi arany mara atlagosan 64%-ra csokkent.?
Ezzel egylitt pedig megnovekedett az allamon kiviili szereplok részvétele a fels6-
oktatds finanszirozasaban. Az intézmények egyre novekvé finanszirozasi igényeit

2 Halasz Gabor: Finanszirozasi reformok a fels¢oktatdsban: nemzetkozi dsszehasonlito elem-
zés. In Temesi Jozsef (szerk.): Fels6oktatds-finanszirozds: nemzetkozi tendencidk és a hazai helyzet.
Budapest: AULA Kiado, 2012, 16. p.

3 Claudia Sarrico: Higher Education Today. In Claudia Sarrico - Andrew McQueen - Shane
Samuelson (szerk.): State of Higher Education 2015-2016. Paris: OECD, 2017, 6. p.
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az allamok a hallgatéknak a finanszirozasba kiillonb6z6 forméban torténd bevonasa,
vagyis a koltségeknek az allam és a hallgatok kozotti megosztasa (cost sharing) atjan
probaljak kielégiteni.*

Annak ellenére tehat, hogy az allami forras tovabbra is dominans tényezé maradt,
az allam kivonulasaval feler6sddnek mas forrasok is, igy kiilondsen a haztartasoktol
szarmazo bevétel (koltségtérités), és a palyazaton elnyert kutatasi forrasok. Az intéz-
mények szerepének diverzifikalédasa olyan 4j finanszirozasi modokat és megolda-
sokat is behozott a felsGoktatas teriiletére, amelyek korabban ebben a rendszerben
ismeretlenek voltak. A felsdoktatdsi finanszirozast kutat6 hazai szakért6kkel egyiitt
megallapithatjuk, hogy ,az a klasszikus modell, amely Eurdpa legtobb orszdgdban
hosszii ideig alternativik nélkiil létezett, és amelynek a lényege az volt, hogy a felsé-
oktatdsi intézmények koltségvetése egyszeriien az dllami koltségvetés részét képezte,
és a forrdsok szinte teljes egészében a nemzeti oktatdsi hatésdgon keresztiil jutottak
el az intézményekhez, e vdltozdsok miatt is idejétmult lett”. Igy tehat a felséoktatds
finanszirozasaban az allam éltal jatszott szerepet ebben a soktényezds erétérben el-
helyezve kell megvizsgalnunk, tekintettel a felsoktatas finanszirozasat befolyasold
szempontokra.

Az édllam finanszirozoi szerepvallalasanak alatdmasztasara a szakirodalomban
altalaban két szempontot vizsgalnak meg. Egyfeldl azokat a tarsadalmi hatdsokat,
amelyek a fels6oktatds mikodésébdl, illetve a lakossdgnak a felsGoktatdsban valo
részvételébdl fakadnak. Masfeldl pedig a felsdoktatasban valé részvétel konkrét gaz-
dasagi hasznait, amelyek az egyéneknél, illetve az allamnal jelentkeznek.

A tarsadalmi hatdsokrdl tobb helyen értekeztiink mar kordbban,¢ igy most csak
a legfontosabb pontok felvillantdsa latszik indokoltnak. A nem kozvetleniil érvé-
nyesiilé tarsadalmi hatdsokat a kozgazdasagi szakirodalom externalis hatasoknak
nevezi. Idesoroljuk tobbek kozott azt az eredményt, hogy az allampolgéarok altalanos
tajékozottsagi szintje megnovekszik, aminek egyik hatasa az, hogy a demokratikus
intézmények hatékonyabban miikodtethet6k lesznek; a miiveltebb tarsadalom alta-
laban elégedettebb, emellett jobb konfliktuskezelési mechanizmusokkal operal, igy
alacsonyabb lesz a blin6zés szintje; a statisztikak azt mutatjak, hogy a magasabb
iskolai végzettségliek korében a megkérdezettek jobb egészségi dllapotrdl szamoltak

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

5 Haldsz Gabor: Finanszirozasi reformok a felsGoktatasban: nemzetkozi 6sszehasonlité elem-
zés. In Temesi Jozsef (szerk.): Fels6oktatds-finanszirozds: nemzetkozi tendencidk és a hazai helyzet.
Budapest: AULA Kiado, 2012, 14. p.

¢ Lasd G. Kardcsony Gergely: Allami miikodés a koz- és magénérdek hatdrdn: A felsdoktatas
tertiletén érvényesiild allami beavatkozas miértjei. In Smuk Péter, Lapsanszky Andras — Szigeti
Péter (szerk.): Koz/érdek: Elméleti és szakjogi megolddsok egy klasszikus problémdra. Budapest:
Gondolat, 2017, 409-419. p.
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be, atlagéletkoruk is magasabb, aminek hatdsara alacsonyabbak lesznek a szocia-
lis, munkanélkiiliség-kompenzacios és egészségiigyi kiadasok. Végezetiil pedig a
felsdoktatas rendszerén valé atjutas felkésziti a végzetteket az 4j helyzetekhez valé
gyorsabb és hatékonyabb adaptaciora, ebbdl kovetkezéen a munkaerdpiacon meg-
jelend pozitiv externdlia az is, hogy az embereknek a technikai valtozasokhoz valéd
alkalmazkodoképessége megnd, igy egy nagyobb technoldgiai valtas hatdsara nem
jelenik meg tomeges munkanélkiiliség.

A gazdasagi el6nyok kozott ugyanazon hatasnak egyéni és allami eredményét
is megvizsgalhatjuk. A legfontosabb ilyen el6ny a jobb elhelyezkedési mutat6 és a
diplomads bérelény, vagyis a felséfoku végzettségliek atlagosan magasabb keresete
a fels6foku végzettséggel nem rendelkez6khoz képest. Hazankban ezek a hatdsok
fokozottan érvényesiilnek. Magyarorszagon ugyanis a felséoktatasban valé részvétel
a térségben egyediilallo mértékd multiplikatorhatast fejt ki, és felttin6bben jelenik
meg a felséfoku végzettségliek pozitiv munkaerdpiaci helyzete. A kozép-eurdpai
térségben, és igy hazankban kiilondsen jelentds a diplomasok bérelénye a felséfoku
végzettséggel nem rendelkez6kkel szemben. 2012-ben a fels6fokd végzettségliek
tobb mint kétszeresét keresték a csak kozépfoka végzettséggel rendelkezék atlag-
keresetének, ez az ardny az alapfoku iskolai végzettséggel rendelkez6k atlagbéréhez
képest mintegy két és félszeres.” A felséfoku végzettség eredményeképpen mind-
azonaltal nemcsak magasabb 6sszegeket lehet keresni, hanem jelentésen megné az
allasszerzés valoszintisége is. Ennek a mutatonak az esetében hazank és az OECD-
orszagok atlaga kozott a markans eltérés nem a felséfoku végzettséglieck munkanél-
kiiliségi ardnyaban van, ez az érték ugyanis hozzavetdlegesen megegyezik a tobbi
OECD-orszagéval (sot, 2012-ben hazankban kedvezdbb volt a helyzet az atlaghoz
képest). A felsdoktatasban valo részvétel elénye abban mutatkozik meg, hogy men-
nyivel magasabb a kozépfokua végzettségliek munkanélkiiliségi rataja a diplomdso-
kénal. Nyugat-Eurdpdban ez az eltérés dltalaban a kétszeres arany alatt van, ezzel
szemben térségiinkben altaldnosabb a két és félszeres differencia. Természetesen a
jelenség hatvanyozottan jelentkezik az alapfoku végzettségtiekkel valé 6sszehasonli-
tas esetében. Mig a nyugat-eurdpai orszagokban a legfeljebb alapfoku végzettséggel
rendelkez6k munkanélkiiliségi rataja tobbségében két-haromszorosa a diplomaso-
kénak, addig Magyarorszagon hat és félszerese, Csehorszagban és Szlovakiaban pe-
dig mintegy tizszerese.®

Ezek a hatasok az egyén oldalardl vizsgilva jelentenek feltétleniil pozitiv ered-
ményt. Mindazonaltal ugyanezeket a mutatékat alapul véve az allamra nézve is

7 Education at a Glance: OECD Indicators 2012, Key Facts for Hungary. OECD, 2012, 2. p.

8 Németh Andras Olivér: Felséoktatas-finanszirozas Kelet-Kozép-Eurdpdban. In Temesi Jozsef
(szerk.): FelsGoktatds-finanszirozds: nemzetkizi tendencidk és a hazai helyzet. Budapest: AULA
Kiado, 2012, 93. p.
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elényos eredményt tudunk kimutatni. A puszta gazdasagi racionalitds mentén a
felsoktatasra koltott adoforintok megtériilését kell megvizsgalnunk. Ez kétfeldl je-
lenthet az allamnak gazdasagi elényt: egyrészt a jobb foglalkoztatasi mutatokhoz
és a magasabb jovedelemhez kapcsolodd magasabb adobevétel, masrészt pedig a
fels6foka végzettségliek vonatkozasaban az alacsonyabb egészségiigyi és szocidlis
raforditdsok eredményezte megtakaritds utjan. Az OECD altal készitett legujabb
kimutatdsok szerint hazank allami szempontbdl vizsgalva kiemelked6 megtériilési
mutatdkkal bir a felsGoktatasba invesztalt allami téke vonatkozasaban. Azt lathatjuk,
hogy Magyarorszagon a fels6oktatdsban valé részvétel timogatasara koltott minden
allami forint legalabb 6tszorosen tériil meg egy atlag diplomas élete soran.® Végeze-
tiil meg kell emliteniink, hogy a fels6oktatdsban valé minél szélesebb kort részvé-
tel, az allampolgarok minél nagyobb szamanak minél magasabb szint(i végzettsége
kozkelett nézet szerint a gazdasagi fejlddés eldmozditdja. Kiilonosen igy van ez a
globalizaci6 kordban, a gazdasagi valsagot kovetd id6szakban, ahol voltaképpen az
allamok egymassal versenyt futnak a magas technoldgiaja ipardgakban termeld val-
lalatok letelepitéséért és az orszdg technologiai folényéért. Igy a magas technoldgiai
igényti iparagakban termelni képes lakossag az allam gazdasagi fejlddésének zéloga
mar kozéptavon is.

A fels6oktatasba juttatott dllami tamogatésok egyik része egy tovabbi dllami célt
szolgal: az allam kutatdsi, fejlesztési és innovacios célkitlizéseinek megvaldsitasat.
Az allam ezen a stratégiai és egyuttal nemzetgazdasagi szempontbdl is kiemelkedd
jelentdségl teriileten is érvényesiteni kivanja befolyasat, illetve anyagi timogatas-
sal kivan hozzdjarulni a kitizott szakpolitikai célok eléréséhez. Az allam a kutatas-
fejlesztés teriiletén tovabbra is a legnagyobb finanszirozénak szamit, részesedése
megkozelit6leg az Osszes forrds felét teszi ki. Magyarorszag célkittizése a 2014-2020
kozotti tervezési iddszakban a felsdoktatds kutatasi forrasainak tovabbi bévitését
foglalja magaban. A 2013-ban elfogadott, jelenleg hatélyos Nemzeti Kutatds-fejlesz-
tési és Innovacios Stratégiaban foglaltak szerint ,a felsGoktatdsi kutatds-fejlesztési
normativa dsszege 2020-ra 63 millidrd forintra, minimdlisan és garantdltan a GDP
0,16%-dra nd (2011-ben a GDP-ardnyos mutaté 0,1% alatt volt)”.1° Ebb6l lathato, hogy
az allamnak hosszu tavu, stratégiai célkittizése a felsGoktatasban folyo kutatasi tevé-
kenység anyagi timogatasa, st a timogatas volumenének novelése is.

A fent bemutatott ok- és célrendszer rovid ismertetésével azt kivantuk demonst-
rélni, hogy az allam szamara szamos jelentés ok van, ami miatt, mint finanszirozo-
nak, meg kell jelennie a felsdoktatas teriiletén. Ezek kozott az okok kozott van, amit

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

10 A Nemzeti Kutatds-fejlesztési és Innovacios Stratégia (2013-2020) elfogadasardl szold
1414/2013. (VIL 4.) Korm. hatarozat 4.6. pontja.
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a szolidaritas, az allami gondoskodas, és van, amit a gazdasagi racionalitas diktal.
Ko6zos jellemz6jiik azonban az, hogy minden esetben hosszu tavu befektetésként,
stratégiai célkitizésként tekintik a fels6oktatasi rendszer miikodtetését és finanszi-
rozasat. E szempontok mellett figyelemmel kell lenniink arra is, hogy napjainkra a
munkaerdpiaci részvételhez, 6nmagunk és csalddunk fenntartasdhoz, vagyis a gaz-
daségi allampolgéarsaghoz (economic citizenship) sziikséges legalacsonyabb végzett-
ség egyre feljebb tolodott. A 20. szazad elején a csalad fenntartdsara alkalmas mun-
kahely megszerzéséhez elég volt az dltalanos iskolai legfeljebb 8 osztaly elvégzése, ezt
a szazad kozepét kovetéen egyre inkdbb az érettségi véltotta ki, mig az elmult év-
tizedekben a ,valamilyen fels6foku” végzettség vélt sziikséges kovetelménnyé.!* Igy
tehdt az allam, ha célul tlizi ki a tarsadalmi leszakadas megel6zését, kozérdektinek
kell, hogy tekintse a felsGoktatas mikodtetését és finanszirozasat is. Mindazonaltal
megjegyezziik, hogy az Alkotmanybirdsag allaspontja szerint nem mondhatd ki az,
hogy a felsGoktatasi képzésben vald részvétel allami finanszirozasa alapjog lenne.
Az éllamnak nem alkotmanyos kotelezettsége, hogy a fels6oktatasi intézményekben
ingyenes oktatdst biztositson, az viszont igen, hogy anyagi tdmogatassal is tényle-
gesen teremtse meg a tanulmanyok fels6oktatasi intézményben valo folytatdsanak
lehetdségét.’? Sem a relevans nemzetkozi egyezmények, sem pedig az alkotmanyok
nem {rjak el6 az allamnak az ingyenes felsGoktatds biztositasat. Hazankban az Al-
kotmdnybirdsag a 79/1995. (XII. 21.) szamu hatdrozatban megallapitotta, hogy az
ingyenes oktatas biztositdsa csak az alapfoku oktatas teriiletén kovetelmény, igy nem
szarmazik az allamnak kotelezettsége az ingyenes felsGoktatas biztositasara, és nem
all fenn alanyi jogosultsag a tandijmentességre sem. A gyakorlatban azonban napja-
inkban is az allamok a felsGoktatas legnagyobb finanszirozdéi, sok esetben biztositva
igy teljes vagy részleges tandijmentességet a hallgatoknak. A felsGoktatas finanszi-
rozasanak szamos elterjedt megolddsa'® létezik a vilagban, az egyetemek dllami
koltségvetési szervként valo miikodtetésétdl a hallgatéknak juttatott allami voucher
utjan valo finanszirozasig, ahol a hallgaté ezt az utalvanyt a vélasztasa szerinti intéz-
ményben ,valthatja be”, nem pedig az dllam tiizi ki el6re, hogy melyik intézmény-
ben hany hallgaté ingyenes tanulmdnyait finanszirozza. A fels6oktatds allam 4ltal
és a hallgatok altal valé anyagi fenntartasa egyarant igazolhatd. El6bbi esetben a
népesség magasabb foku iskolazottsagabdl fakado ossztarsadalmi elényok (példaul a
munkaerdpiaci valtozasokhoz vald jobb alkalmazkodas képessége, a bilinozés csok-
kenése, a lakossag jobb egészségi allapotabdl kovetkezd alacsonyabb szocidlis ki-
adasok) indokoljdk a felsGoktatas fenntartasanak kozfeladat jellegét. Utdbbi esetben

11 Edward P. St. John: Education and the Public Interest. Springer, 2006, 236. p.

12 62/2009. (V1. 16.) AB-hatarozat.

12 G. Karacsony Gergely: A felsdoktatas finanszirozasanak modelljei és tapasztalatai: A fels6-
oktatas finanszirozdsanak elmélete és nemzetkdzi modelljei. Jog Allam Politika, 2014/4. 53-73. p.
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az egyén szintjén érvényesiil nyilvanvald elényok (alacsonyabb munkanélkiiliségi
rata, diplomas bérelény stb.) miatt tekinthetjitk a fels6oktatasban vald részvételt
olyan egyéni befektetésnek, amely megtériil a hallgaté szamara a munkaerépiacon.

Osszességében azt ldthatjuk, hogy az dllam szerepvallalasa a felsdoktatds finanszi-
rozasaban szamos tarsadalmi és gazdasdgi érvvel tdmaszthaté ala, igy voltaképpen
sziikségessége belathato. Mindemellett a tényallapot vizsgalata soran is azt lathat-
tuk, hogy az OECD-orszagok donté tobbségében az allam a felsdoktatds legnagyobb
pénziigyi tdmogatdja, az allami részvétel mértéke a felsdoktatas miikodésének finan-
szirozdsaban legaldbb 50%-o0s, de inkdbb azt meghaladé. Igy az allami timogatds
nemcsak elmélet, hanem a valdség is.

A finanszirozas mértékét, elosztdsainak modjat, illetve az allam szerepvallala-
sat megvizsgalva korvonalazodik el6ttiink a finanszirozasi modell rendszerszinti
aspektusa. Ebben a pillanatban azonban fel kell hivnunk a figyelmet arra, hogy a
rendszerszint(i finanszirozasi mechanizmusok elvélaszthatatlanok azoktdl az intéz-
ményi mechanizmusoktol, amelyek keretei kozott azok egyaltalan mikodtethetdk,
és szintén nem valaszthatok el az orszagok implementacios kapacitasatol sem.4
A nemzetkozi szakirodalom ezért osszefiiggésében vizsgdlja az intézmény gazda-
sagi mozgasterét és bels6 mechanizmusait a finanszirozasi rendszer jellegzetessége-
ivel. Ez a megkozelités azt is implikalja, hogy a jogalkoté a finanszirozasi rendszer
kialakitasakor sem valtoztathatja meg 6nmagaban csak egyik vagy masik aspektust,
ugyanis a rendszerszint( és a belsé mechanizmusok kozotti konfliktus a felsGokta-
tasi rendszer miikodésképtelenségéhez vezethet el viszonylag rovid tavon. Megal-
lapithatjuk azt is, hogy a finanszirozasi rendszer valtoztatasa az intézmények belsé
miukodésére is hatdssal van, az dllam atalakulo szerepe az intézményi adminisztracio
atalakulasat is eredményezi. A felsGoktatas elmult évtizedben lezajlott tomegesedése
novelte a felsdoktatdsi szektor finanszirozasi igényét, egytttal elotérbe helyezve a fel-
s6oktatas elszamoltathatosaganak kérdését. Az atalakulds sordn a direkt intézményi
finanszirozas és irdnyitas fel6l elmozdulas tortént az indirekt allami iranyitas felé,
amelynek alapjat a tandjij, illetve az inputhoz vagy outputhoz kotétt (képlet szerinti)
finanszirozas jelentette.

Amint azt fent mar kimutattuk, a felsdoktatds finanszirozasanak 6sszvolumenében
az allami részvétel ardnya - a felsGoktatasra forditott dllami kiadasok nominalis no-
vekedése mellett is — csokkend tendenciat mutat az eurdpai allamok tobbségében.
Ennek okat abban taldlhatjuk meg, hogy az allamok koltségvetési forrasbol mar nem

14 Haldsz Gabor: Finanszirozasi reformok a fels6oktatasban: nemzetkozi 6sszehasonlitd elem-
zés. In Temesi Jozsef (szerk.): Fels6oktatds-finanszirozds: nemzetkozi tendencidk és a hazai helyzet.
Budapest: AULA Kiadd, 2012, 35. p.

15 Kovats Gergely: A felsGoktatasi intézmények kozponti adminisztracidjanak atalakuldsa.
Felséoktatdsi Miihely, 2009/1. 97-98. p.
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képesek finanszirozni a felsdoktatds expanzidja nyoman robbandasszertien megno-
vekedett koltségeket, ugyanakkor az expanziét gazdasagi és tarsadalompolitikai
megfontolasokbdl nem kivanjak visszafogni. Legujabb tendenciaként azt lathatjuk,
hogy az allamok a finanszirozast egyre inkabb olyan intelligens kormanyzasi esz-
kozként kivanjak hasznalni, amely lehet6vé teszi a fels6oktatdsi rendszer egészének
meghatarozott irdnyokba terelését, illetve az egyes intézmények viselkedésének a
megvaltoztatasat. Az utébbit Gjbol hangsulyozzuk, hiszen ez is mutatja a fent le-
irtaknak megfeleléen, hogy milyen szoros kapcsolat van a felsGoktatasi rendsze-
rek kormanyzasaban vagy iranyitasaban bekovetkezd valtozasok és a finanszirozasi
rendszer valtozdsai kozott.'¢ Ha tavolrdl tekintiink az egyetemek fejlddésének moz-
gaspalydira, az intézményi 6ndllésag ingamozgasat figyelhetjilk meg. A nagy francia
forradalom elsoporte az 6nallosagot kozéppontba helyezé kozépkori egyetemet, és a
19. szazadban 4j egyetemi modellek sziilettek. FG jellemz6jiik, hogy az allam alapitja,
finanszirozza és kontrolldlja 6ket. Oktat6 és kutat6 a munkajaban az akadémiai sza-
badsagot élvezheti, de kinevezésérél a kormanyzat dont. A napéleoni modell erés
allami kontrollon alapul, az egyetem tevékenységének ugyszolvan minden elemét
a kormanyzat hatdrozza meg.!” A legujabb nemzetkézi irdnyok azonban ujbdl az
egyetemek egyre szélesebb autondmidja felé mutatnak, és az egyetemek gazdasagi
onallésaganak fokat is kiilon vizsgaljak a felsdoktatasi finanszirozasi rendszerek le-
irdsakor.

Ben Jongbloed!® a nemzetkozi szakirodalomban altalanosan elterjedt vizsgalati
szempontokat foglalja 6ssze az intézmények pénziigyi mozgasterének vizsgalatakor.
Igy kiilénésen a kovetkezd szempontok alapjén kategorizalja a fels6oktatdsi intéz-
ményeket:

o az intézmények képezhetnek-e tartalékot, illetve rendelkezhetnek-e a gazdalko-
dasuk soran elért pénziigyi tobblet felett?

o az intézmények megallapithatnak-e tandijat, illetve meghatarozhatjak-e annak
mértékét?

o az intézmények vehetnek-e fel kolcsont a pénzpiacokon?

« az intézmények tehetnek-e befektetéseket pénziigyi termékekbe?

« kibocsathatnak-e az intézmények részvényt vagy kotvényt?

o az intézmények tulajdonaban van-e az altala hasznalt ingatlan?

« az allam altal nyujtott koltségvetés jellemz6i.

16 Halasz Gébor: Finanszirozasi reformok a fels6oktatasban: nemzetkozi 9sszehasonlité elem-
zés. In Temesi Jozsef (szerk.): FelsGoktatds-finanszirozds: nemzetkozi tendencidk és a hazai helyzet.
Budapest: AULA Kiadd, 2012, 31-32. p.

17 Hrubos Ildiké: A 21. szdzad 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 elsé vizsgalati szempont alapjan az orszagok kisebbik része valasztotta azt a meg-
oldast, hogy nem engedi meg az intézményeknek a gazdalkodasi eredményiik sza-
bad felhaszndldsat. Az eurdpai orszagok donté része meghagyja ezt a lehetdséget.
A tandij megallapitasanak korében tobb lehetséges megoldas rajzolodik ki el6ttiink.
Az egyik végpontot a tandijmentes felsGoktatds jelenti, ide alapvetéen az északi 4l-
lamok mellett néhany kozép-eurdpai orszag tartozik. Ezutdn kovetkezik az a meg-
oldas, amikor az allam vet ki fix 0sszegli tandijat, ezt a megoldast tobbek kozott
Franciaorszag, Spanyolorszag, Hollandia és Svajc alkalmazza. Ritkabb az a megoldas,
hogy az allam altal megdllapitott fels6 hataron beliil az intézmények hatarozzak meg
a tandij Osszegét. A tandij alkalmazasanak elterjedtebb megoldasa az, amikor az
intézmény szabadon allapitja meg a tandij 6sszegét, mig kifejezetten specialis meg-
oldas az az eset, amikor a tandij az allami hatdsagok és a felsdoktatdsi intézmény
kozotti megallapodas eredményeként alakul ki.

Az intézmények gazdalkodasaban szerepet jatszhat szamos esetben a finansziro-
zasnak a pénzpiacokon keresztiil, illetve kolcson utjan megvalésulé médja. Hozza-
jarulhat ez a megoldas egyes nagy koltségigényt projektek megvaldsitasdhoz, vagy
akar atmeneti financidlis nehézségek athidaldsahoz is, mindazonaéltal mindkét lehe-
t0ség rejt magaban kockazatokat. Jongbloed 6sszeallitasal® szerint az eurdpai orsza-
gok tobbségében lehetdsége van a felsdoktatasi intézményeknek kolcson felvételére,
azonban az dllamok donté része nem engedi az intézmények pénzpiacokrél vald
finanszirozasat.

A fels6oktatasi intézményekhez tartozé ingatlanvagyon tulajdonjoga és az intéz-
mények efolotti rendelkezési lehetésége szintén 1ényeges kérdés. Az eurdpai dllamok
nagyobb részében az ingatlanvagyon az intézmény tulajdonaban all. Mindazonéltal
ezen allamoknak csak egy része rendelkezhet az ingatlan felett szabadon, mig altala-
ban az ingatlan értékesitéséhez az dllami szervek hozzajarulasara van sziikség. Azok-
ban az orszagokban, ahol az ingatlanok nem allnak az intézmények tulajdondban,
ott vagy valamely allami szerv tulajdonaban allnak, vagy pedig dllami vagyonkezel6
szervezet rendelkezik felettiik.

Végezetiil az egyik legfontosabb kérdés az dllam altal juttatott finanszirozas gaz-
dasagi természete. Itt a hangsuly azon van, hogy az intézmények szabadon felhasz-
néalhat6 Osszegként, egyben kapjak-e meg az allamtol a finanszirozast (a szakiro-
dalomban ezt lump sum vagy block grant tipusu finanszirozasnak nevezik), vagy
pedig felhasznélasi jogcimenként kiilon bontva (line item), kotott felhasznalasi céllal,
célosszegenként kapja azt meg az intézmény. Ez utobbi esetben ugyanis a felséokta-
tasi intézmény keze nagyrészt meg van kotve, nem gazdalkodhat szabadon a kolt-
ségvetésével, igy nem csoportosithat at 9sszegeket stratégiailag fontos teriiletekre,
illetve célokra. Természetesen a block grant tipusu finanszirozas esetében is szamos

1 Uo. 12. p.
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moddon lehet kiszamitani az allami juttatas Osszegét, igy egyarant alkalmazhato a
mechanikus/torténeti forraselosztas, az output és az input tipusu szempontok figye-
lembevételével torténé megallapitasa a koltségvetési tamogatas osszegének. A block
grant tipus tehdt nem a tdmogatas megallapitdsdnak mddjat takarja, hanem azt je-
lenti, hogy a juttatott forras tobbféle kiadasi elem (igy az oktatas, kutatas, mikodési
koltségek stb.) fedezésére?? szolgal egyarant.

2. AZ ALLAMI SZABALYOZAS KERETEI

Az allam koltségvetési szerepvallalasanak attekintése utédn az allami szabalyozast kell
megvizsgalnunk. Az allami beavatkozas masodik, taldn a finanszirozasi szerepnél
is markansabb teriilete a fels6oktatds teriiletén az dllam szabalyozd, illetve iranyit6
szerepe. A két kérdéskor egymassal szorosan Osszefiigg: az dllam csak megfelel6en
szabalyozott felsGoktatdsi rendszerbe tud koltségvetési forrast invesztalni, mind-
emellett pedig az az érdeke, hogy az allami finanszirozés a lehet6 leghatékonyabban
legyen felhasznalva, célt érjen a tamogatas, és megvalositsa azokat az allami célki-
tlizéseket, amikre tekintettel az dllam véllalta az anyagi tamogatas terheit. Torténeti
perspektivabol szemlélve az allam szabélyozo szerepét, azt latjuk, hogy az allami
beavatkozas hol erdsebb, hol pedig gyengébb, nagyobb teret adva a rendszer 6nsza-
balyozasanak, illetve a felsGoktatasban tevékenykedé szereplék 6nallosaganak. Az
elmult évtizedekben meger6sodni latszé allami beavatkozas okaként szamos allam
jogalkotoja éppen a finanszirozast jelolte meg: az dllam a szorosabb szabalyozas tt-
jan kivanja biztositani a kozpénzek hatékony és takarékos felhasznéalasat, valamint
az allam altal tamasztott célok elérését.

Az allami felsGoktatasi szabalyozas értékelésekor elséként tekintettel kell lenniink
a jogalkotas okaul szolgalo tényezdkre, valamint a térvényhozasi folyamatot befolya-
sol¢ kiils6 aktorok szerepére is, mivel a legtobb esetben ezek nélkiil nem értheté meg
a szabalyozds mddja, illetve a vélasztott megoldasok kore. Természetesen legalabb
ilyen jelent6séget kell tulajdonitanunk azoknak a nemzetkozi - és igy kiilonosen az
eurdpai térségben lezajlodo - fejlodési tendencidknak, amelyek kihathattak a hazai
jogfejlddésre, illetve amelyek mintaként szolgalhattak a magyar jogalkotd szamara.

A felséoktatas 20. szazadi fejlédésének torténetében az elsé jelentdsebb valtast a
nyugati dllamok az 1960-as évekt6l kezdédden élték at, mig a keleti blokk allamaiban
ezek a jelenségek 1990 utan keriiltek el6térbe. Az elsé reformfolyamat kozvetlen
el6zménye a fels6oktatas egyre inkabb tomegessé valdsa volt, amelynek hatdsara

20 Estermann, Thomas — Bennetot Pruvot, Enora: Financially Sustainable Universities I — Eu-
ropean universities diversifying income streams. Brussels: European University Association (EUA),
2011, 28. p.
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a tarsadalom szemében megkérddjelez6dott az egyetemek azon hagyoményos né-
gyes szerepe — dominans nézetrendszer kialakitasa és terjesztése, az elit kivalasz-
tasa, 4j tudas létrehozdsa és az allami hivatalnokok képzése —, amelyre a masodik
vilaghaborut kovetd évtizedek nyugalmi periédusa alapozva volt.2* A tomegesedd
felsGoktatasban egyre nagyobb hangsulyt kapott a fels6oktatasba befektetett koz-
pénzek megtériilésének és hatékony felhasznélasanak kérdéskore. Ennek hatasara a
felsdoktatasi szektorban valamiféle 6nszabalyozason alapulé allami iranyitasi meg-
oldasok jelentek meg. Az igy 1étrej6vo, a szektor szerepldinek minél nagyobb foku
autonémidjan alapulé modellben az allam facilitatori szerepben jelent meg, mintegy
»tavolbol kormanyozva” a felsGoktatds miikodését. Az dllamok szerepvallaldsanak
ilyen médon valé atstrukturalédasa voltaképpen két, egymassal latszolag ellenté-
tes torekvés kolcsonhatdsabol alakult ki: egyrészrol a kormdanyzatok maguk kezde-
ményezték a felsGoktatasra irdnyuld igazgatasi feladataik csokkentését, masrészrol
pedig kiilonboz6 csatornakat igénybe véve tovébbra is ellendrzik a fels6oktatasi
rendszert, és ha sziikséges, be is avatkoznak a miikodésébe.?? Ett6l a modelltdl azt
remélték, hogy az intézmények kozotti versenyhelyzet és a nagyobb oniranyitasi sza-
badsag magéaval hozza majd a felhasznaldi igényeknek valé minél jobb megfelelésre
torekvést az intézmények részérol.

A felséoktatas teriiletén bekovetkezett reformok masodik fazisa mintegy direkt
kovetkezménye volt az elsé reformhulldm hatdsara létrejott modellnek.?* Az illa-
mok felismerték ugyanis, hogy a tdmogato szerepbe visszavonult oktatdsi korméany-
zat nem tud mit kezdeni a nagyobb onalldsaggal bir6 intézmények olyan lépéseivel,
amelyek esetleg nem allnak dsszhangban az allami oktataspolitikai célkit(izések-
kel, illetve a felsGoktatas-fejlesztési iranyokkal. Ezzel egytitt szintén komoly hatast
gyakorolt az dllami szerepfelfogds alakulaséra az a felismerés, hogy a felsGoktatas
jelenti a kulcsot a tudasalapt gazdasaghoz, és ezért stratégiai jelentdségli agazat-
nak tekinthet6 az allam hosszu tavu céljainak megvalositdsa szempontjabol. Ennek
nyoman ujbol meger6sodott az allami beavatkozas igénye a felsGoktatds iranyitasa
terén. Az 4j megoldasok leggyakrabban a felsGoktatdsi intézmények teljesitménye,
illetve eredményei (output) felél kozelitették meg az allami szabalyozas mikéntjét,
sok esetben a rendszerbe bevezetésre keriiltek az dllam és az intézmények kozott ko-
tott tobbéves teljesitmény-megallapoddsok a finanszirozas teriiletén. A szabélyozas
korében tobb esetben kiilonféle koztes testiiletek is megjelentek, amelyek az intéz-
meények iranyitdsanak, illetve ellenérzésének erdsitését voltak hivatottak szolgalni.

21 Maassen, Peter — Stensaker, Bjorn: 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 Miklos: Koztes szervezetek a felsboktatdsi igazgatasban. Kozjogi szemle, 2010/1. 54-55. p.
23 Maassen-Stensaker 2011, 759. p.
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Végeredményben az eurdpai allamok felsdoktatasi rendszereiben az allami iranyitas
tobbszereplds, tobbszintli megoldasai alakultak ki.24

Végezetiil a felsboktatasi reformoknak a harmadik hullama az Eurépai Unié Lis-
szaboni célkittizéseivel 6sszhangban kiszélesitette a felsGoktatasi teriilet szabalyo-
zasanak fokuszat, bekapcsolva a kutatast és az innovacidt a szorosan vett oktatasi
tevékenység mellé, hangstlyozva ezaltal a felsGoktatdsi intézmények hdrmas tarsa-
dalmi és gazdasagi funkciojat. ,, Eurépdnak a tuddshdromszog mindhdrom csiicsdt
meg kell erdsitenie: ezek pedig az oktatds, a kutatds és az innovdcio. Az egyetemek
mindhdrom téren alapvetd fontossdguiak.”™> A reformtorekvések tehdt olyan Gj meg-
oldasokat kerestek, amelyek a felsGoktatas finanszirozasanak dj utjait nyitjak meg,
kiilonos tekintettel a gazdasagi szféra szerepldinek és a magantékének a bekapcso-
lasara. Egyttal a cél volt az dllam hatrébb huzddasa a felsGoktatas szabalyozasanak
teriiletén, a nagyobb intézményi 6nallosag és sokféleség, amely azonban egyiitt jar a
nagyobb foku felel6sséggel és elszamoltathatdsaggal is.26 Ez a reformfolyamat tehat
a felsGoktatas gazdasagi mitkodésének hangsulyozasaval a felsGoktatasi intézmények
piaci szerepl6ként valé megjelenitését jelentette a tarsadalom szamara.

Nem szabad megfeledkezniink a felsdoktatds szabalyozasara haté demografiai té-
nyez6krol sem. Amig az elsé reformhullam oka a fels6oktatds kapui elétt megjelend
egyre nagyobb embertomeg volt, gy napjaink demografiai adatai éppen a felsokta-
tasba belépésre varo potencialis hallgatok évrél évre csokkend létszamat vetitik eldre.
Az Eur6pa-szerte tapasztalhaté demografiai hullamvolgy igen erésen érezteti hatésat
hazankban is, és a sziiletések szaman alapuld projekeid tartos csokkenést vetit el6re
az el6ttiink 4ll6 évtizedre, vagyis a mélypontot a felvételizok szama még nem érte el.
Az évrol évre csokkend hallgatoi létszam wjabb kihivas elé allitja az intézményrend-
szert: az elmult évtizedekben jelentkezé fokozott igény hataséra , felporgetett” felsé-
oktatds azzal szembesiil, hogy a képzési paletta, az infrastruktira, az oktatoi 1étszam,
valamint az intézményi koltségvetési gazdalkodas egyarant a 9o-es és 2000-es évek
magasabb hallgatéi létszdmara van optimalizalva. Igy a felvett hallgatok létszdmaban
tapasztalhato szignifikans csokkenés nehéz helyzetbe hozza az intézményeket: az el
nem indulé vagy alacsony létszamu szakok, a csokkend oktatdi orateher, a kihasz-
nalatlansag és a csokkend normativ finanszirozas problémaja egyszerre jelentkezik.
Ezekre a problémakra pedig - killondsen az allami felsGoktatasi intézményrendszer
fenntartdjaként — az allamnak reagalnia kell, el6térbe helyezve a mindségi fels6okta-
tas kérdését, racionalizalva az intézményrendszert, Ujrapozicionalva a felsGoktatasi
szereploket, valamint mddositva a finanszirozasi megoldésokat.

24 Uo. 760. p.

25 A Bizottsdg kozleménye — Eurépa szellemi t6kéjének mozgositdsa: tegyiik lehetévé az egyete-
mek teljes korii hozzdjdruldsat a lisszaboni stratégidhoz! COM/2005/0152 végleges.

26 Maassen—-Stensaker 2011, 761. p.



118 1. RESZ

3. ALLAMI SZABALYOZAS ES FELSOOKTATASI AUTONOMIA

Az allami szabalyozas mint beavatkozas vizsgalatakor nem tekinthetiink el a fels6-
oktatdsi autonémia fogalménak és kereteinek révid elemzésétdl sem. Ertelmezé-
stinkben a felséoktatasi autonomia voltaképpen a tudomany és az oktatas szabadsa-
gabol levezetett, szubszididrius jog. Az oktatas szabadsaganak gyokerei az eurdpai
allamokban a kozépkori egyetemek idejébdl erednek, amikor a tanitas szabadsaga a
professzor joga volt arra, hogy muvelt tudomanyteriiletét mindenféle kiils6 befolyas-
tol mentesen kutathassa és tanithassa barmely egyetemen (ius ubique docendi). Az
egyetemek a kezdetektdl kiilonleges statuszu intézményeknek szamitottak, amelyek
kiildetése a tudas szabad, befolyasmentes ataddsa és a tudomany mtvelése volt. Ez
indokolta az egyetemek kivaltsagait is, melyek az els6ként szamon tartott bolognai
egyetemnek I. Frigyes csaszartdl kapott Authentica habita privilégiumlevél nyoman
fokozatosan minden létrejovo egyetemet megillettek. Ez a privilégium a hallgatok és
tanaraik védett statuszardl és — valasztasuk szerint — az altalanos biintetd joghatdsag
aloli mentességrol szolt, megteremtve az egyetemi biraskodds jogat. A jogvédelmet
tehdt a csaszar biztositotta, mig az el6addsok tartasdnak jogat (venia legendi) III.
Honorius pdpa 1233-as kivaltsaglevele adta meg.?” A 19. szazadi Németorszagban a
Humboldti, kutatds-orientalt egyetem keretében jelenik meg jra a fogalom, amely
immdr az oktatds szabadsagat (Lehrfreiheit) és a tanulas szabadsagat (Lernfreiheit) is
magaban foglalja. Ahogy az egyetemek mint a tudomanyt muvel6 intézmények kiil-
detéstudata megerdsodott, a professzorok voltaképpen teljes szabadsagot élveztek a
katedran elmondottakkal és kutatasuk tartalmaval kapcsolatban az egyetem falain
beliil. Ez a szabadsag azonban nem volt korlatok nélkiili a tudomanyteriiletitkon
tulmenden politikai vagy tarsadalmi kérdésekben tett megnyilatkozasaik esetében,
valamint dltalaban az egyetem falain beliilre korlatozédott. A tengerenttlon az ok-
tatdsi és tudomanyos szabadsag (academic freedom) az eurdpainal joval szélesebb
teret nyert. A professzorokat fontos tarsadalomkritikusként megillette az irasbeli
és szobeli véleménykifejtés joga az egyetem falain kiviil is, nem csak tudomanyos
teriileten, hanem tarsadalmi és politikai kérdésekben is.2¢ Az Egyesiilt Allamokban
- szemben az eurdpai orszagokkal — az oktatas és a tudomany szabadsagat az elsé
alkotmanykiegészités altal garantalt véleménynyilvanitds szabadsagabdl vezették le,
amely felfogas tetten érhet6 az oktatds szabadsaganak fent bemutatott tag értelme-
zésében is.

Napjainkban az oktatasi szabadsagnak nincs altalanosan elfogadott definicidja.
A kontinentélis Eurdpa orszagaiban altalaban a sziikebb, humboldti értelemben vett

27 Weszely Odén: Az egyetem eszméje és tipusai. Pécs: Dundntul egyetemi nyomddja, 1929, 42. p.
28 Philip G. Altbach: Academic freedom: International realities and challenges. Higher Edu-
cation, 2001, 207. p.
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szabadsag érvényesiil, mig az amerikai kontinensen, kiiléndsen az Egyesiilt Alla-
mokban a fent bemutatott, széles kort oktatasi és véleményszabadsag illeti meg az
akadémiai szféra képviseldit.

Amit tehdt a felsGoktatas autondmidjanak neveziink, az az oktatas és a tudomany
szabadsagahoz kapcsolddd, a kozépkori egyetemek privilégiumait visszatiikrozo
torekvés a felsGoktatdsi intézmények dllami és egyéb befolyastol valo fiiggetlenité-
sére. Tartalma nehezen koriilhatarolhato, 4ltalanosan elfogadott definicidja nincs,
alkotmanyokban is csak elvétve, toredékesen jelenik meg. Az USA legfelsébb biré-
saga négy aspektusat emelte ki az autonomidnak.?® E szerint az egyetemek (fels6-
oktatasi intézmények) tudomdnyos alapon donthetik el azt, hogy ki tanithat, mit
lehet tanitani, hogyan lehet tanitani, és kit vegyenek fel tanulénak. Magunk részérél
elfogadhatjuk ezt a definici6t, mint az elérhetd legteljesebb kori meghatarozasat a
felsdoktatasi autondmia tartalménak.

A hazai jogirodalomban Kocsis Miklds elemezte részletekbe menden a fels6okta-
tasi autonomia természetét és tartalmat. A felsoktatasi autondmia gyokereit 6 is az
oktatds és a tudomdny szabadsaganak alkotmanyos kovetelményeiben taldlta meg.
Alldspontja szerint a fels6oktatdsi autonémia nem cél, hanem eszkéz, méghozz4 az
akadémiai szabadsag elérésének eszkoze. A kettd leginkdbb alanyi korében kiilon-
bozik.3° Az alkotmanyokban garantalt tudomanyos és oktatasi szabadsag alanya az
egyén, méghozza a felsGoktatasi intézmények oktatoi, kutatdi és hallgatéi mellett
mindenki més is, aki a tudomdnyt muveli. Kocsis autondmiaelmélete szerint az in-
tézményi autonémia nem 6nallo, az autondmia cimzettje ugyanis nem a felsGokta-
tasi intézmény, hanem a tudomdnyt miiveld egyének. Az ¢ autonémiaik alkotnak
rendszert, és igy épiil fel az intézményi autondmia. Fontos kovetkeztetésre juthatunk
ebbdl a megallapitasbol: ameddig tehat az egyének tudomanyos szabadsagat az él-
lam alkotmanyosan nem korlatozhatja, ez a korlat nem terjed ki abszolit médon
az intézményekre. Az intézmények 6nallésdga tehat aldvethetd alkotmdanyos mo-
don allami beavatkozasnak és korlatozasnak. Itt utalhatunk arra a maig nem lezart
vitara,3! miszerint az egyetemek gazdasagi és pénziigyi szabadsaga részét képezi-e
az egyetemi autonémianak. Hazankban a 62/2009. (VI. 16.) AB hatarozat mondta
ki e korben, hogy a fels6oktatasi intézmények gazdasagi 6nallésaga nem oncély,
hanem alapvetSen a tudomanyos szabadsag érvényesiilésének a garancidja. Minél
kozelebbi a kapcsolat a tudomanyos és a vallalkozasi tevékenység kozott, a fels6-
oktatasi intézmény gazdalkodasi autonémiaja annal nagyobb alkotmanyi védelmet

29 Regents of the University of California v. Bakke, 438 U.S. 265, 312. 1978.

30 Kocsis Miklos: A felsdoktatdsi autonémia kizjogi keretei Magyarorszdgon. Budapest: Top-
balaton Kft., 2011, 94-98. p.

31 G. Karacsony Gergely: Allami szerepek a felsGoktatdsban, Budapest-Pécs: Dialég Campus
Kiadd, 2016.
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élvez. Osszeségében elfogadhatjuk az Alkotmanybirdsag érvelését, azonban fel kell
hivni arra a figyelmet, hogy az oktatas és a tudomany szabadsaga akkor tud csak
érvényesiilni, ha az intézmények irdnyitasaban és jovéjének meghatérozasaban a
dont6 szerep az autonomia letéteményeseinek (az oktatoi és hallgatoi kozosség auto-
ném dontéshozo szerveinek és a kinevezését e szervektdl elnyert vezet6knek) marad
a kezében.

Ahogy azt mar fent bemutattuk, a hazai fels6oktatasi szervezetrendszerben ki-
tiintetett szerep jut az allam altal alapitott intézményeknek, amelyek az egyetemek
kozel haromnegyedét, illetve a féiskolak szamanak negyedét teszik ki. A felséok-
tatds mikodtetésére forditott Osszeg szintén igen jelentds, a kozponti koltségvetés
kiadasi f60sszegének mintegy masfél szazalékat (a 2014. évben kozel haromszaz-
milliard forintot) teszi ki.>? Az allam fels6oktatasi fenntartoi tevékenysége korében
ennek megfeleléen egyrészt az allami fenntart6i kontroll és a miikodés kereteinek
meghatarozasa, masrészt pedig a felsGoktatdsi miikodés finanszirozasanak feladata
héarul az allamra.

A fenntartéi jogok gyakorldsa, illetve a felsGoktatdsi intézmények miikodésébe
torténd barmely kiils6 beavatkozas megmérettetik a felsGoktatasi autondmia mérle-
gén. A fels6oktatasi autondmia mindennapi miikodésére hatast gyakorol valamennyi
olyan szervezet tevékenysége, amely torvényben foglalt joganal fogva, vagy onként
véllalt kotelezettségeként a felsdoktatds teriiletén tevékenységet fejt ki.3? Igy ebben
a korben igen nagy hatassal voltak az Alkotmanybirésag hatarozatai is, amelyek-
kel a fels6oktatasi autonémia miikodését, kereteit és védelmi korét hatarolta koriil.
A testiilet nagy autondmiahatdrozatai koziil taldn a legjelentdsebb, a 41/2005. (X. 27.)
AB-hatarozat részletesen kibontotta a felsGoktatasi autonomia terjedelmét és ele-
meit. Ramutatott, hogy a ,,felséoktatdsi autonémia folytin a felsboktatdsi intézmény
a kormdnytol, az dllamigazgatdstol ondllo és fiiggetlen. Az ondllosdg és fiiggetlenség
nem csak a sziik értelemben vett tudomdnyos, oktatdsi és kutatdsi tevékenységre ter-
jed ki. A tudomdny autondomidjanak biztositdsa érdekében a felsGoktatdsi intézményt
szervezetalakitdsi, miikodési és gazddlkoddsi ondllosag is megilleti” A testiilet ebben
a dontésében a felsdoktatasi autonémia harom elemét kiilonboztette meg: egyrészt
a tudomany autonémidjat, amely alapjan tudomanyos kérdésekben a tudomany mu-
vel6i jogosultak donteni, mésrészt a szervezeti autondmiat, amely a felsGoktatasi in-
tézmény szervezeti, miikodési onallosagat biztositja, és harmadrészt a gazdalkodasi
autondmiat, amely a pénzeszkozok szabad felhasznalasat teszi lehet6vé. A hatarozat
arra is ramutatott, hogy a ,, felséoktatdsi autonomia folytdan a felséoktatdsi intézmény

32 A 2014. évre vonatkozo adat forrdsa a Magyarorszag 2014. évi kozponti koltségvetésérél
52016 2013. évi CCXXX. torvény. Az 6sszegb6l mintegy szaznegyvenmillidrd forint esik a kozvet-
leniil a fenntartdi feladatokhoz kapcsolodé tevékenységekre.

33 Kocsis 2011, 103. p.
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a kormdnytol, az dllamigazgatdstol ondllo és fiiggetlen. Az ondllésdg és fiiggetlenség
nem csak a sziik értelemben vett tudomdnyos, oktatdsi és kutatdsi tevékenységre ter-
jed ki. A tudomdny autondomidjanak biztositdsa érdekében a felsGoktatdsi intézményt
szervezetalakitdsi, miikodési és gazdalkoddsi ondllosag is megilleti. (...) Az intézmény
autondémidjidhoz hozzdtartozik a gazddlkoddsi autonémia is. Ennek megfelelben a
felséoktatdsi intézmény — a torvény keretei kozott - megdllapithatja sajdt koltségveté-
sét, illetve pénzeszkozeivel ondlléan gazddlkodhat.” Ezt az autondmia felfogast erdsi-
tette meg a 39/2006. (XL. 27.) AB-hatdrozat is.

A fentiekben vallott felfogasahoz képest a gazdasagi autonémia vonatkozasaban
tett Ujszerti>* megallapitasokat a 62/2009. (VI. 16.) AB-hatdrozat, amikor kimondta,
hogy a felsGoktatasi intézmények gazdasagi onallosaga nem 6ncélt, hanem a gazdal-
kodasi autondmia alapveten a tudomdnyos szabadsag érvényesiilésének a garanci-
dja. Minél kozelebbi a kapcsolat a tudomanyos és a véllalkozasi tevékenység kozott,
a felsGoktatasi intézmény gazdalkodasi autondmidja annal nagyobb alkotmanyi
védelmet élvez. Ha viszont a felsGoktatdsi intézmény gazdasagi tevékenysége csak
érintblegesen kapcsolodik a tudomanyos szabadsédghoz és a tanitas szabadsagéhoz,
akkor ez a védelem is kisebb szint(i. Ez utébbi esetekben is kovetelményként hata-
rozta meg a testiilet azt, hogy a tényleges dontést fels6oktatasi autonomiaval rendel-
kez§ szerv hozza meg, de ebben az esetben az AB szerint a torvényhozé szabadsaga
nagyobb a dontés korlatainak meghatarozasanal.

A szakirodalomban tidvozolték az Alkotmanybirdsdg elmozdulasat a kordbban
vallott autondmiafelfogashoz képest, amennyiben az 6j hatarozatban mar latszik
az az irany, ami a gazdasagi jellegli dontésekbe val6 4llami befolyast nem tekinti
feltétleniil a védett szabadsag sérelmének. Kocsis Miklos allaspontja®s szerint az
Alkotmanybirdsag korabbi anakronisztikus szemlélete nagyban hozzajarult a felsé-
oktatasi intézményekben tapasztalhaté miikodési zavarok kialakulasdhoz. A szabad-
sagukkal - rendszerint - élni nem tudé intézmények mikodési zavarai minduntalan
arra késztették az allamot, hogy a mtikodést korlatozd, azt racionalizald jellegt sza-
balyozast alkosson, ez azonban az elmult idészakban szdmos esetben alkotmdny-
ellenes megoldasokhoz vezetett. Az autonémia biztositdsa és garantaldsa ugyanis
hosszabb tavon az intézmények miikodését sodorta veszélybe, ezdltal ellehetetle-
nitve az allam intézményvédelmi kotelezettségének teljesitését (aminek része az in-
tézményhalozat fenntartasa is). Az Alkotmanybirdsag allaspontja szamos ponton
egybecseng Hrubos Ildiké megallapitasaval is, miszerint ,,az intézményi autonomidt
és az akadémiai szabadsdgot gyakran dsszekeverik, egybemossdk. Pedig két kiilonbozé

34 Kocsis Miklos: A felsdoktatdsi autonoémia aktudlis kérdéseirdl. Uj Magyar Kozigazgatds,
2010/2. szam, 2010. februar, 32. p.
35 Kocsis 2011, 128-129. p.
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dologrél van szo, amelyek azonban kapcsolodnak egymadshoz. [...] Az intézményi au-
tonomia egyik legfontosabb funkciéja az akadémiai szabadsig 6rzése”>® A testiilet
a 2009-es hatdrozatdban mar nem tekinti a felsGoktatasi autonémiat 6nmagaban
val6 értéknek, hanem funkcioja szerint sztikebb értelemben az akadémiai szabadsag
Orzésének, tagabb értelemben pedig a kulturalis jogok érvényre juttatdsanak bizto-
sitékaként értelmezi. A fent idézett hatdrozataban az Alkotmanybirdsag a fenntarto6i
iranyitassal kapcsolatosan azt a megallapitast tette, hogy a ,, felsGoktatdsi intézmények
onkormdnyzatisiga nem csak a végrehajto hatalommal szemben, hanem a fenntar-
toval szemben is érvényesiil. A fenntarté szerepvillaldsa a felséoktatdsi intézmények
mitkodésében azonban nem eleve ellentétes az Alkotmdny 70/G. §-aval; a fentiek nem
jelentik azt, hogy torvény ne dllapithatnd meg a fenntartdi irdnyitds azon kereteit,
amelyek kozott a felséoktatdsi intézmény jogszerti mitkodése ellendrizhet6.”” Ezen a
helyen csak jelezziik, hogy a nemzetkozi szakirodalmi allaspont a gazdasagi valsag
hatdsara olyan irdnyban mozdult el, amely a fels6oktatasi intézmények nagyobb foku
gazdalkodasi autondmidjat a valsageseményekre valo reagalas, az intézménynek a
valtozo tarsadalmi és gazdasagi kornyezethez valé alkalmazkodasa el6feltételeként
tekinti. Ez a néz6pont pedig kozelebb all az Alkotmanybirdsagnak a korai hataro-
zataiban vallott - a gazdalkodasi kérdésekre is kiterjedd — felsGoktatasiautonémia-
felfogasahoz.

A fenti AB-hatdrozatok megsziiletését alig két éven beliil kovette az uj Alaptor-
vény megalkotasa és a Nemzeti felsoktatasrol szolo torvény elfogadasa, amelyben
a fenntartoi iranyitas Gj perspektivat kapott. A fenntart6i iranyitas alabb részletesen
bemutatott keretei az 0j jogszabalyokban némiképp atalakulva és a fenntarténak
nagyobb befolyast engedve jelennek mar meg, ezaltal részben igazodva az Alkot-
manybir6sag ujabb hatarozataiban megalkotott formai kovetelményekhez, részben
pedig kitoltve az Alaptorvény altal biztositott szélesebb mozgasteret. Formailag az 1j
torvény — és az Alaptorvény is — azt az elvet koveti, hogy a fels6oktatasi intézmény
onallésagat, autondm jogositvanyait az oktatds és a tudomany szabadsaganak alap-
jogi kovetelményébdl vezeti le, és az egyes intézményi miikodési kérdéseket is ehhez
képest hatdrozza meg. Igy tehat minél kdzelebbi dsszefiiggést mutat egy tevékenység
a kutatasnak és az oktatdsnak a tartalmi kérdéseivel, anndl szélesebb az intézményi
autondmia, és anndl sziikebb, illetve kozvetettebb az allami, fenntarto6i befolyds.

Tovabb tagitotta az dllami befolyas kereteit az Alaptorvény negyedik mddositasa,
amely a Kormadny kifejezett hataskorébe helyezte a felsGoktatdsi intézmények gaz-
dalkodasara vonatkozé szabalyozast. A negyedik mddositas kozjogi érvénytelensé-
gével foglalkozd 12/2013. (V. 24.) AB-hatdrozathoz fiiz6tt killonvéleményében Kiss
Laszl6 alkotmanybird kiemelte azt, hogy a beépiteni kivant X. cikk (3) bekezdésének

36 Hrubos Ildiko: A 21. szazad egyeteme. Educatio, 15. évf. 2006/4. 670. p.
37 62/2009. (V1. 16.) AB-hatdrozat
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Uj harmadik mondata egyértelmiien és tételes modon ellentétes az Alkotmanybi-
résag altal az Alkotmany 70/G. §-dban, valamint az Alaptoérvény X. cikkében 1é-
nyegileg azonos mddon rogzitett, a tudomanyos élet szabadsagabol kotelezéen le-
vezetett, kiemelt felsGoktatdsi intézményi autonémia védelmének kovetelményével.
A korabbi Alkotmany és az Alaptorvény vonatkozo, 1ényegileg megegyez6 ,tartalmu”
rendelkezései miatt Kiss Laszl6 felhasznalhaténak itélte meg az Alkotmanybirdsag
41/2005. (X. 27.) AB-hatdrozataban leirtakat, amelyeket az Orszaggytilés figyelmen
kiviil hagyott. Igy allaspontja szerint nem lehetett volna térgya az alaptorvény-mo-
dosité eljardsnak ez a targykor, ennek megfeleléen az Alkotmanybirésagnak meg
kellett volna allapitania e rendelkezés kozjogi érvénytelenségét. Ez a megkozelités
tartalmdban kovetkezetes maradt a testiilet korabbi allaspontjahoz, amely széles
értelemben veszi figyelembe a felsdoktatasi autonémia kovetelményét. Itt érdemes
megjegyezni, hogy a hatarozat tobbségi allaspontja mindazonaltal nem foglalkozott
a modositasok tartalmi vizsgalataval, mivel ebben a kérdésben hataskorének hianyat
allapitotta meg a testiilet. Az Alkotmanybirdsag az Alaptorvény uj rendelkezéseinek
értelmezését, illetve annak a felsGoktatésra gyakorolt hatdsa vizsgalatat eddig még
nem végezte el, igy az 0j szabdlyozas kapcsan nem all rendelkezésiinkre a testii-
let alldspontja, amibdl megitélhetd lenne az, hogy milyen mértéki irdnyvaltast tesz
sziikségessé a szabalyozas ily médon tortént modositésa.

A fels6oktatdas miikodésének a fent bemutatott alkotmanyos értelmezése soran
érdemes megvizsgalnunk a 32/2012. (VIL 4.) AB-hatarozathoz Bragyova Andras
alkotmanybiré altal csatolt kiilonvéleményt, amely — részben az 1310/D/1990. AB-
hatdrozattal egybecsengé mdédon — merében mas perspektivaba helyezi a fels6ok-
tatdsban részt vevok Alaptorvény altal védett jogi helyzetét. Kiillonvéleményében
nem osztja az Alkotmanybirosag eddig is kovetkezetesen képviselt allaspontjat, ami
a felsGoktatasban vald részvétel jogat tobbnyire a miivelddéshez vald jogba tartozo-
nak tekintette. Mivel az Alaptorvény XI. cikke valoban emliti ,,a képességei alapjan
mindenki szamara hozzaférhet6 fels6fokd oktatast”, mint amellyel az allam a mtive-
16déshez valo jogot biztositja, ezért alapvetéen szamara is elfogadhaté az, hogy az
oktatds barmely szintje alkotmdnyosan kapcsolatba hozhaté a miivelddéshez valo
joggal. Allaspontja szerint azonban a muvelddéshez val6 jogban a muvelédés az
oncély, a személyiség fejlédését szolgald altalanos kulturat jelenti, amelynek alapjait
az ember az oktatasban sajdtitja el. A muivel6dés megszerzése és a kultura apolasa
alkotmanyos jog, amely a felséfoku oktatasban is gyakorolhato, hiszen az egyetemek
hagyomdnyosan a magas kultura letéteményesei. A mivelédéshez val6 jog azonban
sokban és lényegesen kiilonbozik a foglalkozas szabad megvalasztasahoz és gyakor-
lasahoz valo jogtol. Az egyetemi oktatas meghatarozé része azonban nem az el6bbi
értelemben felfogott dltaldnos — mintegy 6ncéla — muveltség megszerzését segiti eld.
A felséoktatasban ugyanis a hallgatok valamilyen foglalkozas, élethivatds gyakor-
lasara szereznek képesitést, ezért a felsdoktatasi hallgatok jogai és kotelezettségei
szabalyozasat alkotmanyjogilag elsésorban a foglalkozas szabad megvalasztasanak
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az Alaptorvény XII. cikkében biztositott joga alapjan kell megitélni, ugyanis a mai
tarsadalomban kevés foglalkozas gyakorolhatd szakképzettség nélkiil, és igen sok
nagy presztizst foglalkozds csak egyetemi vagy felséfoku végzettséggel folytathato.
A miivelddéshez valo6 jogtol a foglalkozas szabadsagat tehat mindenekel6tt az va-
lasztja el, hogy a foglalkozas szabadsaga az egyén tarsadalomban vald részvételét,
megélhetését biztositd alapjog; a miivel6dés szabadsagarol ez nem mondhaté el.
A kulturalis tevékenység is lehet foglalkozas, amde ekkor a foglalkozas szabadsaga
védi. Ez az értelmezés a felsdoktatasi intézmények miikodésének szamos mas terii-
letén is hatdssal lenne az allami befolyas mértékének és modjanak meghatérozasara,
kiilonosen a felvételi kovetelmények, a 1étszamkeretek és a finanszirozas modjanak
meghatdrozdsa sordn.

A hazai jogalkotds altalanossagban az intézményi 6néllosag visszaszoritasanak
irdnyaba hat. Ennek két markdns megvalosuldsa a kancelldr és a konzisztérium in-
tézményének létrehozdsa a felsGoktatasi jogban. Elséként a felsGoktatasi intézmé-
nyek mikodésének rendkiviil jelentds tjragondolasat valdsitotta meg a jogalkoto
a kancelldri tisztség létrehozasaval. A jogszabalyi valtozas mogott egyértelmien
az a szakpolitikai koncepci6 hizdodik meg, amely el kivanja valasztani egymadstol a
fels6oktatasi intézmények tudomdnyos-oktatasi tevékenységének iranyitasat, és az
egyetemek mint szervezetek mikodtetését, ideértve a gazdasagi, technikai és szerve-
zési feladatok végzését, valamint a gazdasagi vezetd feladatainak ellatasat.’® A létre-
hozott kancellari tisztség jellegével kapcsolatosan megallapithatjuk, hogy ez az 4j
intézményi tisztségviseld lett a nemzetkozi folyamatokkal 6sszhangban hazankban
is folyamatosan professzionalizalod6 intézményi vezet6i réteg egyik kulcsfigurdja.
Vele szemben nem kovetel meg a torvény felsGoktatasi oktatodi tapasztalatot, illetve
tudomadnyos hatteret, vagyis a jogalkoto kifejezetten menedzser tipust karakternek
szanja. Az j jogszabalyi megoldas a felsdoktatasi intézmények esetében kettés ve-
zetdi strukturat hozott létre. Az Nftv. szerint a felsGoktatasi intézmény elsé szamu
felel6s vezetdje és képviseldje a rektor, aki eljar és dont mindazokban az tigyekben,
amelyeket jogszabaly, a szervezeti és miikodési szabalyzat, a kollektiv szerz6dés nem
utal mas személy vagy testiilet hataskorébe. Azonban emellett kijelenti azt is, hogy
a torvényben meghatarozott feladatai tekintetében a kancelldr a fels6oktatasi intéz-
mény vezetdjeként jar el.

A konzisztdriumok?® 1étrehozasaval hazankban a jogalkot6 egy tjabb olyan testii-
letet iktatott be a felsGoktatasi intézmények vezetésébe, amely az intézmény hosszu
tavy, és az oktatdsi és kutatasi tevékenységet érint6é dontésekben bir egyetértési jog-
gal. Igy a fent definidlt tudoményos és oktatdsi autondmia alanyi kérén kiviilrél ér-

38 A kancelldr tisztségének részletesebb elemzését lasd G. Karacsony Gergely: Allami szerepek
a felséoktatdsban. Budapest-Pécs: Dialég Campus Kiadd, 2016.
39 A nemzeti felsGoktatasrdl szol6 2011. évi CCIV. térvény 13/B. §-a.
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kezd személyek (a konzisztérium tagjainak tobbségét a miniszter delegalja) kezébe
keriilt az intézményi 6nallosag korébe tartozo tobb fontos dontés. Ezt pedig a fenti,
sziikebb értelmezés szerinti intézményi autonémiaba valé allami beavatkozasnak
lehet tekinteni.*® Ezt a szakirodalmi allaspontot annyiban osztjuk, amennyiben a
gyakorlat azt mutatja majd, hogy a fent részletezett tudomanyos és oktatasi szabad-
sag korébe tartozé dontések tényleges meghozatala kikeriil az autonémia letétemé-
nyeseinek kezébdl, és kiils¢ aktorokhoz keriil at.

4. OSSZEFOGLALAS

A fentieket 6sszegezve lathatjuk, hogy az allam szamos téren él aktiv beavatkozasi
lehetéségével a felsGoktatas teriiletén. A fentiekben két ilyen kulcsteriiletet elemez-
tiink: a felsGoktatds finanszirozasat és a felsGoktatas allami szabalyozasat, kiilonos
tekintettel az intézményi autonémiaba val6 beavatkozasra. Megallapithatjuk azt, hogy
e két teriilet egymassal szorosan Osszefligg. Az allam fokozott gazdasagi szerepval-
lalasa - kiilonosen a kozép- és kelet-eurdpai régié orszagaiban — gazdasagi szitkség-
szerliség és torténetileg kialakult tény. Az dllamnak szamos oka van arra, hogy a
felsGoktatas mitkodését anyagilag tamogassa: a szlik értelemben vett gazdasagi raci-
onalitds diktalta megtériilési mutato egyfel6l azt mutatja, hogy jo befektetésrél van
sz6 pénziigyi értelemben is, masfeldl pedig a fels6oktatds miikodésének és széles
kort igénybevételének szamos olyan tarsadalmi hasznat tudjuk kimutatni, amelyek
allami célkitlizésekkel éppen egybeesnek. Ezekre tekintettel nemcsak racionalis és
hasznos, hanem tarsadalmi értelemben is elény6s az dllamnak finansziroznia a fel-
séoktatast. A finanszirozassal parhuzamosan kell megvizsgalnunk az allam iranyi-
tasi és szabalyozasi befolyasat a felsdoktatasi rendszer miikodésébe. A kozpénzekkel
vald hatékony gazdalkodas igénye tamasztotta ald a jogalkotd torekvéseit az dllami
befolyas novelése iranyaba. Az er8s6dd szabalyozasi és iranyitasi befolyds alkotma-
nyos értékelése érdekében meg kellett vizsgalnunk a felsdoktatasi autondmia és az
allami beavatkozas viszonyat. A hazai szerzokkel egyetértve a felsGoktatasi autono-
mia gyokereit a tudomany és az oktatas alkotmanyban is garantalt szabadsagaban
talalhatjuk meg. Az intézményi autonémia vonatkozasaban azzal a sziikité értelme-
zéssel kell élniink, miszerint ez csak a tudomany és az oktatas szabadsaganak meg-
valositasat szolgalé eszkoz, és mint ilyen, korlatozasnak vetheté ala. E korlatozas
megitélésiink szerint mindaddig alkotmdnyos marad, amig az allami befolyas nem
terjed ki az oktatas és a tudomany muvelének szabadsaga altal védett mezdre.

40 Rénay Zoltan: Az autonomia Gjraértelmezése vagy eltorlése, avagy tendenciak és javaslatok
a felsGoktatds rendszerszint(i valsaganak idején. Pro Futuro - a Jové Nemzedékek Joga, 2016/2.
176. p.
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VACZI PETER!

JOGORVOSLAS KOZVETLENUL ITTHON
ES EUROPABAN

A jogorvoslati rendszereket vizsgalva altalanossagban megallapithatd, hogy egy-egy
rendkiviili jogorvoslat igénybevételének eléfeltétele — egyebek mellett — a rendes
jogorvoslati lehetdségek kimeritése szokott lenni. Ez — ahogyan késébb b6vebben
kifejtésre keriil - tobb szempontbdl is észszerti, a kordé ne keriilje el a szamarat. Bi-
zonyos esetekben azonban a rendes jogorvoslatok kimeritése vagy egyaltaldn nem
lehetséges (mert nem 4ll rendelkezésre jogorvoslat), vagy pedig nem feltétleniil
sziikséges. A jelen tanulmany ezen eseteket elemzi, egy hazai és egy nemzetkozi
jogorvoslati eszkoz, a kozvetlen alkotmdnyjogi panasz és a kozvetlen strasbourgi
panasz osszehasonlitdsan keresztiil.

1. AZ ALKOTMANYJOGI PANASZ INTEZMENYE

Ahogyan arra mér tobb mértékado szerzé is ramutatott, az Alaptorvény hatalybalé-
pésével az alkotmanybirdsagi joggyakorlatban ,,a fdszabdly és a kivétel viszonya meg-
fordult”,? a normakontroll-tipust alkotmanybiraskodas elmozdult az absztrakttdl
a konkrét felé. Az alkotmanyjogi panasz reformja ,,az alapjogvédelem uj korszakat
nyitja meg” az Alaptorvényhez fliz6tt indokolds szerint,® mivel a ,,hatékony rendes
jogorvoslati lehetdségeit mar kimeritd panaszos szamara egy olyan tovabbi kiilonle-

1 Egyetemi docens, Széchenyi Istvan Egyetem Allam- és Jogtudomdnyi Kar Alkotmanyjogi és
Politikatudomanyi Tanszék.

2 Csink Lorant: Mozaikok a hatalommegosztdshoz. Budapest: Pazmany Press, 2014, 110. p. Hi-
vatkozik rd Orban Endre: A birdi dontések ellen benyujtott alkotmanyjogi panaszok tapasztalatai.
Pdzmdny Law Working Papers, 2016/20. 8. p.

3 Naszladi Georgina: Alkotmanyjogi panasz a parlamenti vitdban. Kozjogi Szemle, 2012/1. 32. p.
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ges jogorvoslatot biztosit, amely a legstlyosabb — alkotmanyos - jogsérelmek eseten
lehetdséget ad az Alkotmannyal 6sszhangban levé dontés meghozatalara”4

Az Alkotmanybirésag jellegadé hataskore az elmult idészakban tehat az érintett-
séghez kotott alkotmanyjogi panasz lett, melynek tipusai kibéviiltek. Az absztrakt
normakontroll visszaszoruldsanak oka azzal magyardzhat6, hogy megsziint az uté-
lagos normakontroll actio popularis jellege, igy az Alaptorvény altal arra feljogositott
személyi kor szakmai (és hozzateszem, elvi) meggy6z6désén mulik, hogy kezdemé-
nyezik-e az Alkotmanybirosag ilyen tipusu eljarasat.’

A jogintézmény ,elsédleges célja az egyéni, szubjektiv jogvédelem: a ténylegesen
jogsérelmet okozé alaptorvény-ellenes jogszabdly dltal okozott jogsérelem orvosoldsa.
Ehhez kapcsolodik a jogszabadly feliilvizsgalatdra irdanyulé alkotmdnyjogi panaszok
esetén mdsodlagos célként a késébbiekben eléforduld hasonlo jogsértések megelézése
és ennek révén egyben az alkotmdnyos jogrend objektiv védelme.” Lényeges gyakorlati
kérdés ugyanakkor, hogy vajon jogorvoslatot vagy jogvédelmet nyujt-e az alkot-
mdnyjogi panasz.”

Az Alaptorvény hatdlybalépése ota az Alkotmanybirésag haromféle panaszelja-
rast folytathat le:

a) ,régi” tipusu alkotmanyjogi panasz [Abtv. 26. § (1) bekezdés],®
b) ,valddi” panasz [Abtv. 27. §], valamint a jelen tanulmany kézéppontjaban allo
c) »,kozvetlen” panasz [Abtv. 26. § (2) bekezdés].

A kozvetlen alkotmanyjogi panasz fenti torvényi szabalyai alapjan az Alkotmanybi-
résag eljarasa akkor is kezdeményezhetd, ha az alaptorvény-ellenes jogszabaly ren-
delkezésének alkalmazasa vagy hatalyosulasa folytan kozvetleniil, biréi dontés nél-
kiil kovetkezett be az inditvanyozot ért jogsérelem, és nincs a jogsérelem orvoslasara
szolgald jogorvoslati eljaras, vagy a jogorvoslati lehetdségeit az inditvanyozé mar
kimeritette.'® A panasz ezen fajtdja viszonylag Uj jogintézmény Magyarorszagon.

4 Chronowski Néra: Alkotmanyjogi panasz és alkotméanyvédelem. Fundamentum, 2014/1-2. 91. p.

5 Orban Endre: A biréi dontések ellen benyujtott alkotméanyjogi panaszok tapasztalatai. Pdz-
mdny Law Working Papers, 2016/20. 8. p.

63367/2012. (XIL. 15.) AB-végzés, Indokolas [11].

7 Bragyova Andras: Az alkotmanyjogi panasz fogalma. In Unnepi kétet Sdri Janos egyetemi
tandr 7o0. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, 2008, 70. p.

8 Az Alkotmanybirosagrol sz416 2011. évi CLI. térvény (a tovabbiakban: Abtv.).

o Egyes szerz6k a ,,kivételes alkotmdnyjogi panasz” elnevezést részesitik elényben, lasd Koblos
Adél: A kivételes panasz szerepe az alkotmanyos jogok védelmében. Acta Universitatis Szegedien-
sis. Acta juridica et politica, 2015/78. 184. p.

10 Megjegyzendd, hogy kozvetlen panaszként viselkedtek azok az ujbol benyujtott inditvanyok
is, amelyek 2012 el6tt folyamatban 1évé, barki altal indithat6 utélagos normakontroll-inditvanyon
alapultak. Az ilyen alkotmdnyjogi panaszok esetében is kovetelmény volt, hogy ha az inditvanyo-
zénak a jogi szabalyozas lehetdséget adott arra, hogy hatdsaghoz, birdsdghoz forduljon, akkor
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Az 4j (2011. évi) Abtv. honositotta meg nalunk, alapvetéen a német mintat kévetve,
de attol tobb jelentds ponton mégis eltérve.!!

2. AJOGINTEZMENY DIFFERENTIA SPECIFICAJA

A kozvetlen panasz elnevezés'? abbol ered, hogy az tigy birdi jogalkalmazoéi tevé-
kenység nélkiil jut az Alkotmanybirdsag elé. Ennek oka vagy az, hogy birdi jogal-
kalmazasra a jogi rendelkezések jellegébdl fakaddan nem keriilhet sor, vagy az, hogy
bar elviekben sor keriilhetne ra, de ez valamilyen oknal fogva nem vérhaté el az in-
ditvanyozotdl. A kozvetlenség tehat kétféle vonatkozasban érvényesiil: egyrészt ab-
ban, hogy a norma birdi jogalkalmazas nélkiil fejti ki hatasat, masrészt pedig abban,
hogy emiatt birdi (jogorvoslati) eljards igénybevétele nélkiil, kozvetleniil lehet az
Alkotmanybirdsaghoz fordulni. Ez utébbibdl egyenesen kovetkezik annak gyorsa-
saga is, miutan nem kell igénybe venni a bir6i jogérvényesités idéigényes szakaszat.'?

A torvényi megfogalmazasbol — a panasz befogaddsanak a feltétele, hogy a pa-
naszos a rendelkezésre 4ll6, a sérelem orvosldsdra szolgal6 jogorvoslati lehetdségeit
kimeritse, vagy jogorvoslat egyaltaldn ne alljon rendelkezésre - kovetkezik, hogy ez
a tipusu panasz ,egy végsé (illetve szubszididrius) eszkoz az alkotmdnyos jog sérelmeé-
nek orvosldsdban”. 14

Mely jogorvoslatok kimeritése varhato el az inditvanyozétodl, és melyeké nem? Mi
szamit a jogorvoslatok kimeritésének?

Jogorvoslaton természetesen nem csupdn a birosagi jogorvoslatot kell érteni. Ha
ugyanis egy adott dontéssel szemben nyilvanvaléan nem all rendelkezésre birdi tt,
az Alkotmanybirésag gyakorlata alapjan akkor is ki kell meriteni legaldbb az adott
szerven beliili Osszes, az tigyet érdemben befolydsold jogorvoslatot, jogorvoslati ter-
mészetli eszkdzt. Igy példaul az addhatésag végrehajtési eljdrasa soran foganatositott
intézkedésével szemben benyujtott alkotmanyjogi panaszt azzal az indokkal utasitotta
vissza a testiilet, hogy az inditvanyozd nem vette igénybe a jogorvoslati természet(i
végrehajtasi kifogast, igy tehat nem meritette ki a rendelkezésre all6 jogorvoslatokat.s

ezeket a jogorvoslati lehetdségeket ki kellett meritenie, azonban az inditvanyozok sajnos erre
tobbnyire nem tigyeltek. Lasd Gardos-Orosz Fruzsina: A befogadasi eljards jelentsége az 4j al-
kotménybirdsagi eljarasban. Jogi Irdnytii, 2012/3. 37. p.

11 K6blos 2015, 186. p.

12 A kozvetlen panasz kifejezést az Alkotmanybirdsag is hasznélta egy-egy dontésében. Pél-
daul: 3329/2012. (XI. 12.) AB- végzés, Indokolas [9]; 3332/2012. (XI. 12.) AB-végzés, Indokolds [8].

13 Koblos 2015, 185. p.

14 Ko6blos 2015, 190. p.

15 Lasd 3011/2012. (V1. 21.) AB-végzés. Hivatkozik ra Szalbot Balazs: Az alkotmdnyjogi panasz
legujabb kérdései — A kozvetlen panasz. De Iurisprudentia et Iure Publico, 2013/2. 16. p.



130 I. RESZ

Hogyan itéljitk meg azt az esetkort, ahol ugyan rendelkezésre all a biréi 1t, azon-
ban az nem tekinthetd olyannak, mint ami a sérelem orvosldsara szolgal, vagy or-
voslasra alkalmas? Mi a teend6 akkor, ha az adott dontés megtamadasa nyilvanva-
l6an nem vezetne eredményre?

Az elsé (és egyébirant a 2012-es évben egyetlen) sikeres, azaz alaptorvény-ellenes-
séget megallapit6 kozvetlen panaszeljards a birdi szolgalati jogviszony megsziinteté-
sével volt kapcsolatos.s Az Alkotmanybirdsag a birak felmentése targydban rdmu-
tatott arra, hogy mivel egy szolgdlati jogvitdban a birdsdg eljardsa formalis — lévén
csak azt vizsgilhatja, hogy az érintett biré betoltotte-e a nyugdijkorhatart, illetSleg
felmentése sordn betartotték-e a torvényben el6irt anyagi és eljarasi szabalyokat —,
igy az nem tekinthet$ az érintettek panaszban el6adott jogsérelmének hatékony
orvoslésara szolgdld, arra alkalmas jogorvoslatnak. Eppen ezért az alkotmanyjogi
panasz benyujtasanak feltételeként nem tamaszthat6 ezekben az tigyekben olyan
jogorvoslat kimeritésének kovetelménye, amely nem alkalmas arra, hogy a panaszos
jogsérelmét orvosolja.”

A févitorla roviddel ezutan azonban mds iranyba fordult, a testiiletben a korabbi
tobbségi allaspontbol kiilonvélemény lett. A 3227/2012. (IX. 28.) AB-végzés alapjaul
szolgalo tigyben az inditvanyozo szintén azt sérelmezte, hogy a jogszabély lényegé-
ben nem hagyott mérlegelési lehetGséget a felettes szervnek, illetve birésagnak, hogy
masképp dontson, mint a tamadott dontés. Ha ugyanis az tigyész 6t évet meghalado
szabadsagvesztéssel fenyegetett szandékos blincselekményben vadat emel egy tigy-
véd ellen, az els6foku fegyelmi tandcs felfiiggeszti az tigyvédi tevékenység gyakor-
lasat, és a torvényi el6irds miatt a masodfokd szerv sem donthet masként.'® Ebben
az ligyben azonban az Alkotmdnybirdsdg elvarta volna, hogy az Ugyvédi Kamara
hatdrozatat a fegyelmi bizottsag, illetve birdsag el6tt is megtdmadja az inditvanyozo.

A fenti két eltérd tartalmu alkotmdanybirdsagi hatdrozatbdl egyenesen kovetkezik
a kérdés: a formalis, tehdt a panaszos jogsérelmének orvoslasara objektive nem al-
kalmas jogorvoslatot ki kell meriteni, avagy nem?!°

Milyen elvards tamaszthaté az inditvanyozoval szemben onkéntes jogkovetés
esetén?

Mivel onkéntes jogkovetésrdl alapvetden jogalkalmazdi dontés hidnydban be-
szélhetiink, ezért ennek kapcsan az elsédleges kérdés, hogy sziilethetett volna-e
esetlegesen jogalkalmazoi, illetve birdi dontés. Ez azért is érdemel figyelmet, mert
az Alkotmanybirdsag tobb telekadordl szolé onkormanyzati rendelet vizsgalatat is
visszautasitotta arra val6 hivatkozassal, hogy nem meritették ki a rendelkezésre allo

16 Chronowski 2014, 93. 0

17 33/2012. (VIL. 17.) AB-hatdrozat, Indokolas [60]. Hivatkozik ra Koblos Adél: uo.
18 Utv. 54. § (1) bekezdés a) pontja.

19 Szalbot 2013. 17. p.
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jogorvoslatokat, annak ellenére, hogy az addfizetés onkéntes jogkovetésnek mind-
stil.2° Ezen dontéseit azzal indokolta a testiilet, hogy ezekben az esetekben olyan
helyi adokrdl volt sz6, amelyeket az 6nkormanyzati adohatdsag kivetése allapitott
meg, mely adomegallapité hatarozatokkal szemben fellebbezésnek, majd birdsagi
feliilvizsgalatnak is helye volt.2!

Végezetiil tobb szerzé is megfogalmazza azt a kiillonos kérdést, hogy vajon el-
varhatd-e az inditvanyozotol afféle jogorvoslatként bizonyos polgari engedetlenség,
azaz hogy szegje meg az adott jogszabalyt?

Bar az Alkotmanybirdsag konkrét tigyben nem dontétte el ezen kérdést, a jog-
irodalom valasza szerint nemcsak akkor nem elvart a biréi tt kimeritése, amikor
az formalis lenne, de akkor sem, ha egyedi tigy csak ugy volna kredlhato, ha a pa-
naszos jogsértést kovet el, s ennek kovetkezményeit alkalmazzik vele szemben.?2
Ez az értelmezés ugyanis egyrészrdl kiiiresitené az onkéntes jogkovetés fogalmat,
masrészrél pedig azért sem elfogadhato, hiszen ha az Alkotmdnybirosag lehetséges
jogorvoslatként megkovetelné a jogkovetés megtagadasat, akkor azzal 1ényegében
jogellenességre, a jogszabalyok szabad félretételére buzditana, ami nem lehet a leg-
f6bb alkotmanyvédelmi szerv célja. Megkovetelni tehat nem lehet, az dllampolgér
azonban megteheti, természetesen vallalva a jogkovetkezményeket.23

Az alkotmanyjogi panasz — és ezen belill a kozvetlen panasz — gyakorlati meg-
itélését alapvetden meghatarozza az absztrakt utdlagos normakontrolleljaras meg-
inditasara jogosultak korének lesztikitése, az actio popularis intézményének meg-
szintetése. Az dltalanos megitélés szerint a panasz akar alkalmas is lehetne az actio
popularis inditvanyozas megsziinésének kompenzalasdra, a jogorvoslati funkciobol
adddo el6nnyel kombindlva, abban az esetben, ha az Alkotmanybirdsag a befogadasi
kritériumokat nem értelmezné szigoruan.?* Ebb6l a nézépontbdl a f6szabalynak te-
kintett ,,régi” tipust alkotmanyjogi panaszhoz képest valamiféle mogottes hézag-
potlo szerep jut a kozvetlen panasznak. Az az igény huzodik meg mogotte, hogy
akkor se maradjon az egyén jogvédelem nélkiil, ha a ,,régi” tipust panasz feltételei
nem teljesiilnek. Az alkotmanybirésagi gyakorlat ugyanakkor azt jelzi, hogy vannak
olyan id6szakok, amikor ez a mogottes védelem nagyon is elétérbe 1ép. Nagyszamu

20 3079/2012. (VIL. 26.) AB-végzés, 3085/2012. (VIL. 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-hatarozat, Indokolds [11], 3208/2013. (XI. 18.) AB-hatérozat, Indo-
kolds [30]. Hivatkozik ra: Koblos Adél: uo.

23 Szalbot 2013. 17. p.

24 A panasznak az alkotmdnybirdsagi gyakorlatban szigortian és megszoritoan értelmezett
feltételrendszere a tapasztalatok szerint ugyanis sztikiti az objektiv alkotmanyvédelmet Magyar-
orszagon, igy nem alkalmas arra, hogy kompenzélja az absztrakt utolagos normakontroll inditva-
nyozdi korének drasztikus sziikiilésébdl adodé hatranyokat. Lasd Chronowski 2014, 91. p.
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inditvany érkezett ugyanis az Alkotmanybirésaghoz tobbek kozott a birak felmenté-
sének tigyében [33/2012. (VII. 17.) AB-hatarozat], az egyhazak elismerésének tigyé-
ben [6/2013. (IIL. 1.) AB-hatarozat], a korhatar el6tti nyugdijak megsziintetésével
kapcsolatos tigyben [23/2013. (XI. 25.) AB-hatdrozat]; szovetkezeti integracid tigyé-
ben [20/2014. (VIL. 3.) AB-hatédrozat], valamint a devizahitelek tigyében [3087/2015.
(V. 19.) AB-végzés].?s

3. ANALOGIA: KOZVETLEN KERELEM BENYUJTASA
AZ EMBERI JOGOK EUROPAI BIROSAGAHOZ
A HAZAI JOGORVOSLATOK KIMERITESE NELKUL

Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye az elfogadhatosag feltételei kozott kimondja:
»Az tigyet csak akkor lehet a Birésdg elé terjeszteni, ha az dsszes hazai jogorvoslati lehe-
toséget mdr kimeritették a nemzetkozi jog dltaldnosan elismert szabdlyainak megfele-
l6en, éspedig attol az id6ponttdl szamitott hat honapon beliil, amikor a hazai végleges
hatdrozatot meghoztdk.”

Az Egyezmény fenti sz6vege a nemzetkozi jog egy altalanosan elismert alapelvére
utal. A belsé jogi jogorvoslatok kimeritésének kotelezettsége megtaldlhat6 szamos
mas nemzetkozi dokumentumban is: a Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyez-
ségokmanyaban?’ és az ahhoz kapcsol6dé Fakultativ Jegyzokonyvben2s, az Emberi
Jogok Amerikai Egyezményében?® és az Ember és a Népek Jogainak Afrikai Charta-
jaban.?° Az Emberi Jogok Eurépai Birdsdga a De Wilde, Ooms és Versyp kontra Bel-
gium tigyben megdllapitotta, hogy az allamnak nem kell ragaszkodnia a belsé jogi
jogorvoslatok kimeritésének kotelezettségéhez, mivel e tekintetben régéta fennalld
nemzetkozi gyakorlat létezik.

A Birésag az emberi jogok védelmét szubszidiarius jelleggel kivanja ellatni a nemzeti
jogrendszerekhez képest, ezért elszor is a nemzeti birdsagoknak kell lehetdséget
biztositani arra, hogy eldontsék a belsé jog és az Egyezmény dsszhangjaval kapcso-
latos kérdéseket.>! Ha azonban ezt kovetden a kérelmet benyujtjak Strasbourgba, a
Birésagnak elényben kell részesitenie a nemzeti birésagok allaspontjat, mivel azok
kozvetlen és folyamatos kapcsolatot tartanak fenn orszaguk alapvetd erivel.3?

25 K6blos 2015, 195. p.

26 Egyezmény 35. cikk 1. bekezdés.

27 41. cikk (1) bekezdés c) pont.

28 3. 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 frorszég [GC] 2010, 142. cikk.

32 Burden kontra Egyesiilt Kiralysag [GC] 2008, 42.
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A 35. cikk 1. §-a csak a nemzeti jogorvoslatokra vonatkozik; nem koveteli meg,
hogy a jogorvoslatok kimeritése a nemzetkozi szervezetek keretein belil is meg-
val6suljon. Eppen ellenkezleg, ha a kérelmezé az tigyet egy mésik nemzetkozi
szintd nyomozas vagy egyezség eljarasa soran nyujtja be, a kérelmet elutasithatjak
az Egyezmény 35. cikke (2) bekezdésének b) pontjara hivatkozassal. A Birdsag fel-
adata eldonteni azt, hogy egy adott szerv nemzeti vagy nemzetkozi jellegt-e, fi-
gyelembe véve valamennyi relevans tényez6t, igy mint szerv a jogi jellegét, alapito
okiratat, hataskorét, egy meglévé jogrendszerben elfoglalt helyét (ha van ilyen) és
pénziigyi alapjat.33

A kimeritési kotelezettség logikai alapja az, hogy a nemzeti hatosagok, elsdsor-
ban a birdsagok szamaéra lehetévé véljon, hogy az allitdlagos egyezménysértéseket
megel6zzék vagy orvosoljak. Azon a 13. cikkben kifejtett feltevésen alapul, miszerint
a belsd jogrend hatékony jogorvoslatot biztosit az egyezményi jogok megsértése
miatt. Ez fontos eleme az egyezményi gépezet szubszididrius jellegének.>* A sza-
baly alkalmazandé, fiiggetleniil attdl, hogy az Egyezmény rendelkezéseit beépitet-
ték-e a nemzeti jogba.>> A bels6 jogi jogorvoslatok kimeritésének kotelezettsége
nélkiilozhetetlen az Egyezmény szerinti védelmi rendszer miikodéséhez, amely egy
lényeges alapelv.2¢

A kovetelmény egyértelmiinek tinik, a gyakorlatban azonban szamos fejtorést
okozott mér az inditvanyozdknak, sé6t, bizonyos esetekben a Birdsagnak is. Olyan
eset is el6fordult még az egykori Bizottsag koraban, hogy ugyanazon tigyben a Bi-
zottsag meglatasa szerint a kérelmezd eleget tett ezen kitételnek, mig a Birdsag ez-
zel ellentétesen megitélve elutasitotta a kérelmet.>” Mi okozhatja ezt az értelmezési
nehézséget?

Mely jogorvoslatokat kell kimeriteni és melyeket nem? Miként tekintsiink a biré-
sagon kiviili egyéb jogorvoslati vagy kvazi jogorvoslati lehet6ségekre? Mely esetben
beszélhetiink kozvetlen kérelemrdl, és ez mikor megengedett?

A 6 kérdések a Strasbourgi Birdsag el6tt is hasonléak, mint a magyar Alkot-
manybirosag elétt.

33 Jeli¢i¢ kontra Bosznia és Hercegovina (dec.) 2006, Peraldi kontra Franciaorszag (dec.) 2009.

34 Selmouni kontra Franciaorszag [GC] 1999, 74. §, Kudla kontra Lengyelorszag [GC] 2000,
152. Andrésik és tarsai kontra Szlovakia (dec.) 2002.

35 Eberhard és M. kontra Szlovénia (dec.) 2009.

36 Demopoulos és tarsai kontra Torokorszag (dec.) [GC] 2010, §$ 69 és 97.

37 Van Oosterwijck v. Belgium judgment of 6 November 1980, Series A no. 40. Hivatkozik ra:
Grad Andras — Weller Monika: A strasbourgi emberi jogi birdskodds kézikonyve. Budapest: HVG
ORAG, 20131, 68. p.
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Mit jelent egy jogorvoslat kimeritése?

A kérdésre adott véilasz egyértelmiinek tlinik: a jogorvoslati kérelmet el kell ter-
jeszteni, és a jogorvoslati eljarast le kell folytatni. Lényeges azonban, hogy a jogor-
voslatot szabalyszerten, tehat a belsé eljarasjogi kritériumoknak megfeleléen kell
el6terjeszteni. Ha a jogorvoslati kérelem hibds vagy hidnyos, és emiatt elutasitasra
kertil, ez a kérelmezdnek felréhaté tény, igy az 6 hibajabol nem keriil kimeritésre
a jogorvoslati ut, és erre tekintettel a Bir6sag elutasithatja a kérelmet.3® A kérelme-
zO8knek be kell tartaniuk a hazai jog alkalmazandé szabalyait és eljarasait, ennek
elmulasztasa esetén ugyanis a kérelmiik a 35. cikkben lefektetett feltételbe titkozik.>
A 35. cikk (1) bekezdése nem teljesiil, ha a fellebbezést azért nem vizsgaltdk meg
érdemben, mert a kérelmezd valamilyen eljarasi hibat vétett.4® Meg kell azonban je-
gyezni, hogy ha a fellebbviteli bir6sag a keresetet érdemben vizsgalja, annak ellenére,
hogy azt elfogadhatatlannak tartja, a 35. cikk (1) bekezdése megvalosul.#* Ugyanez
vonatkozik azokra a kérelmezokre is, akik nem tartjak be a nemzeti jog altal el6irt
formasagokat, amennyiben az illetékes hatosag mégis megvizsgalja a kereset alap-
jat.#2 Szintén vonatkozik ez azokra a keresetekre, amelyeket nagyon feliiletesen fo-
galmaztak meg, és alig felelnek meg a jogi eléirasoknak, amennyiben a birésag az
tigy érdemében, akar roviden, de hatarozott.*3

Kérdéses ugyanakkor, hogy mi torténik akkor, ha a szabalyszertien eléterjesztett
jogorvoslati kérelmét utobb a kérelmezd visszavonja, meggatolva ezaltal a jogorvos-
lati eljaras lefolytatasat. Ilyen esetben a Birdsag allaspontom szerint jogosult lehet
akar a jogorvoslati lehetdség kimeritésének hianyéra valé hivatkozassal, akar a hat
hénapos hatarid6 kovetelményének megsértése miatt — utdbbi esetben akkor, ha
jogorvoslat hidnyaban az eredeti dontést6l szamitja a hatarid6t, ami mar eltelt — el-
utasitani a panaszt.

Lényeges, hogy a kimeritési kotelezettség leginkabb aranyszabélynak, mintsem
kébe vésett szabalynak tekinthetd. A Bizottsag és a Birosag gyakran hangsulyozza,
hogy a szabalyt bizonyos foku rugalmassaggal és tulzott formalizmus nélkiil kell
alkalmazni, tekintettel az emberi jogok védelmének kontextusara.** A kimeritési

38 Kadar Andras Kristof — Karsai Déniel: Az Emberi Jogok Eurdpai Birdsdgdnak esetjoga a
gyakorlat szamdra. Budapest: Novissima Kiado, 2013, 47. p.

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

40 Gifgen kontra Németorszag [GC] 2010, 143. §.

41 Voggenreiter kontra Németorszag, 2004.

42 Vladimir Romanov kontra Oroszorszag, 2008, 52. §.

43 Verein gegen Tierfabriken Schweiz (VgT) kontra Svéjc (2. szdm) [GC] 2008, 43-45 §.

4 Ringeisen kontra Ausztria, 1971, 89. sz., Lehtinen kontra Finnorszag (dec.) 1997.
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kotelezettség szabalya nem abszoldt és nem alkalmazhaté automatikusan.*s Példaul
a Bir6sag megallapitotta, hogy indokolatlanul formalis lenne, ha a kérelmez6k sza-
mara el6irnak olyan jogorvoslatok igénybevételét, amelyet még az orszag legfelsGbb
birdsaga sem ir el6 szamukra kotelez6ként.*6 A Birdsag egy esetben figyelembe vette
a kérelmezOk vélaszaira adott szigora hataridéket, hangsulyozva a ,,sietséget”, amel-
lyel a beadvanyaikat be kellett nydjtaniuk.*” Ugyanakkor a hazai eljarasokban ren-
delkezésre all6 jogorvoslatok igénybevétele és a nemzeti jogban lefektetett alakisa-
goknak val6 megfelelés kiilonosen fontos, ha a jogi egyértelmiiség és a jogbiztonsag
forog kockan.*8

Fontos, hogy az emberi jogi jogsérelemre — akar az Egyezmény alapjan, akar a
bels6 jogban szabalyozottak szerint meghatarozva a konkrét jogsérelmet - tehat
kozvetlentil hivatkozni kell a jogorvoslati eljarasban, az ezzel kapcsolatos érveket
mar ezen a szinten érdemes felsorakoztatni. Ezen hivatkozas hianya a Birdsag el6tt
ugyanis elutasitdsi ok lehet.*® Nem sziikséges ugyanakkor az Egyezményben megha-
tarozott jogot hatarozottan, pontosan meghivatkozni a hazai eljarasban, elegend a
panasz lényegét elGterjeszteni.>® Ez azt jelenti, hogy ha a kérelmez6 nem hivatkozik
az Egyezmény valamely konkrét rendelkezésére, akkor a belsé jog alapjan ugyan-
olyan vagy hasonlo hatasu érveket kell felhoznia annak érdekében, hogy a nemzeti
birdsagok orvosolhassék az allitolagos egyezménysértést.!

Mely jogorvoslat mindsiil érdeminek, azaz a jogsérelem
orvosolhatdsdga szempontjdbdl hatékonynak?

A hatékony jogorvoslathoz val6 jogot az Egyezmény is tartalmazza, kiilon cikkben:
»Bdrkinek, akinek a jelen Egyezményben meghatdrozott jogait és szabadsdgait meg-
sértették, joga van ahhoz, hogy a hazai hatdsag el6tt a jogsérelem hatékony orvosldsdt
kérje az esetben is, ha e jogokat hivatalos mindségben eljiro személyek sértették meg.”s?
Az Egyezmény 13. és 35. cikkei tehdt szorosan Osszefiiggnek egymassal.

Logikusnak tlinik, hogy ha egy jogorvoslat nem teszi lehet6vé a sérelem orvosla-
sat, akkor azt nem sziikséges kimeriteni. Ez a kijelentés azonban tovébbi veszélyeket
rejthet. Ha ugyanis a Birdsag megitélése szerint az adott jogorvoslat esélyt jelenthet

45 Kozacioglu kontra Torokorszag [GC] 2009, 40. §.

46 D. H. és tarsai kontra Csehorszag [GC] 2007, 116-118. §.

47 Financial Times Ltd. és térsai kontra Egyesiilt Kiralysdg, 2009, 43-44. §.

48 Saghinadze és tarsai kontra Georgia, 2015, 83-84. §.

49 Kadéar-Karsai 2013, 41. 0

50 Castells kontra Spanyolorszag, 1992, 32. pont, Ahmet Sadik kontra Gorogorszag, 1996, 33. pont,
Fressoz és Roire kontra. Franciaorszag, 1999, 38. cikk, Azinas kontra Ciprus [GC] 2004, 40-41§.

51 Gifgen kontra Németorszag [GC] 2010, 142., 144. és 146. §, Karapanagiotou és tarsai kontra
Gorogorszag, 2010, 29. §.

52 Egyezmény 13. cikk.
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a jogorvoslasra, akkor kotelez6 kimeriteni, igy ha a kérelmezé ezt nem teszi meg,
tigye elutasitdsra keriil. Ugyanakkor, ha igénybe vesz egy ,haszontalan” jogorvos-
latot, azzal nem csupan egy felesleges kort fut, hanem - a fenti szabaly masodik
fordulata alapjan - azt kockaztatja, hogy kifut a hat hénapos hatarid6bdl, és igy a
kérelme szintén el lesz utasitva. Fontos kiemelni, hogy amennyiben a kérelmez6
olyan jogorvoslati lehetéséget vett igénybe, amelyet a Bir6sag nem tart megfelel6nek,
akkor annak az ideje a hat honapos hataridét nem érinti, ami azt eredményezi, hogy
a kérelem elkésettség okan elutasitasra keriilhet.>? Szkiilla és Khartibdisz kozott kell
tehat navigalnia a kérelmezdnek, cseppet sem veszélytelentil.

Megjegyzendd, hogy a Birdsag ilyen kiélezett esetekben méltanyosan probal el-
jarni, azaz ha az érintett dllam nem kifogésolja ezen eljarasi kovetelmény teljesitését,
akkor a Birdsag azt hivatalbdl nem vizsgélja. Egyéb helyzetekben azonban, amikor
a kérelmez0 egy egyértelmtien hatékony jogorvoslati lehetdséget nem vesz igénybe,
a Birdsag hivatalbol vizsgalja a kérdést.>* Kétség esetén — ha tehat nem dllapithatd
meg egyértelmtien, hogy egy adott jogorvoslatot igénybe kell-e venni - az adott
jogorvoslat kimeritése kotelezé. Ha ugyanis a kérelmez6 egy adott esetben az altala
szegregacioval vadolt iskoldval szemben kartéritési keresetet nem nyujt be, csupan
utal a kérelemben arra, hogy ezt késobb szandékozik megtenni, a Birdsag elfogadha-
tatlannak nyilvanithatja a panaszt, annak ellenére, hogy maganak az alapprobléma-
nak (az egyezménysértést megvalositd szegregacionak) az orvoslasara a polgari per
kérdéses, hogy alkalmas-e.>* Ilyen esetben tehdt — a hat honapos hatarid6 betarta-
sara figyelemmel - célszerti parhuzamosan meginditani a hazai jogorvoslati eljarast,
valamint benyujtani a kérelmet a Birésaghoz is. Ha ugyanis a Birdsag a bels6 jogi
eszkozt nem mindsiti hatékonynak, akkor a kérelem hataridében be lett nyujtva, ha
pedig ugy itéli meg, hogy hatékony lehet, igy a kérelem id6 el6tti lesz ugyan, az ilyen
alapon torténd elutasitas azonban nem eredményez itélt dolgot, azaz kés6bb, a hazai
eljaras jogerds befejezését kovetden ujra, hataridén beliil benyujthat6. Parhuzamos-
sag helyett kiilon-kiilon azért sem érdemes a hazai és a nemzetkozi eljarast megindi-
tani, mert mindegyikkel annyi idét veszithet a kérelmez6, ami a mésik jogorvoslati
lehetéség hataridon beliil torténd benyujtasat veszélyeztetheti.>

Fontos kiemelni tovabba, hogy a Birdsag gyakorlatdban egy adott jogi lehetéséget
nem altalanossagban kell vizsgalni a hatékonysag szempontjabol, hanem az Egyez-
ményben foglalt kiilonb6z6 jogok esetében kiilonféleképpen. Az adott egyezményes
rendelkezés sajatossagait kell szem el6tt tartani ahhoz, hogy megallapithato legyen:

53 Rezgui kontra Franciaorszag (dec.) 2000, Prystavska kontra Ukrajna (dec.) 2002.

54 Unterpertinger v. Austria judgment of 24 November 1986, Series A no. 110. Hivatkozik ra:
Grad-Weller: A strasbourgi emberi jogi birdskodds kézikonyve. 68-69. p.

55 Horvath and Vadaszi v. Hungary (2351/06 sz. kérelem, 2010. november 9.). Hivatkozik ra:
Kdédér-Karsai 2013, 38. p.

56 Uo. 39. p.
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gyorsnak és hatékonynak tekintheté-e az adott lehetdség. Igy példaul egy, a gyiile-
kezési jog megsértésére hivatkozd panasz esetén a rendezvényt megtilté hatdrozat-
tal szemben el6terjeszthetd, am évekig tartd jogorvoslati eszkoz igénybevétele nem
elvarhato a kérelmez6tdl. A rendezvény megtartdsanak ugyanis évekkel az eredeti
bejelentést kovetden mar értelemszertien nem lehet aktualitasa.”

A kérelmezbknek csak azokat a jogorvoslati lehetdségeket kell kimeriteniiik, ame-
lyek mind elméletben, mind gyakorlatban fennallnak az adott, relevans idépont-
ban, és amelyeket a kérelmezék maguk kézvetleniil megindithatnak, vagyis azokat
a jogorvoslatokat, amelyek rendelkezésre allnak, képesek orvosolni a kérelmezdk
panaszait, és amelyek észszert kilatdsokkal szolgalnak a sikerhez.>® Nem sziikséges
igénybe venni a sajat hataskor(i vagy rendkiviili jogorvoslati lehet6séget, példaul
nem kell kérelmezni, hogy a birésag vizsgalja feliil a hatdrozatat,® sem azt, hogy az
eljarast ajbdl lefolytassak, kivéve olyan specidlis esetekben, amikor példaul a belsé
jog alapjan megallapithatd, hogy az ilyen irdnyu kérelem ténylegesen hatékony jog-
orvoslatot nyu;jt,s° vagy amikor a jogerds itélet hatalyon kiviil helyezése az egyetlen
eszkoz, amelyet az alperes allam a sajat jogrendszerén beliil meg tud valositani.s!
Hasonldképpen, egy felsdbb szintli hatdsaghoz benyujtott fellebbezés sem jelent ha-
tékony jogorvoslatot,®? sem az olyan jogorvoslat, amely kozvetleniil nem elérhet6 a
kérelmez6 szamadra, hanem valamilyen kozvetité szerv hataskorének gyakorlasatol
fiigg.®3 Végiil, az olyan hazai jogorvoslat, amely nincs meghatarozott hataridéhoz
kotve, és ezéltal bizonytalansagot teremt, nem tekintheté hatékonynak.5

A jogorvoslatok fennallasanak kellden biztosnak kell lennie, nemcsak elméletben,
hanem a gyakorlatban is. Annak megitélésekor, hogy egy adott jogorvoslat megfe-
lel-e az elérhetéség és a hatékonysag kritériumainak, figyelembe kell venni az egyedi
eset sajatos koriilményeit. A nemzeti birdsagok pozicidjat a nemzeti jogrendben
kell6képpen meg kell szilarditani. A Birdsag ezért ugy itélte meg, hogy egy felsébb
birésaghoz valé fordulas nem lesz ,hatékony” az adott birdsdg itélkezési gyakorla-
tanak eltérései miatt, mindaddig, amig ezek az eltérések tovabbra is fennallnak.s
A Birésag példaul megallapitotta, hogy amennyiben a kérelmez6 a fogva tartasi ko-
rilményeket kifogasolja a fogva tartas megsziinését kovetden, a rendelkezésre allo

57 Uo.

58 Sejdovic kontra Olaszorszag [GC] 2004, 46. §, Paksas kontra Litvania [GC] 2011, 75. §.

59 Cinar kontra Torokorszag (dec.) 1994, Prystavka kontra Ukrajna (dec.) 2002.

60 K.S. és K. S. AG kontra Svdjc, bizottsagi hatarozat.

61 Kiiskinen kontra Finnorszag (dec.) 1995, Nikula kontra Finnorszag (dec.) 2002.

62 Horvat kontra Horvatorszag, 2000, 47. §, Hartman kontra Cseh Koztarsasag, 2003, 66. §.
63 Tanase kontra Moldova [GC] 2010, 122. §.

¢4 Williams kontra Egyestilt Kiralysdg (dec.) 2008.

65 Ferreira Alves kontra Portugdlia (6. szam), 2009, 28-29. §.
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és megfelel6 (sikerre észszert kilatast biztositd) kompenzacids jellegti jogorvoslat az,
amelyet az Egyezmény 3. cikk 1. §-dban meghatarozott célok eléréséhez alkalmazni
kell.s¢

A Birésagnak nemcsak a hazai jogrendszerben rendelkezésre all6 formalis jog-
orvoslatokat, hanem azt az altalanos jogi és politikai kornyezetet is figyelembe kell
vennie, amelyben azok mitikddnek, csakigy, mint a kérelmezd személyes koriilmé-
nyeit.®” A Birdsagnak meg kell vizsgalnia, hogy a kérelmez6 mindent megtett-e, ami
t6le észszerlien elvarhatd, hogy kimeritse a hazai jogorvoslati lehetéségeket.

Erdemes megjegyezni, hogy a hatarok, legyenek azok valosagos vagy jogi hatarok,
onmagukban nem jelentenek akadélyt a hazai jogorvoslatok kimeritéséhez. Alta-
lanos szabaly szerint azok a kérelmezok, akik az adott szerz6d6 allam joghat6sagi
korén kiviil élnek, nem mentesiilnek a belsd jogorvoslati lehet6ségek kimeritésének
kotelezettsége aldl, a gyakorlatban felmeriilé kényelmetlenségek vagy az egyébként
érthetd személyes vonakodas ellenére sem.*®

Idében mikor dll fenn a jogorvoslatok kimeritésének kotelezettsége?
Mikori jogorvoslatokat kell kimeriteni?

Azt, hogy a hazai jogorvoslati lehetdségeket kimeritették-e, rendszerint a kérelem
Birdsagra torténd benyujtasanak napjara visszamenoleg vizsgaljak az eljaras allasra
hivatkozéssal. Ez a szabaly azonban fiigg az Gj jogorvoslatok létrehozasat kovetd
kivételekt6l.7® A Birdsag eltért ettdl a szabalytol kiilonosen az eljaras elhuzédasaval
kapcsolatos tigyekben,”! vagy a tulajdonjog korlatozasara vonatkozo 4j karpotlasi
jellegti jogorvoslattal kapcsolatban,”? vagy a hazai itéletek végrehajtasanak elmu-
lasztéasaval kapcsolatos tigyekben,”® vagy a bortonok tulzstfoltsagaval kapcsolatos
tigyekben.”*

%6 Lienhardt kontra Franciaorszag (dec.) 2010, Rhazali és tarsai Franciaorszag (dec.) 2010,
Ignats kontra Lettorszag (dec.) 2013

67 Akdivar és tarsai kontra Torokorszag, 1996, §$ 68-69; Khashiyev és Akayeva kontra Orosz-
orszag, 2005, §9 116-117.

%8 D. H. és tarsai kontra Cseh Koztarsasag [GC], 2007, 116-122. §

% Demopoulos és tarsai kontra Torokorszag (dec.) [GC] 2010, 98. § és 101. §.

70 Jeyer kontra Torokorszag (dec.) 2006, §§ 72 és azt kovetd cikkek.

71 Predil Anstalt kontra Olaszorszag (dec.) 2016, Bottaro kontra Olaszorszag (dec.) 2003, Nogo-
lica kontra. Horvatorszag (dec.) 2007, Brusco kontra Olaszorszag (dec.) 2001, Korenjak kontra
Szlovénia (dec.) 2007, § 66-71, Techniki Olympiaki AE kontra Gorogorszag (dec.) 2013.

72 Charzynski kontra Lengyelorszag (dec.) 2005, Michalak kontra Lengyelorszag (dec.) 2005,
Demopoulos és tarsai kontra Torokorszag (dec.) [GC] 2010.

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

74 Latak v. Poland (dec.) 2010.
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A hatékony jogorvoslathoz val6 jog az egyéni jogvédelem néz8pontjabdl alapvetd
jelentdségti. Ez kelti ugyanis életre a szubszidiaritas elvét a bels6 jogi mechanizmu-
sok megteremtése dltal, melyeket ki kell meriteni azel6tt, hogy az egyén igénybe
venné a strasbourgi védelmet, azaz az Emberi Jogok Eurépai Birésagahoz fordulna.
A hatékony jogorvoslathoz val6 jog igy tehat a nemzeti birdsagi rendszerek alapvetd
szerepét tiikrozi vissza az Egyezmény rendszerében.”> A hatékony jogorvoslatok
igénybevétele egyrészrdl csokkenti a Birosag tigyterhét, hiszen kevesebb tigy jut el
hozza, mig masrészrél az tigyek részletes hazai vizsgalata megkonnyiti a késGbbi
tigykezelést a Birdsagon.”® Az uj, visszahat6 hatalyu jogorvoslatok, kiilonosen azok,
amelyeket strukturalis vagy rendszerhibak orvoslasara hozott létre a jogalkoto, eny-
hithetik az tigyterhet azaltal, hogy igy nem jutnak el ezen férumig azok az iigyek,
amelyek nemzeti szinten is megoldhatok.”” Mig tehat a Birdsag altalaban eldirja a
kérelem benyujtasakor meglévé jogorvoslatok kimeritését, ugyanakkor el is térhet
ezen f@szabalytdl akkor, ha uj, hatékony jogorvoslat bevezetését észleli.”®

Ez tortént Magyarorszag vonatkozasaban is a tulzsufoltsaggal kapcsolatos borton-
koriilményekkel kapcsolatos birdsagi pilot-dontést kovetéen.”® Ezen tigyben 2015
tavaszan a Birdsag megallapitotta, hogy Magyarorszagnak bizonyos intézkedéseket
kell bevezetnie a széles korti tulzsufoltsag problémdjanak enyhitésére, mivel a korla-
tozott személyes tér, kiegésziilve a maganszféra hianyaval mellékhelyiség-hasznalat
kozben, a nem megfelel6 alvési koriilmények, a rovarfert6zottség, a hianyos szel-
16zés, illetve korlatozott zuhanyozasi lehet6ségek kimeritik a megalazo bandasmaod
fogalmat. Az tigy elbiralasakor még koriilbeliil 450 hasonld kérelem volt benyujtva
a Bir6saghoz Magyarorszaggal szemben, tovabba hozzavetélegesen 5000 elitélt volt
fogva tartva hasonlé koriilmények kozott, melyb6l megallapithaté volt, hogy rend-
szerszintli problémaval kell szamolni, ezért a pilot-dontés meghozataldnak feltételei
adottak voltak. A Birdsag kiemelte a fogvatartottak szamanak csokkentésének sziik-
ségességét, azdltal hogy a lehetd legszélesebb korben alkalmazzon az allam szabad-
sagelvonassal nem jard biintetéseket. Emellett megallapitotta, hogy a magyar bels6
jogi jogorvoslati lehetdségek a fogva tartasi koriilmények javitasara 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. Eppen ezért a magyar hat6ségoknak a dontés jogerére emelkedésétdl
szamitott hat honapos hataridén beliil meg kell teremteniiik a hatékony jogorvos-
lat lehet6ségét (vagy megel6z6 és kartéritési jellegli jogorvoslatok kombindacidjat) a
probléma megoldasa érdekében. Az altalanos gyakorlattdl eltérGen a Birdsag ekkor
még nem fiiggesztette fel a tovabbi folyamatban 1évé eljardsokat sem, igy a tobbi
kérelmez6 joggal varhatta tigyének elbirdlasat. 2016 végén azonban Magyarorszag
bevezetett egy 4j jogorvoslati lehetéséget (mely 2017 elején 1épett hatalyba), ami
alapjan a fogvatartottak egy meghatarozott keretek kozott mozgo napi tételnek meg-
felel6 kartalanitast kaphatnak a nem megfelelé koriilmények kozott toltott idére
tekintettel.®° Erre az Gj intézményre tekintettel viszont a Bir6sag ugy dontott, hogy a
magyarorszagi kartalanitdsi eljarasok befejezéséig valamennyi hasonl6 tigyet felfiig-
geszti. Ennek kovetkeztében tehat olyan kérelmezok, akiknek akar mér két-harom
éve folyamatban volt az tigyiik Strasbourgban - és a kérelmiik beaddsakor még nem
volt olyan hatékony jogorvoslat, amit ki kellett volna meriteniiik -, utdlag lettek arra
kotelezve, hogy vegyék igénybe az 1j belsd jogi jogorvoslatot.

Arra vonatkozoan, hogy melyik az az id6pont, amikortdl kotelezhetd a kérelmez,
hogy igénybe vegyen olyan jogorvoslati lehetdséget, amelyet az allam jogrendsze-
rébe az esetjog valtozasait kovetve tjonnan vezettek be, a Birosag ugy itélte meg,
hogy nem lenne igazsagos a kérelmez6tdl elvarni az ilyen 1j jogorvoslat kimerité-
sét anélkiil, hogy észszerti id6t biztositananak az egyének szamara a birdsagi itélet
megismerésére.8! Az észszer(i id6 tartama az egyes esetek koriilményeit6l fiigg, de a
Birésag éltalaban korilbelil hat hdnapot hataroz meg.®2

A Birdsag a Scordino kontra Olaszorszag tigyben (no. 1) (GC) és a Cocchiarella
kontra Olaszorszag iigyben (GC) irdnymutatds adott arra vonatkozdan, hogy a ha-
zai jogorvoslatoknak milyen jellegzetességekkel kell birniuk ahhoz, hogy az elja-
ras elhuzddasaval kapcsolatos hatékonyak legyenek.®* Rendszerint nem sziikséges
igénybe venni azokat a jogorvoslatokat, amelyek nem birnak preventiv vagy kar-
potlo hatdssal az eljards elhuzodasa miatti tigyekben.®* Az eljarasok elhuzodéasaval

80 L4sd a biintetések, az intézkedések, egyes kényszerintézkedések és a szabdlysértési elzaras
végrehajtasardl szolo 2013. évi CCXL. térvény és ehhez kapcsoldddan mas torvények modosita-
sarol sz016 2016. évi CX. torvény.

81 Broca és Texier-Micault kontra Franciaorszag, 2003, 20. §.

82 Depauw kontra Belgium (dec.) 2008. Példaul a Leandro Da Silva kontra Luxemburg iigyben
a hatdrid6 a szoban forgé nemzeti hatdrozat elfogaddsatdl szamitott nyolc honap és a kihirdetésé-
t6] szamitott harom és fél hénap volt. Lasd még McFarlane kontra [rorszag [GC] 2010, 117. §; egy
pilot itélet utan tjonnan bevezetett jogorvoslatra lasd Fakhretdinov és tarsai kontra Oroszorszag
(dec.) 2010, 36-44. §; a hazai itélkezési gyakorlattdl vald eltérés tekintetében ldsd a Scordino
kontra Olaszorszag tigyben (1) (GC) 2006, 147. S.

83 Lasd még Vassilios Athanasiou és tarsai kontra Gorogorszag, 2010, 54-56. §.

84 Pychstein kontra Ausztria, 2010, 31. §.
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kapcsolatos tigyekben egy jogorvoslati lehetdségnél kiilondsen fontos, hogy tulzott
késedelmek nélkiil miikdjon, és megfelel6 szintl orvoslatot biztositson.®3

Azon tgyekben, ahol a Birdsag strukturdlis vagy altalanos hianyossagokat vélt
felfedezni a belsd jogban, illetve a gyakorlatban, a Birdsag felszolithatja az allamot,
hogy vizsgalja ki a helyzetet, és amennyiben sziikséges, tegyen hatékony intézkedé-
seket annak érdekében, hogy megelézze a Birésaghoz érkezd, hasonld jellegti tigye-
ket.®s Ez azzal végzédhet, hogy az dllamnak mddositania kell a rendelkezésre allo
jogorvoslatokat, vagy ujakat kell alkotniuk, hogy valéban hatékony megoldast biz-
tositsanak egyezményi jogok megsértésének orvoslasara.8” Kiilonos figyelmet kell
szentelni a hatékony hazai jogorvoslatok biztositasanak sziikségére.®®

Azokban az esetekben, ahol az érintett allam 4j jogorvoslatot vezetett be, a Bir6-
sag megbizonyosodott réla, hogy a jogorvoslat hatékony-e.®° Ezt a Birdsag az egyes
esetek koriilményeinek vizsgalataval végzi. Az, hogy az 1j jogalkotdsi szerkezet ha-
tékony-e vagy sem, annak gyakorlati alkalmazasan mulik.°® Mindazonaltal sem az
a tény, hogy ezen szerkezet alkalmazdsira még nincs birdsagi vagy kozigazgatasi
gyakorlat, sem pedig annak veszélye, hogy az eljaras jelentés id6t vehet igénybe,
onmagaban nem eredményezheti az 4j jogorvoslat hatastalansagat.*

Ha a Birdsag ugy itéli meg, hogy az j jogorvoslat hatékony, akkor ez azt jelenti,
hogy a hasonl¢ tigyekben eljar6 tobbi kérelmezének is az 1j jogorvoslatot kell alkal-
maznia, feltéve hogy annak nem volt id6beli akadélya. A Birésag ezen kérelmeket
a 35. cikk (1) bekezdése alapjan elfogadhatatlannak nyilvénitotta, még akkor is, ha
azokat az Uj jogorvoslat megalkotasa el6tt nyujtottdk be.®2 Ez azokra a hazai jogor-
voslatokra vonatkozik, amelyek a kérelmek benyujtasat kovetden valtak elérhet6vé.
Hogy fennalltak-e olyan kivételes koriilmények, amelyek alapjan a kérelmezdk ilyen
jogorvoslat igénybevételére kényszeriiltek, figyelembe vehetdk, kiilonosen az 4j ha-
zai szabalyozasok jellegének és a bevezetéskori kornyezet vizsgalatdnal.>> Ebben az
tigyben a Birdsag ugy itélte meg, hogy azt a hatékony hazai jogorvoslatot, amelynek
a bevezetését egy pilot itéletben a Birosag eldirta, és utana bevezetésre is keriilt, fel
kell hasznalni, miel6tt a kérelmezdk a Birdsaghoz fordulhatnanak.

85 Scordino kontra Olaszorszag (no. 1.) (GC) 2006, 195. § és 204-207. §.

86 Lukenda v. Szlovénia, 2005, 98. §.

87 Xenides-Arestis kontra Torokorszag, 2005, 40. §; Burdov kontra Oroszorszag (2. szam),
2002, 42. és 129. és azt kovetd cikkek, valamint 140. §.

88 Vassilios Athanasiou és tarsai kontra Gorogorszag, 2010, 41. §.

89 Robert Lesjak kontra Szlovénia, 2009, 34-55. §, Demopoulos és térsai kontra Torokorszag
[GC] 2010, 87.§.

0 Nogolica kontra Horvétorszag (dec.) 2001.

91 Nagovitsyn és Nalgiyev kontra Oroszorszag (dec.) 2010, § 30.

92 Grzincic kontra Szlovénia, 2007, § 102-110, Icyer kontra Torokorszag (dec.) 2006, §$ 74 et seq.

93 Fakhretdinov és tdrsai kontra Oroszorszag (dec.) 2010, § 30.



142 I. RESZ

Mi minésiil hatékony jogorvoslatnak abban az esetben, ha tobb,
egymdssal versengd jogorvoslati lehetlség is rendelkezésre dll?

Ilyen esetben vajon valamennyi jogorvoslatot ki kell meriteni, vagy ki kell valasztani
egyet? Utobbi esetben melyiket?

Egyes esetekben példanak okdaért biinteté (pétmaganvad) és polgari eljarasjogi
(kartéritési per) eszkozok is igénybe vehetdk lennének. Ertelemszertien két eltérd
uton lehet elindulni ilyenkor, és mindegyik teljesen mds iranyba vezet, mas ered-
ménnyel (biintetSjogi felelésségre vonas, illetve polgari jogi kartérités). A Birosag
allaspontja szerint ebben az esetben elegendé a jogorvoslatok koziil egyet igénybe
venni, méghozzd a kérelmezé valasztdsa szerint. Akar biintetd-, akar polgari jogi
eljarast kezdeményez tehat a kérelmez8, nem lehet gy tekinteni, mint aki megsér-
tette az Egyezményben foglalt eljarasi kovetelményeket. A Barta-tigyben®* a Birdsag
megallapitotta: a potmaganvad intézményének kimeritése elégséges eljarasjogi felté-
tel volt a strasbourgi eljaras meginditdsahoz, nem lett volna sziikséges még polgari
peres eljarast is inditani. Hasonlé tartalmu megallapitast tett tovabba a Kalucza-
tigyben® is, kiemelve, hogy egy jogorvoslati ut igénybevétele esetén a kérelmez6nek
nem lehet felroni a tobbi lehetéség ki nem hasznalasat.

A Birésag esetjoga alapjan, ha tobb potencidlisan hatékony jogorvoslat is rendel-
kezésre all, a kérelmezdnek elegendd csak az egyiket igénybe vennie.®” S6t, ha egy
jogorvoslatot mar igénybe vettek, akkor egy masik, lényegében ugyanarra a célra
szolgald jogorvoslat mar nem sziikséges.”® A kérelmez6 feladata, hogy kivalassza a
szamara legmegfelelbb jogorvoslati lehetdséget. Ha tehat a hazai jog a kiillonb6z6
jogteriileteken tobb parhuzamos jogorvoslati lehetdséget is biztosit, akkor a kérel-
mezd, aki ezeken a jogorvoslatokon keresztiil keres az 4llitélagos egyezménysértésre
megoldast, nem feltétleniil koteles mas, lényegében azonos targyu jogorvoslatot
igénybe venni.®®

Felvetddik-e egydltaldn a jogorvoslat kimeritésének kiovetelménye akkor, ha a jogrendszerben
a sérelemmel szemben egydltaldn nincsen hatékony orvosldsi lehetdség?

A kérdés kiilonosen kényes hazank esetében egy konkrét egyezménybeli jog, az ész-
szert id6 kovetelménye kapcsan. A Birosag szerint ugyanis az eljarasok hossza a 6
hianyossaga a magyar birdsagi rendszernek, 1993 és 2010 kozott a strasbourgi ma-

o4 Barta v. Hungary, 26137/04. sz. kérelem, 2007. dprilis 10.

95 Kalucza v. Hungary, 57693/10. sz. kérelem, 2012. aprilis 24.

96 Kadar-Karsai 2013, 41-43. p.

97 Moreira Barbosa kontra Portugalia (dec.) 2004, Jelicic v. Bosznia és Hercegovina (dec.) 2013,
Karako v. Magyarorszag, 2009, 14. § Aquilina kontra Malta [GC] 2000, 39. §.

%8 Riad és Idiab kontra Belgium, 2008, 84. §, Kozacioglu kontra Térékorszag [GC] 2009, 40. és
azt kovet6 cikkek, Micallef kontra Malta [GC] 2009, 58. cikk.

9 Jasinskis kontra Lettorszag, 2010, 50. § és 53-54. §.
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gyar tigyek 82%-a ebbdl eredt.’°® Egy adott birdsagi eljarasban magéaval az érdemi
dontéssel szemben, illetve bizonyos végzések ellen természetesen van helye jogor-
voslatnak, azonban ez nem alkalmas az eljirds elhtizédasanak orvoslésara. Eppen
ezért ezekben az esetekben mar akér az els6fokd eljaras soran, a per folyamatban
léte alatt eloterjeszthetd a kérelem, nem kell megvarni az tigy lezarasat, nem kell ki-
meriteni a jogorvoslati lehetéségeket, és megvarni a dontés jogerére emelkedését.10
A Birdsag a Gazso-tigyben hozott pilot-dontésében megallapitotta a 6. cikk 1. bekez-
désének (tisztességes targyaldshoz valo jog) sérelmét egy tobb mint hat évig tarto pe-
reskedés kapcsan zajlé munkatigyi jogvitdban. A dontés értelmében Magyarorszag-
nak hatékony hazai jogorvoslatot kell bevezetnie az elhtiz6dé polgari eljardsok terén,
melyre két megoldasi lehetdség (vagy a kettd kombindcidja) kinalkozik: az eljarasok
felgyorsitasa és/vagy kartérités felajanldsa.102

Ha tehat egy adott probléma nem orvosolhaté egy adott jogorvoslattal (pl. az ité-
let elleni fellebbezés nem jelent gydgyirt az elséfoku eljaras elhtizodéasara), akkor azt
a jogorvoslatot nem kell igénybe venni. Az allitas azonban meg is fordithat6: hidba
vesz valaki igénybe egy jogorvoslatot, ha abban nem hivatkozik az adott problémara,
hanem a dontést mas oldalrél tdmadja. Ha tehdt a kérelmez6 fellebbezésében nem
hivatkozik a tisztességes eljaras sérelmére, hanem pusztan a dontés érdemét tamadja,
ugy utdbb nem fog sikerrel jarni a strasbourgi birdsag elott az Egyezmény 6. cikke
alapjan.103

A nemzetkoézi jog altalanosan elismert szabdlyai szerint felmeriilhetnek olyan
specialis kortilmények, amelyek felmentik a kérelmezét a rendelkezésre allo hazai
jogorvoslati lehet6ségek kimeritésének kotelezettsége alol.'o4 A szabalyt példaul
nem kell alkalmazni abban az esetben, amikor egy ismétl6dé aktusokbdl allé koz-
igazgatasi gyakorlat Osszeegyeztethetetlen az Egyezménnyel, de az dllami hatdsagok
hivatalosan is tiirik ezt, és olyan jellegli, hogy az eljarasokat eredménytelenné vagy
hatdstalannd teszi.!°> Azokban az esetekben, amikor a kérelmez6 szamara egy meg-
hatdrozott jogorvoslat alkalmazdsdnak kotelezettsége észszer(itlen lenne a gyakor-

100 [4sd www.echr.coe.int

101 Grad-Weller: A strasbourgi emberi jogi birdskodds kézikonyve. 69. p.

102 Gazso v. Hungary (application no. 48322/12.). Megjegyzendd, hogy az Eurdpa Tandcs ko-
rdabban mar tobb alkalommal foglalkozott a fenti téméval. Lasd Az Eurdpa Tandcs Miniszteri
Bizottsdgdnak Rec(2004)6 szamu ajanldsa a belsé jogorvoslatok fejlesztésérél (Elfogadta a Mi-
niszteri Bizottsag 2004. majus 12-én a Miniszteri Megbizottak 114. taldlkozojan); A Miniszteri
Bizottsdg Rec(2010)3 szamu ajanlasa az elhtizodé eljarasokkal kapcsolatos hatékony jogorvos-
latokrdl (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 2010. februar 24-én a Miniszteri Megbizottak 1077.
talalkozojan).

103 Grad-Weller: A strasbourgi emberi jogi birdskodds kézikonyve. 70. p.

104 Sejdovic kontra Olaszorszag [GC] 2004, 55. §.

105 Aksoy kontra Torokorszag, 1996, 52. §.
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latban, és aranytalan akadalyt jelentene az Egyezmény 34. cikkben meghatérozott
egyéni kérelemhez vald jog hatékony érvényesitésében, a Birosag arra a kovetkezte-
tésre jutott, hogy a kérelmez6t e kotelezettség aldl fel kell menteni.10¢

Kire hdrul a bizonyitdsi teher? Kinek kell bizonyitani,
hogy egy adott jogorvoslat hatékony vagy sem?

A bizonyitasi teher korében az elsédleges kotelezettség a kérelmezdén nyugszik:
neki kell bizonyitani, hogy valamennyi rendelkezésre all6 jogorvoslati lehet6séget
igénybe vett, illetve igazolni, hogy egy adott jogorvoslatot miért nem vett igénybe.
A Birésag ugyanakkor méltdnyosan értelmezi ezt a kritériumot, tekintettel az iigy
koriilményeire és foként a hivatkozott emberi jogi jogsérelem sulyéra, kivételesen
el is tekinthet t6le.’%” A kérelmezé tovabbd felhozhat olyan specidlis kortilményt,
amely alapjan mentesiilt az adott jogorvoslat kimeritése al6l.108

A jogorvoslat hatékonysaga tekintetében a Birdsag esetjoga szerint a bizonyitési
teher az érintett allamon nyugszik, neki kell tehat bizonyitani, hogy egy vitatott jog-
orvoslat — amit alldspontja szerint a kérelmezdnek igénybe kellett volna vennie, am
nem tette — a belsé jogban hatékony lehetett volna. Ha azonban korabban mar bi-
zonyitast nyert, hogy az adott jogorvoslat alkalmatlan az adott sérelem orvoslasara,
azt kés6bb mar nem kell kimeriteni.1®

Amennyiben a kormany a hazai jogorvoslatok kimeritésének hianyara hivatkozik,
a kormany koteles bizonyitani azt, hogy a kérelmez6 nem vette igénybe a hatékony
és rendelkezésre allé jogorvoslati lehetdséget.!1® Az ilyen jogorvoslatnak mind jogi-
lag, mind a gyakorlatban elérhetének kell lennie.!** Ennek megfeleléen a jogorvoslat
alapjanak a belsd jogban vilagosan ki kell tiinnie.!'? A jogorvoslatnak alkalmasnak
kell lennie arra, hogy a kérelmez6 panaszait orvosolja, és észszer(i kildtast bizto-
sitson annak sikeréhez.113 Az dllitélagosan rendelkezésre 4ll6 jogorvoslat kidolgo-
zottsaganak és elérhetGségének, beleértve annak hatdlyat és alkalmazasi korét, az

106 Veriter kontra Franciaorszag, 2003, 27. cikk, Gaglione és tarsai kontra Olaszorszag, 2010,
22.§.

107 L4sd Ples6 v. Hungary, 41242/08 sz. kérelem, 2012. janudr 17. Hivatkozik ra és részletesen
elemzi: Kadar-Karsai 2013, 43-44. p.

108 Jo. 45. p.

109 Plattform Arzte fiir das Leben v. Austria judgment of 21 June 1988, Series A no. 139. Hivat-
kozik ra Grad-Weller: A strasbourgi emberi jogi birdskodds kézikonyve. 69. p.

110 Dalia kontra Franciaorszag, 1998, 38. §, McFarlane v. Ireland [GC] 2010, 107. §.

111 Vernillo kontra Franciaorszag, 1991.

112 Scavuzzo-Hager és tarsai kontra Svéjc (dec.) 2006, Norbert Sikorski kontra Lengyelorszag,
2009, 117. §, Stirmeli kontra Németorszag [GC] 2006, 110-112 §.

113 Scoppola kontra Olaszorszag (2. szam) [GC] 2012, 71. §.
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itélkezési gyakorlatbol és az esetjogbdl nyilvanvaloan ki kell tinnie.'* Ez még az
olyan szokasjogon alapulé jogrendszerre is vonatkozik, amelynek az irott alkotma-
nya kimondatlanul biztositja a kérelmez6 altal hivatkozott jogot,!'5 amely egy olyan
jogorvoslatra vonatkozik, amely elméletileg csaknem 25 évig rendelkezésre allt, de
sosem vették igénybe.

A kormany érvelése nyilvanvaléan nagyobb sullyal bir, ha alatdmasztjak azokat a
nemzeti itélkezési gyakorlatbol hozott példakkal.!*¢ A hivatkozott dontéseket elvileg
a kérelem benyujtasat megel6zGen kellene rendelkezésre bocsatani,''” hogy alkal-
mazhatoak legyenek az adott tigyben.!'® Amennyiben a kormany azt dllitja, hogy a
kérelmezé kozvetleniil hivatkozhatott az Egyezményre a nemzeti birdsagok elétt, az
ilyen jogorvoslat bizonyossagat konkrét példakkal kell bizonyitania.!'® Ugyanez vo-
natkozik az olyan éllitélagos jogorvoslatra, amely kozvetlentil a nemzeti alkotmany
egyes altalanos rendelkezésein alapul.12° A Birdsag fogékonyabb volt az ilyen tipust
érvekre azokban az esetekben, amikor a nemzeti jogalkoté konkrét jogorvoslatot
vezetett be a birosagi eljardsok elhuzodasanak kezelésére.12!

Miutdn a kormany eleget tett azon bizonyitdsi kotelezettségének, hogy a kérel-
mez6 szamara megfelel$ és hatékony jogorvoslat allt rendelkezésre, az utébbinak
kell bizonyitania, hogy a jogorvoslatot ténylegesen alkalmaztdk,'2? vagy a jogorvos-
lat valamilyen oknal fogva alkalmatlan és hatastalan volt az tigy egyes koriilményeit
tekintve,'2? példaul a nyomozas tdlzott elhtizodéasa esetén,24 vagy olyan jogorvoslat
esetén, amely rendszerint rendelkezésre all, mint példaul a jogkérdésekben valo fel-
lebbezés, ami azonban mas hasonl6 tigyben tett megkozelités fényében az tigy ko-
rilményeit tekintve hatastalan volt,'?5 még akkor is, ha a széban forgé hatdrozatok
Uj kelettiek voltak.2¢ Ez akkor is igy van, ha a kérelmez6 nem tudott kozvetleniil az
érintett bir6saghoz fordulni.'?”

114 Mikolajova kontra Szlovakia, 2011, 34. §.

115 McFarlane kontra Irorszdg [GC] 2010, 117. §.

116 Dj Sante kontra Olaszorszag (dec.) 2004, Giummarra és tdrsai kontra Franciaorszag (dec.)
2001, Johtti Sapmelaccat Ry és tarsai kontra Finnorszag (dec.) 2005.

117 Norbert Sikorski kontra Lengyelorszag, 2009, 115. §.

118 Sakhnovskiy v. Russia [GC] 2010, 43-44. §.

119 Slavgorodski kontra Esztorszdg (dec.) 2000.

120 Kornakovs kontra Lettorszag, 2006, 84. §.

121 Brusco kontra Olaszorszag (dec.) 2001, Slavicek kontra Horvétorszag (dec.) 2002.

122 Grésser kontra Németorszag (dec.) 2006.

123 Selmouni kontra Franciaorszadg [GC] 2000, 76. p.

124 Radio France és tarsai v. France (dec.) 2004, 34. §.

125 Scordino kontra Olaszorszag (dec.) 2004, Pressos Compania Naviera SA és tarsai kontra
Belgium, 1995, 26-27. §.

126 Gas és Dubois kontra Franciaorszag (dec.) 2012.

127 Tanase kontra Moldova [GC] 2010, 122. §.
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Bizonyos specialis koriilmények fennalldsa esetén lehetnek olyan hasonld hely-
zetben 1év6 kérelmezdk, akik koziil néhdnyan nem a kormdny altal meghatarozott
birésaghoz fordultak, de ezen el6iras aldl fel lettek mentve, mert a mésok altal igénybe
vett hazai jogorvoslat a gyakorlatban hatastalannak bizonyult, és az 6 tigyiikben is
az lett volna.'?® Ez azonban csak nagyon speciélis esetekben alkalmazhat6,'?° vagy
fennalltak olyan specialis koriilmények, amelyek felmentették a kérelmezét ezen ko-
telezettség alol.13° Az egyik ilyen tényez6t azok a nemzeti hatésagok alkothatjak,
amelyek a kormanymegbizottak éltal elkovetett kotelezettségszegésekkel vagy kar-
okozasokkal kapcsolatos sulyos vadak ellenére teljesen passzivak maradnak, példaul,
ha elmulasztanak nyomozast inditani, vagy az tigyben segitséget nyujtani. Ilyen ko-
rilmények kozott a bizonyitasi teher ismét megfordul, igy az érintett kormany fel-
adata annak bemutatasa, hogy mit tett a panaszolt probléma mértékére és komoly-
sagara valaszul.!®' Az, hogy a kérelmez6 pusztan kételkedik az adott jogorvoslat
hatékonysagaban, nem menti fel 6t a jogorvoslat igénybevételének kotelezettsége
al6l.132 Eppen ellenkezéleg, a kérelmezd érdeke, hogy a megfeleld birésaghoz fordul-
jon, és ezaltal lehetdséget teremtsen arra, hogy a birdsag értelmezésével a mar meg-
1év6 jogok kidolgozottabba valjanak.!3* Az alapjogok alkotmdnyos védelmét bizto-
sitd jogrendszerben a sértett egyén feladata, hogy probara tegye e védelem terjedelmét,
és a szokasjogon alapul6 jogrendszerben lehetdséget adjon a nemzeti birdsagok sza-
mara, hogy a jogértelmezésen keresztiil kidolgozzék ezeket a jogokat.!** Amennyi-
ben azonban a javasolt jogorvoslat ténylegesen nem ad kilatast annak sikerességére,
példaul a lefektetett hazai itélkezési gyakorlat fényében, az a tény, hogy a kérelmez6
ajogorvoslatot nem vette igénybe, az elfogadhatosag szempontjabol nem akadaly.3s

128 Vasilkoski és tarsai kontra Maceddnia Volt Jugoszlav Koztérsasag, 2011, 45-46. §, Laska és
Lika kontra Albénia, 2010, 45-48. §.

129 Saghinadze és tarsai kontra Georgia, 2015, 81-83. §.

130 Akdivar és tarsai kontra Térokorszag, 1996, 68-75. §, Sejdovic kontra Olaszorszag [GC]
2004, 55. §, Veriter kontra Franciaorszag, 2003, 60. §.

131 Demopoulos és tarsai kontra Torokorszag (dec.) [GC] 2010, 70. §.

132 Epozdemir kontra Torokorszag (dec.) 2002, Milosevi¢ kontra Hollandia (dec.) 2002,
Pellegriti kontra Olaszorszag (dec.) 2005, MPP Golub kontra Ukrajna (dec.) 2005.

133 Cjupercescu kontra Romdnia, 2010, 169. §.

134 A, B és C kontra Irorszag [GC] 2010, 142. §.

135 Pressos Compania Naviera SA és tarsai kontra. Belgium, 1995, 27. §, Carson és tarsai kontra
Egyesiilt Kirdlysag [GC] 2010, 58. §.
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4. HATEKONY JOGORVOSLATNAK MINOSUL-E
AZ ALKOTMANYJOGI PANASZ
AZ EMBERI JOGOK EUROPAI BIROSAGA ELOTT?

Hatékony jogorvoslatnak mindsiil-e egy olyan eljarasi lehet6ség, ahol a jogorvoslat
elfogadasa az adott szerv bizonyos mérlegelési jogkorén mulik? A kérdés azért is
jelentés, mert ezaltal 6sszekapcsolddik a magyarorszagi alkotmanyjogi panasz és
a strasbourgi Emberi Jogok Eurdpai Birdsagahoz benyujthaté panasz intézménye.

Az alkotmdnyjogi panasz vonatkozasdban — jogorvoslati jellegét illetéen - alap-
vet6 valasztovonal huzddik a 2012. janudr 1-ét megel§z6, illetve azt kovetd szabalyo-
zas kozott. Az Uj Abtv. altal bevezetett ,valddi” alkotmanyjogi panasz, mely német
mintara keriilt a magyar jogrendszerbe, alapvetd rendeltetése, hogy megkonnyitse a
birdsagok altal alkalmazott egységes alkotmanyossagi mércék kialakitasat.!3

Az Abtv. szerint ,,az Alkotmdnybirdsig az alkotmdnyjogi panaszt a biréi dontést
érdemben befolydsolo alaptorvény-ellenesség, vagy alapvetd alkotmdnyjogi jelentéségii
kérdés esetén fogadja be”.'3” Az Alkotmanybirdsag tigyrendje a kovetkezd szinten
szintén megerdsiti ezt az eldirast, visszautalva a torvényi szabalyozasra.!3® Mit kell
érteniink alapvet6 alkotmdnyjogi jelent6ségti kérdésen? Létezik-e valamiféle zsinor-
mérték, amely mellett az Alkotmanybirdsag dont, vagy dontése e korben diszkreci-
onalisnak mondhaté?

Az alkotmanybirdsagi gyakorlatot szemlélve megallapithato, hogy a testiilet az
esetek zomében az alapvet6 alkotmdnyjogi jelentségi kérdés hianya miatt utasitotta
vissza az inditvanyokat. Szamos tigy kapcsan megfigyelhet6, hogy az Alkotmanybi-
rosag azért nem allapit meg alapvetd alkotmdnyjogi jelentségti kérdést, mert az al-
kotmadnyjogi panasz olyan témakort érintett, amelyben a birdk korabban mar eluta-
sité dontést hoztak. Lényeges ugyanakkor, hogy ezen esetekben a dontés kimondva
nem a res judicata elvén nyugodott.'** Megfigyelhet6 valamiféle diszkrecionalitas a
testiileti dontések kapcsan.14°

136 Gérdos-Orosz 2012, 37. p.

137 Alkotmanybirdsagrél szol6 2011. évi CLL torvény 29. §.

138 Az Alkotmdnybirdsag tigyrendjérél sz016 1001/2013. (II. 27.) AB Til. hatdrozat 30. § (2) be-
kezdés.

139 Gérdos-Orosz 2012, 38. p.

140 Megjegyzendd, hogy ez az el6iras parhuzamba allithaté az Egyezmény 35. cikk 3. b) pont-
jaban szerepld eljarasi kritériummal (jelentds joghatrany elve): ,A Birésdg a 34. cikk alapjdn
eldterjesztett egyéni kérelmet elfogadhatatlannak nyilvdnitja, amennyiben gy taldlja, hogy a ké-
relmezé nem szenvedett jelentds hdtrdanyt, kivéve, ha az Egyezményben és az ahhoz kapcsolédo
jegyzbkonyvekben meghatdrozott emberi jogok tiszteletben tartdsa a kérelem érdemének vizsgdlatdt
teszi sziikségessé, és azzal a feltétellel, hogy ezen az alapon egyetlen iigy sem utasithato el, amelyet
hazai birésag nem vizsgalt meg megfeleléen.”
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Megjegyzendd, hogy hasonl6 a probléma az ombudsmani panaszbeadvanyok
esetében, melyek jogorvoslat jellege is er6sen megkérddjelezhetd. Itt szintén egy
diszkreciondlis dontést taldlhatunk a befogadhatdsag szakaszaban: ,, Az alapvetd jo-
gok biztosa a beadvdnyt elutasithatja, ha megitélése szerint a beadvdanyban szereplé
visszdssdg csekély jelentdségii”**' A biztos a kérelmet a beérkezését kovetéen meg-
vizsgalja, és bizonyos esetekben mérlegelheti annak elutasitasat. A jogorvoslas lehe-
tOségét gyengiti tovabbd, hogy - ellentétben az Alkotmanybirdsag hatdrozataval — az
alapvet6 jogok biztosanak nincsen jogi eszkoze a dontés megvaltoztatasara, intézke-
dési jogkore meglehetGsen sziikre szabott.'42 Egy masik személyi jellegti lehetéség
a koztarsasagi elnoki kegyelem, mely az elitéltek ,,utolsé mentsvara” szokott lenni
egy biintetSeljaras végén. Itt is kiemelendd azonban, hogy a koztarsasagi elnok - az
igazsaguigyért felel6s miniszter ellenjegyzése mellett — diszkrecionalis jogkorében jar
el, az érdemi dontésre vonatkozé konkrét torvényi keretek nélkiil. 143

Hasonl¢ a sorsa a pertjitdsnak mint rendkiviili jogorvoslatnak, a jogerds itélettel
szemben igénybe vehet? feliilvizsgalati kérelem megitélése azonban mar korantsem
egyértelmd, eltéré kovetkeztetések vonhatok le tovabba polgari és biintetiigyek
kapcsan.144 Egzakt valasz tehat nem adhat6, mindig a hazai jogrendszer aktualis
allapota — az eljarasi torvények hatalyos szabalyozasa — alapjan allapitja meg a Bir6-
sag, hogy a rendkiviili jogorvoslat igénybevétele a kérelem benyujtasat megel6zéen
kotelezd-e. 145

Hogy az Alkotmanybirésaghoz benyujtott egyedi panasz az Egyezmény 35. §
(1) bekezdése értelmében kotelez6-e, nagymértékben fiigg az érintett allam jogrend-
szerének sajétossagaitol és az Alkotmdnybirdsig joghatéséganak terjedelmétél. Igy
egy olyan allamban, ahol ez a joghat6sag csak a jogszabélyok alkotményossaganak,
illetve azok magasabb szint(i jogi normaknak valé megfelelésének feliilvizsgalatara
korlatozodik, a kérelmezbknek csak akkor kell igénybe venniiik az alkotmanyjogi
panaszt, ha egy torvényi vagy mas jogszabalyi rendelkezés egyezményellenességét
kifogasoljak.146 Egy olyan jogorvoslat azonban, amelyben a kérelmez6 csupan - az
o6nmagukban nem alkotmanyellenes — térvények vagy mds jogszabélyok helytelen
értelmezését vagy alkalmazasat kifogasolja, nem lesz hatékony.14”

141 Az alapvetd jogok biztosarol szol6 2011. évi CXI. torvény 20. § (3) bekezdés b) pontja.

142 Jo. 31-38. §.

143 Részletesen elemzi: Kadar-Karsai 2013, 63-64. p.

144 Grad-Weller: A strasbourgi emberi jogi birdskodds kézikonyve. 72-73. p.

145 Kadar-Karsai 2013, 37. p.

146 Grisankova és Grisankovs kontra Lettorszag (dec.) 2003, Liepajnieks kontra Lettorszag
(dec.) 2010.

147 Smirnov v. Russia (dec.) 2007, Szott-Medynska kontra Lengyelorszag (dec.) 2003.
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Egyes szerzék szerint az alkotmanyjogi panasz kapcsan ugyanakkor kiilon kell
vizsgalnunk a panasz harom tipuséat.’#® ,Valodi” panasz esetén ugyanis az Alkot-
manybirdsag egy adott biréi itélet alkotmanyossagat vizsgalja feliil érdemben, a
sikeres panasz igy az {igy ujratargyaldsat vonja maga utan, érdemben orvosolva
a jogsérelmet. Eredményessége esetén a panasz tehat hatékony jogorvoslat lehet,
kérdéses azonban allaspontom szerint, hogy a fent hivatkozott ,,a biréi dontést ér-
demben befolydsolo alaptorvény-ellenesség, vagy alapvetd alkotmdnyjogi jelentéségii
kérdés” kitételre tekintettel milyen feltételek mellett, milyen aranyban lehet eredmé-
nyes a panasz. Ezzel szemben ,,kozvetlen” panasz esetén birdi ut nélkiil, kozvetleniil
az alaptorvény-ellenes jogszabaly rendelkezésének alkalmazasa vagy hatalyosulasa
folytan kovetkezik be jogsérelem, melyet az Alkotmanybirdsag a kérelmezdre nézve
kedvezé dontés esetén sem tud érdemben orvosolni. A jogszabaly megsemmisitése
esetén nem kezddédik el egy 4j jogvita, mivel korabbi sem volt, a jogsérelem orvo-
solhat6saga ekkor tehat kérdéses.

A fentiekre is tekintettel, a strasbourgi joggyakorlat szerint Magyarorszagon sem
az alkotmanyjogi panasz, sem pedig az ombudsmani panaszbeadvany, illetve a ke-
gyelmi kérelem nem mindsiil olyan hatékony jogorvoslatnak, melynek kimeritése
kotelez6 lenne a kérelmez6 szamadra. Az alkotmanyjogi panasz megitélése tekinteté-
ben irdnyad¢ lehet a K. M. C.-ligy,'** melyben a Birdsdg nem tekintette észszertien
elvarhatonak azt, hogy a kérelmezdnek biznia kellett volna egy esetleges alkotmany-
jogi panaszban.1%°

Szintén erre a megéllapitasra jutott a Birosag a Karacsony-iigyben, ahol megal-
lapitotta: még egy sikeres alkotmanyjogi panasz is csupan a jogszabalyhely alkot-
manyellenességének megallapitasat eredményezhette volna, de ez alapjan nem lett
volna jogi lehet6ség az egyedi dontések érvénytelenitésére az akkor hatalyos magyar
jogszabalyok alapjan. Az alkotmanyjogi panaszt igy nem tekintette az adott tigyben
érdemi jogorvoslatnak.'>! Vizsgéljuk meg részletesen ezt a dontést!

148 Kadar-Karsai 2013, 65. p.

149 K. M. C. v. Hungary, 19554/11 sz. kérelem, 2012. jilius 10.

150 Kadar-Karsai 2013, 66-67. p.

151 Karacsony and Others v. Hungary, Applications nos. 42461/13 and 44357/13, Judgement of
17 May 2016. Bévebben lasd Véczi Péter: Nagykamarai dontés a Kardcsony és tarsai v. Magyar-
orszag tigyben. Parlamenti Szemle, 2016/2. 113-121. p.
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5. AZ EMBERI JOGOK EUROPAI BIROSAGANAK DONTESE
A KARACSONY-UGYBEN!52

5.1. A TENYALLAS

Az tigy két kérelembdl ered, melyeket a Birdsag egyesitve targyalt.!>> A kérelmezok,
akik a Magyar Orszaggytilés képviseldi, azt sérelmezték, hogy az Orszaggytlésben
tanusitott viselkedéstik miatt velitk szemben kiszabott biintetéssel egyrészrél sé-
rillt szoldsszabadsaguk, mellyel megvalosult az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye
10. cikkének sérelme, masrészrél pedig sériilt az Egyezmény 13. cikke, mivel nem allt
rendelkezésiikre jogorvoslat a vitatott dontések megtamadasara.

A tényallas szerint az Orszaggytilés 2013. dprilis 30-i {ilésén egy kormdnyparti
felszdlalas kozben a kérelmezdk koziil ketten, Karacsony Gergely és Szilagyi Péter
egy nagyméretl plakatot vittek a terem kozepére, amin a Fidesz logdjara a ,,Loptok,
Csaltok, Hazudtok” feliratot irtak. 2013. méjus 21-én két masik képviseld, Szabo Re-
beka és Dorosz David tiltakoztak molinédval egy térvénymddositas ellen, melyen az
allt, hogy ,,Itt nemzeti dohdnymathia mtikodik”. 2013. jinius 21-én pedig Osztolykan
Agnes, Szél Bernadett és Lengyel Szilvia ugyanezen torvény elfogaddsét zavartak
meg transzparenssel és megafonnal. Az iiléseket vezeté hazelnok valamennyi eset-
ben a parlament rendjének sulyos megsértéseként értékelte a torténteket, és pénz-
birsagot szabott ki a képvisel6kkel szemben.

A kérelmek elbiralasara a Birosag Masodik Kamarajat jelolték ki, mely 2014. szep-
tember 16-4n hozott dontésében egyhanguan elfogadhatonak nyilvanitotta a kérel-
meknek az Egyezmény 10. és 13. cikkeire vonatkozo részeit, és egyhanguan megalla-
pitotta, hogy a Magyar Allam megsértette az Egyezmény 10. és 13. cikkeit. Déntésében
a Kamara kifejtette, hogy a kérelmezéket véleménynyilvanitasuk miatt birsagoltdk
meg, mely eszkoz a 10. cikk altal védett jogaikba vald beavatkozast jelentett. A felek
nem értettek egyet abban, hogy a beavatkozas ,jog altal el6irt” volt-e vagy sem, a
Kamara szerint azonban ebben a kérdésben nem feltétleniil kellett donteni. A Ka-
mara elfogadta, hogy a targybeli beavatkozas méasok jogai védelmének, illetve a rend
megbrzésének a torvényes céljat kovette. A beavatkozas aranyossagat tekintve a Ka-
mara az ligyet négy aspektusbol vizsgélta: a) a beszéd természete; b) a kifogasolt
kifejezés hatasa az Orszaggytilés rendjére és tekintélyére; c) az alkalmazott eljaras; és
d) a kiszabott szankcid. A dontés értelmében a politikai véleménynyilvanitast érintd
beavatkozasnak nem volt indoka, mivel az Orszaggytilés rendje és tekintélye nem
forgott szamottevd veszélyben, nem bizonyosodott be tovabbd, hogy az adott igyben

152 A dontés teljes szovege megtalalhaté a Birdsdg honlapjan: http://hudoc.echr.coe.int/eng?i
=001-162831
153 42461/13 és 44357/13 szamu kérelmek.
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ezen érdekek nagyobb sullyal estek volna latba az egyik oldalon, mint a szélasszabad-
sag a masik oldalon. A szankciokat a kevésbé erételjes eszkozok, mint figyelmeztetés
vagy rendreutasitds figyelembevétele nélkiil alkalmaztak. Ezenfeliil a beavatkozasnak
az alkalmazott szankciok miatt visszatartd hatdsa volt a parlamenti ellenzékre nézve,
egy olyan eljdrasban, amelyben az eljardsi garanciék rdadésul elégtelenek voltak. Eppen
ezért a beavatkozas nem tekinthet6 ,sziikségesnek egy demokratikus tarsadalomban”

Magyarorszdg Kormdnya a dontéssel nem értett egyet, ezért 2014 decemberében
kérelmezte az igy Nagykamara elé terjesztését.

5.2. A KORMANY ELOZETES KIFOGASA

A Kormany el6zetes kifogasaban hivatkozott arra, hogy a kérelmezék nem meritet-
ték ki a hazai jogorvoslati lehetéségeiket, holott ezt a Birdsag Eljarasi Szabalyzata
kotelezové teszi. Alldspontja szerint ezt megtehették volna azaltal, hogy alkotmany-
jogi panaszt nyujtanak be az orszaggytilési torvény vonatkoz6 szabalyaival szem-
ben. Utaltak arra, hogy az Alkotmdnybir6sag szerint'*4 az alkotmanyjogi panasz
elsédleges célja éppen az, hogy védje az egyének alapvetd jogait, és jogorvoslatot
nyujtson azon esetekben, amikor egy torvényi szabalyozas ellentétben dll az Alap-
torvénnyel. Hivatkozott tovabba az Alkotmanybirdsag két masik, hasonlo targyban
hozott hatdrozatara, melyekben a testiilet el6szor foglalkozott a parlamenti fegyelmi
jog kérdéskorével.1>> A kérelmezOk ezzel szemben akként érveltek, hogy a fenti al-
kotmdnybirésagi dontések éppen azt allapitottdk meg, hogy a targybeli torvényi
fegyelmi jogkorok osszhangban vannak az Alaptorvénnyel, igy esetiikben elméleti
jogorvoslatot sem nyujthatott volna egy jabb alkotmanyjogi panasz a szamukra.%¢

A Nagykamara egyetértett a kérelmez6kkel az utdbbi érvelésiikben, megallapitva,
hogy a 2013-as alkotmanybirdsagi dontések a jelen tiggyel egy idében zajlé parla-
menti események kovetkeztében sziilettek. A kérdés nyitva maradt, miszerint ezek
a dontések precedensként szolgalhattak volna-e a kérelmezdk altal esetlegesen be-
nyujtott panaszok esetén, azonban kétségtelen, hogy még egy sikeres alkotmanyjogi
panasz is csupan a jogszabalyhely alkotmanyellenességének megéllapitdsat eredmé-
nyezhette volna, de ez alapjan nem lett volna jogi lehetdség az egyedi dontések ér-
vénytelenitésére. Az orszaggytlési torvény ugyanis az id6 tajt nem tartalmazott ilyen
eljarasjogi lehetdséget, az alkotmanyjogi panasz igy nem tekinthet6 a jelen tigyben
érdemi jogorvoslatnak. A Kormany kifogasat a Birdsag igy elutasitotta.

154 3367/2012. (XII. 15.) AB-hatdrozat.

155 3506/2013. (XI. 18.) AB-hatédrozat és 3207/2013. (XI. 18.) AB-hatdrozat.

156 A hivatkozott alkotmanybirosagi eseteket részletesen elemzi Erdés Csaba: Parlamenti auto-
némia. Budapest: Gondolat, 2016, 129-130. p.
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5.3. AZ UGY ERDEMEBEN VALO DONTES

A kérelmezdk elismerték, hogy a beavatkozas formalisan az orszaggytlési torvé-
nyen nyugodott, azonban ramutattak arra, hogy a széban forg6 idében a relevans
rendelkezéseket addig még egyszer sem alkalmaztak. A fegyelmi eljaras szabalyai
ugyanis szamottevéen modosultak 2012-ben, és 2013 elején léptek hatalyba. A fe-
gyelmi vétség fogalma kiterjesztésre keriilt az ,Orszaggytilés tekintélyét, rendjét
sulyosan sértd6 magatartds” tanusitdsara, mely a kérelmezdk szerint hatdrozatlan
fogalom. Hangsulyt kell tovabba fektetni a véleménynyilvanitasuk hatékonysagara
is. Alldspontjuk szerint némiképpen specialis kommunikaci6s eszkdzoket kellett al-
kalmazniuk, melyek szokatlanok lehettek, de semmiképpen sem tamado jellegtiek,
karosak vagy veszélyesek, illetve amellyel sulyos felfordulast lehetett volna okozni
az Orszaggytlésben. A tiltakozasok politikailag rendkiviil megoszté témak kapcsan
torténtek, akcidik pedig legfeljebb kisebb zavart okoztak az Orszaggytilés rendes
mikodésében. Nem fosztottdk meg a tobbi képvisel6t beszédjoguktdl és szavazati
joguktol, az tlések jegyzokonyvei is azt mutatjak, hogy a tobbi képviseld rovid id6
utan folytathatta felszolalasait. Hangsulyoztak az ellenzék szerepének fontossagat az
Orszaggytlésben, ahogyan arra a Velencei Bizottsag beszdmoldja és birosagi don-
tések is utaltak mar korabban. Végezetiil hivatkoztak arra is, hogy az anyagi biinte-
tések szigoru szankcidnak tekintendék olyan politikusokra nézve, akiknek egyetlen
jovedelme az Orszaggytiléstdl kapott fizetésiik. Az enyhébb szankciok lehetdségére
tekintet nélkiili azonnali stlyosabb szankciéalkalmazas pedig visszatarté hatasu volt.

A Kormany akként érvelt, hogy a targybeli kérdést nem 6nmagaban kell vizsgalni,
hanem a t6bbi tagallam és kozosségi intézmény dltal alkalmazott hasonlé szabalyo-
zasi elvekre is figyelemmel. Habdr a részletszabalyokban felfedezhet6k kiilonbségek,
a tagallamok fegyelmi szabalyai sehol sem toleralnak olyan képvisel6i magatartast,
ami veszélyt jelent a parlament miikodésére nézve. Tobb allamban is megtalalhatok
stilyosabb szankciok — mint pl. kizards az tilésrdl, vagy a képvisel6i jogok felfiiggesz-
tése —, tovabba anyagi természetii jogkovetkezményekkel is taldlkozhatunk. A Kor-
many hangsilyozta, hogy a parlamenti jog teriiletén széles mérlegelési jog illeti meg
a tagallamokat, ami az allami szuverenitdsbdl ered, a parlament miikodése pedig
szorosan kapcsolddik a szuverenitas kérdéséhez. Eppen ezért a tagallami parlamen-
tek fegyelmi tigyeibe barmely beavatkozas csak azokra az tigyekre korlatozédhat,
ahol ez feltétleniil sziikséges. A Kormany véleménye szerint a kérelmezok viselke-
dése nem a kozligyek megvitatasat vagy a valasztok tdjékoztatasat szolgélta, tovabba
kifejezetten hatraltatta a jogalkotasi folyamatot. A kérelmezdék extrém magatartasa
az Orszaggytilésbe vetett bizalom alaaknazasat eredményezhette volna. A Kormany
elismerte, hogy a targybeli beavatkozas két jogos célt kovetett, nevezetesen masok
jogainak és a kozérdeknek a védelmét. A beavatkozas éllaspontja szerint ardnyos
volt, a képvisel6k magatartdsa ugyanis stlyosan megzavarta a parlament munka-
jat a felszolalasok és a szavazasi eljaras félbeszakitasaval. A Kormdny vitatta, hogy
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a szankciokat mindenféle elézetes figyelmeztetés nélkiil alkalmaztak volna. Minden
egyes esetben az ilést vezet6 elnok megkérte az érintett képvisel6ket, hogy hagy-
jak abba viselkedésiiket, de hidba, nem voltak hajlandok eltavolitani a plakatokat,
még akkor sem, amikor az elnok figyelmeztette ket a jogkovetkezményekre, csak
az orszaggytilési Orség érkezésére hagytdk abba cselekményiiket. A Kormany éllas-
pontja szerint a targybeli szankciok nem voltak visszatarté hatdstak, nem akada-
lyoztdk meg ugyanis a képviseloket véleményiik kifejezésében.

A Birdésag megallapitotta, hogy a kérelmezdékkel szemben alkalmazott biintetések
az Egyezmény 10. cikkében biztositott véleménynyilvanitasi jogukba val6 beavatko-
zast jelentettek. Ezt a tényt maguk a felek sem vitattak, és a Nagykamara sem latott
okot arra, hogy ettdl eltéré véleményt fogalmazzon meg. Ennek a beavatkozasnak
torvény altal elSirtnak kell lennie, egy vagy tobb jogos célt kell kovetnie, valamint
sziikségesnek kell lennie egy demokratikus tarsadalomban. A Birésagnak tehat ezen
feltételek meglétét kellett vizsgalnia.

A felek véleménye eltért a tekintetben, hogy a beavatkozas jog éltal el6irt volt-e
vagy sem. A Birdsag megismételte, hogy a ,,jog altal elSirt” kifejezés nem csupan azt
koveteli meg, hogy a vitatott eszkoznek jogi alapja kell, hogy legyen a belsé jogban,
hanem a széban forgd jog mindségére is utal, amelynek az érintett személy szdmdra
hozzaférhet6nek és hatasat tekintve elérelathatonak kell lennie. A belsé jogalkotas-
tol megkovetelt szabatossag szintje nagyban fiigg a kérdéses jog tartalmatdl, a célzott
targykortol és a cimzetti kor nagysagatol és statuszatol. A hivatasos tevékenységet
végz6 személyektdl, akik hozza vannak szokva ahhoz, hogy tevékenységiik soran
nagyfoku 6vatossaggal kell eljarniuk, elvarhat6 ezen az alapon, hogy kiilonos figyel-
met tanusitsanak az ilyen tevékenységhez kapcsolddd kockazatok felmérése soran.
Kiilonleges helyzetiik miatt a parlamenti képvisel6knek éltalaban tisztaban kell len-
niiik a fegyelmi szabalyokkal, amelyek a parlament rendes miikodésének biztositasat
célozzdk, a jelen esetben is elére lathattédk ezeket a kérelmezok. A beavatkozas ebb6l
kovetkezben a ,,jog dltal el6irt” volt.

A felek allaspontja némiképp eltért a targybeli beavatkozas céljat tekintve, a Bi-
résag azonban megelégedett azzal, hogy a beavatkozas két torvényes célt kovetett,
nevezetesen a parlament munkdja megzavarasanak megakadalyozasat, valamint a
tobbi képviseld jogainak védelmét.

A kérelmezdk véleménye szerint a beavatkozas nem felelt meg a demokratikus
tarsadalomban fennall6 sziikségesség kovetelményének, mig a Kormany amellett ér-
velt, hogy aranyos volt a kévetett jogos célokkal. A Birdsagnak miikodése soran el6-
szor kellett vizsgalnia az Egyezmény 10. cikkének dsszhangjat egy képvisel6i kifeje-
zésmod miatt alkalmazott belsd jogi fegyelmi eszkoz kapcesan. Az tigyben a Birosag
ezért el6szor elemezte a szdlasszabadsag elvét altalanossagban — mely jol kialakitott
gyakorlattal rendelkezik a Birosag esetjogdban -, valamint specidlisan, a parlamen-
ten beliili véleménynyilvanitasi szabadsaghoz kapcsolédéan. Korabbi eseteiben a
testiilet folyamatosan hangstlyozta a szélasszabadsag fontossagat a parlamenti kép-
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visel6k esetében, ami kivaltképp politikai beszéd.!>” A parlament falai kozott el-
mondott beszédek vitdn kiviil fokozott védelmi szintet kell, hogy élvezzenek, hiszen
alapvet$ fontossaggal birnak egy demokratikus tarsadalomban. Ugyanakkor nem
abszolut természetiiek, a tagallamok meghatdrozott korlatozasoknak vagy szank-
cioknak vethetik ald, az Egyezménynek torténé megfelel6ség kérdésében azonban
a Birésag mondhatja ki a végsé szot. A parlamenteknek jogukban éll reagalniuk,
ha tagjai a normal miikodést zavaré magatartast tanusitanak, a Velencei Bizottsag
jelentése szerint is a legtobb nemzeti parlamentben a tagokkal szemben kiszabhatdk
bels6 fegyelmi szankciok. Ebben az 6sszefiiggésben 1ényeges kiilonbséget kell tenni
egyrészrdl a parlamenti beszéd lényege, masrészrdl pedig az id6, a helyszin és a mod
kozott, amikor, ahol és ahogyan a beszéd elhangzik.

Az orszaggytilés bels6 miikodését érintd szabalyok a parlamenti autondmia alkot-
manyos elvének megnyilvanuldsai, melyek a tagallamok szabad mozgasterét képe-
zik, ez a szabadsag azonban szamos tényez6tdl fiigg. Ahogyan a Birdsag itéletében
mar korabban is utalt r4, az sszehasonlitd joganyag alapjan megallapithatd, hogy a
legtobb, sét, szinte valamennyi tagallamban talalhatdk fegyelmi szabalyok a parla-
menti jogot megsért6 képvisel6kkel szemben, tovabba az Eurdpai Parlamentben és
az Eurdpa Parlamentben is 1éteznek ilyenek. A sért6nek itélt beszéd vagy viselkedés
szankcionaldsa, habér nagyon lényeges, azonban nem lehet teljesen szabad. Ossz-
hangban kell lennie a ,,hatékony politikai demokracia” és a ,jogallamisag” elveivel,
melyekre az Egyezmény Preambuluma is utal. A demokracia nem pusztdn azt jelenti,
hogy a tobbségi nézet mindig gyézedelmeskedik. Olyan egyensulyt kell teremteni,
mely biztositja a kisebbséget alkotd személyekkel kapcsolatos tisztességes és meg-
felel6 elbanast, valamint elkeriili a domindns poziciéval valo visszaélést. A Birosag
kiilon figyelmet szentel a parlamenti ellenzéknek a tobbségtél valé védelmére.

A sziikségesség elve egy siirgés tarsadalmi sziikség meglétét jelenti. A jelen eset-
ben a Birdsag szerint kétségteleniil sziikséges volt reagdlni a kérelmezdk viselkedé-
sére az Orszaggytilésben, ami a parlamenti autondmia korébe esett. A Birdsagnak
azt kellett vizsgalnia, hogy a targybeli beavatkozas ardnyos volt-e a kovetett jogos
célokkal, valamint hogy megfelel6 volt-e. Esetiinkben a plakatok, molinok és mega-
fon hasznélata nem egy szokvanyos mddja volt a nézetek kifejezésének, és zavarta a
parlament munkajat. A szankciok a rend meg6rzését és a tobbi képviselé jogainak
védelmét céloztak, azonban tekintettel kellett lenniiik az aranyossag elvére, kiilo-
nosen eljarasi szempontbdl. Az alkalmazott szankcidénak ugyanis a fegyelmi jog-
sértés sulyossagahoz kell igazodnia. Az utélagos szankciok esetében pedig olyan
minimalis eljardsjogi garancidk sziikségesek, mint az érintett személy meghallgatdsa

157 Lasd Castells v. Spain, Piermont v. France. Részletesen lasd Vaczi Péter: A képvisel6i sz6-
lasszabadsdg hatarai. In Szente Zoltan (szerk.): Applicatio est vita regulae. Nemzetkozi jogesetek a
parlamenti jog korébdl. Gy6r: Universitas-Gy6ér Nonprofit Kft., 2013.
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az igyben, miel6tt a szankcid kiszabasra keriilne. Az utélagos szankcio6t tartalmazoé
dontésnek tovabba alapveté indokolast kell magaban foglalnia, ami nem csupan
biztositja az érintett képvisel$ szamara, hogy megértse az intézkedés igazolasat, de
valamiféle kozosségi vizsgalatot is lehet6vé tesz. A kérdéses idében a belsé jog nem
biztositott az érintett képvisel6k szamara lehetéséget arra, hogy részt vegyenek az
eljarasban, példaul meghallgatasuk révén. Az eljaras nem nyujtott procedualis ga-
ranciakat a kérelmez6k szamara. A dontések nem tartalmaztak indokoldast, hogy a
kérelmez6k magatartasat miért tekintették a parlament rendjét sulyosan sértének.
Ilyen tartalmu szabalyok az orszaggytilési torvény mddositasa révén kés6bb mar be-
keriiltek a fegyelmi eljarasba, ez azonban nem érintette a kérelmezok jogi helyzetét
ajelen tigyben. A Bir6sag igy megallapitotta, hogy az tigy koriilményei alapjan a ké-
relmez6k szdlasszabadsdgaba tortént beavatkozas nem volt aranyban a célzott jogos
célokkal, mivel nem kisérték megfelel§ eljarasi garancidk. Ezért a beavatkozas nem
tekinthetd sziikségesnek egy demokratikus térsadalomban, és ennek megfeleléen
ezen az alapon az Egyezmény 10. cikkének sérelme allapithaté meg.

A kérelmezdk hivatkoztak tovabbd az Egyezmény 13. cikkének sérelmére is, mi-
vel nem allt rendelkezésiikre hazai jogorvoslat a kiszabott fegyelmi biintetések-
kel szemben. A Birdsag, mivel a fentiek szerint mar megallapitotta az Egyezmény
10. cikkének sérelmét, kiilonos tekintettel az egyezménysértés fenti indokoldsara,
nem tartotta sziikségesnek, hogy a panaszosok kérelmét kiilon a 13. cikk alapjan is
megvizsgalja a 10. cikkel 6sszefiiggésben.

Az igazsagos elégtétel korében a Birdsag a jogsértés megéllapitasat onmagaban
elegendo elégtételnek tartotta a kérelmezok altal elszenvedett nemvagyoni kar tekin-
tetében, ezért csupan vagyoni kartéritést itélt meg a kérelmezdkkel szemben az alap-
tigyben kiszabott pénzbiintetések dsszegszertiségében, tovabba 12 000 eurd dsszeget
a koltségek és kiadasok fedezésére.

A dontés kiemelked? jelent6ségti tobb tekintetben is. A tagallamoknak a parla-
menti jogban meglévé széles mozgdstere tiszteletben tartdsa mellett a Bir6sag mert
beavatkozni egy nemzeti parlament munkajaba, hogy beleszdljon az tilést vezetd
elnok fegyelmi jogkorébe. Lényeges, hogy az ellenzéki képviselok médiafigyelmet
kaphatnak a nem szokvanyos kifejezésmodok megengedése éltal, mivel a 10. cikk
védelme nem csupan a hagyomanyos, engedélyezett megnyilvanulasi formakra ter-
jed ki. Ezen tilmenden tovabbad a Birdsag kiilon hangsulyt fektetett a fegyelmi jogkor
gyakorlasanak eljarasi oldalara, meghatarozott eljarasi garanciak (pl. meghallgatds-
hoz valé jog, indokolasi kotelezettség) hidnya ugyanis 6nmagéban mar egyezmény-
sértést valosithat meg.!>® Hozza kell tenni ugyanakkor, hogy egy szdmottevé kor-
manyparti tobbség esetén a meghallgatashoz val6 jog gyakorldsa esetén is erdsen

158 Hugh Tomlinson: Case Law, Strasbourg: Kardcsony 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 mas dontés sziiletne egy ilyen tipust fegyelmi
tigyben, a Birosagnak tehat azon allaspontja, mely szerint az eljarasi garancidkra kell
inkdbb fokuszalni a sziikségesség kovetelménye helyett, vitathatd.!s°

A Bir6sag dontése tjszertinek mondhato az Egyezmény 10. cikkének jogelméleti
értelmezése tekintetében is. A testiilet ezzel ugyanis a parlamenti képvisel6k szo6-
lasszabadsagat és ehhez kapcsolddd jogorvoslati jogat az Egyezmény altal védett
véleménynyilvanitdsi szabadsdg korébe vonta, mellyel mindenkit megilleté emberi
jogokként fogalmazta meg azokat. Nem kiilonboztette meg kell6képpen a vélemény-
nyilvanitas univerzalis szabadsagat a specialis jogviszonybdl eredd képviseldi jogo-
sultsagtol (beszédjog), mellyel azt kockaztathatja a jovére nézve, hogy ,,az alapjogok
korlatozasanak standardjai elkeriilhetetlentil és jelentésen erodalédhatnak”e°

6. KONKLUZIO

A fentiekbdl lathatjuk, hogy az alkotmanyjogi panasz és a strasbourgi panasz két
parhuzamos életet €16 jogintézmény, egyik sem eljardsjogi eléfeltétele a masiknak.
A két jogorvoslati eszkoz befogadhatosagi feltételeit szemlélve szamos egyezés és ha-
sonlosag lelhet6 fel, a szaraz jogi normdk szinte mar testvéri kapcsolatot létesitenek
kozottiik. Ahogyan azonban testvérek esetén sem pusztan a gének hatarozzak meg
egy adott személyiség kialakulasat, hanem a szocializacio legalabb ekkora szerepet
jatszik, ugy a jogintézmények karakterének meghatarozasaban a normativ eléira-
sokon tdl a normdk érvényesiilésének, a joggyakorlatnak is kulcsszerepe kell, hogy
legyen. Ebben a megkozelitésben pedig a méltanyos hozzaallas, a befogadhatosagi
és eljarasi szabalyok , kérelmezdbarat” értelmezése és alkalmazasa lehet a kovetendd
példa a hazai féorumok szamara is, hiszen Celsus 6ta tudjuk: ,,A jog a jo és méltanyos
miivészete 161

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

159 L4sd https://globalfreedomofexpression.columbia.edu/cases/karacsony-others-v-hungary/

160 Szente Zoltan: Emberi jogok-e a parlamenti képvisel6i jogok? A képvisel6i szoldsszabadsag
alkotmdnyjogi jellegérél. Allam és Jogtudomdny, 2015/2. 84. p.

161 Jus est ars boni et aequi” (Celsus).
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BERETKA KATINKA!

TERULETI AUTONOMIA
MINT A SZUBNACIONALIS DEMOKRACIA
MEGTESTESULESE

1. BEVEZETO

»Akarja-e, hogy Katalonia allam legyen? Es ha igen, akarja-e, hogy Katalonia fiig-
getlen dllammad valjon?”2 A 2014. november 9-i katalan nemzeti konzultacion részt
vevok vélaszai alapjan a régié minden 6t szavazdjabol négy a Spanyolorszagtol valo
elszakadas mellett tette le voksat, amelyet Arthur Mas akkori katalan vezet6 a ,,de-
mokrécia csupa nagy bettivel irt leckéjének” nevezett.? 2017. oktdber 1-én pedig az
onrendelkezési népszavazasrol sz9016 katalan torvénnyel osszhangban (melyet a
spanyol alkotmanybir6sag alkotmanyellenesnek mindsitett) jogilag kotelezé érvé-
ny( fiiggetlenedési népszavazast tartottak a régioban, amikor is 43,03%-0s részvétel
mellett a szavazdk tobb mint 9go%-a valaszolt pozitivan a kérdésre: ,, Akarja-e, hogy
Katalonia fiiggetlen dllam legyen koztarsasag formajaban?”# Bar jelen tanulmany
irasakor még nem sziiletett meg a spanyol-katalan konfliktus valamennyi fél sza-
mara elfogadhaté megoldasa, a nyilatkozatok szerint mind a kozponti, mind pedig
a regiondlis kormanyzat a demokrécia égisze alatt és annak védelmében cselekszik.
A katalan vezetés ,,szamit valamennyi polgar tamogatasara, akik tovabbra is olyan
demokraciaban kivannak élni, amely mélt6 a nevéhez”.5 mikozben a spanyol hata-

! Docens, Igazsagszolgaltatasi és Gazdasagi Jogi Kar, Szabadka, Szerbia, tanarsegéd, Dr. Lazar
Vrkati¢ Jogi és Uzleti Tanulmanyok Kar, Ujvidék, Szerbia.

2 ,Catalonia votes, http://www.cataloniavotes.eu/en/background/the-9n2014-vote/ (utolsé 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 (utols6 megtekintés
2017. 11. 07.)

4 Catalonia votes’, http://www.cataloniavotes.eu/en/the-loct2017-vote/ (utolsé megtekintés 2017. 11. 07.)

5 ,Catalonia: Democracy will prevail”, https://elpais.com/elpais/2017/10/28/inenglish/1509176833_
13095Lhtml (utols6é megtekintés 2017. 11. 07.)
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lom (és dltalaban a nemzetkozi kozosség) véleménye szerint a népszavazas nélkii-
16zte a demokratikus legitimitast.

2014. szeptember 18-4n fiiggetlenedési népszavazast tartottak Skocidban, ami-
kor is a szavazok 45%-a, azaz 1,6 millidan tdmogattak a régié fiiggetlenségét. David
Cameron szavai szerint ,,mi egy demokracia vagyunk; nem tarthatod bent az em-
bereket az Egyesiilt Kirdlysagban az akaratuk ellenére, és ezért biiszkének kellene
lenniink arra a tényre, hogy mi igenis egy demokracia vagyunk, és mi ezekrél a dol-
gokrol szavazassal dontiink”¢ A rendkiviil magas, 85%-o0s részvétel azonban mégsem
volt elegend6 ahhoz, hogy Skdcia 6nallé allamként miikodjon tovabb.”

A krimi lakossag 85%-a vett részt a Krimi Autondm Koztarsasag és Szevasztopol
Fiiggetlenségi Nyilatkozataval 6sszhangban megtartott népszavazason. A szavazok
97%-a az Oroszorszaghoz valo csatlakozas mellett dontott, ugyanis a fiiggetlen al-
lamisag valdjaban csak atmeneti szakaszként szolgalt a régionak, és a végsé cél az
Oroszorszagba torténd integralodas volt.®

A fenti néhany példa csak illusztracidként szolgal annak alatdmasztasaul, hogy a
teriileti autonémia, annak barmely fejlédési szakaszaban egy rendkiviil dinamikus
jelenség, és mivel nem létezik egy mindenki szamara elfogadhat6 nemzetkozi defini-
cio, valdjaban mind a mai napig lezaratlan tudomanyos diskurzusok, politikai vitak
témdja. ,Az autondmia egy reményteleniil zavaros fogalom?”® Legyen sz6 az auto-
ndémia definicidjanak, targyanak, céljainak akar jogi, politikai, akar filozéfiai vagy
természettudomanyi megkozelitésérol, kétségtelen, hogy a kutatdk vagy falakba dit-
koznek, vagy pedig végtelenbe nyil6 ajtokon kopogtatnak.1® Ezért is vall nagy bator-
sagra, mar-mar merészségre, ha a kiilonboz6 érdek-osszeiitkozések megoldasaul az
autonomia intézményét annak minden részletére kiterjedd elemzése és szabdlyozasa
nélkil hivjak segitségiil, valasz nélkiil hagyva a kérdést: ,hogyan kellene oly médon
létrehozni az autonémiat, hogy az ne kivételes elvként szolgéljon néhdny eltérd vé-
leményt kisebbség részére, hanem a demokratikus berendezkedés integralt részét

¢ ,Independence referendum: British versus Spanish model’, http://www.cataloniavotes.eu/en/
independence-referendum-british-vs-spanish-model/ (utolsé megtekintés 2017. 11. 07.)

7 ,Scottish independence referendum, 2014, https://en.wikipedia.org/wiki/Scottish_independence_
referendum,_2014 (utolsé 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.

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

10 Az autondmia sz6 megjelenését a koznyelvben a 17. szdzadra teszik. A kifejezés a gorog auto-
nomos kifejezésbdl ered, melynek jelentése onmagat szabdlyozo: az autos (6nmaga) és a normos
(torvény, szabaly) szavak sszekapcsoldsaval sziiletett. http://www.oxforddictionaries.com/definition/
english/autonomy (2017. 11. 04.)
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képezze?”!* Ily médon ugyanis a teriileti autondmia nem a szecesszié el6szobdja,
hanem annak ellenszere lehetne.

Jelen tanulmany célja a teriileti autonomia jogi-politikai fogalmanak koriiljarasa,
a kilonboz6 elméleti megkozelitések ismertetése azon megallapitasbol kiindulva,
hogy ,,a modern teriileti autondmia csak a demokracia feltételei kozott mikodhet”.2

2. DEMOKRACIA, JOGURALOM, TERULETI AUTONOMIA

Az Eurépa Tandcs Statituma szerint az egyéni szabadsagjogok, a politikai/tarsadalmi
szabadsag és a joguralom elvei egyiittesen képezik a valédi demokracia alapjat.'?
A Tanacs dokumentumait elemezve, tevékenységét vizsgalva azonban megallapithato,
hogy az évek soran hallgatélagosan kialakultak az eurépai demokraciafelfogas egyéb
Osszetevdi is, mint amilyen 1. a parlamentdris demokrdcia, 2. a képviseleti rendszer,
3. az atlathatdsag, feleldsségvallalas és elszamoltathatosag, 4. a szubnaciondlis de-
mokrdcia és a szubszidiaritas, valamint 5. a civil tarsadalom jelenléte.!4

A szubnacionalis kormdnyzds intézményei killonds jelentdséggel birnak a Tanacs
részére, amelyet, tobbek kozott, a Helyi és Regionalis Onkorményzatok Kongresszu-
sanak mint konzult4cios testiiletnek a létrehozésa, a Helyi Onkormanyzatok Euré-
pai Chartdjanak a meghozatala, illetve szamos egyéb, szubnacionalis kérdést érint6
egyezmeény, ajanlas, allasfoglalas elfogadasa igazol.'® Természetesen a fenti megalla-
pitas nem csak és kizardlag a helyi demokracidra vonatkozik. A Helyi és Regionalis
Onkorményzatok Kongresszusdnak hatdrozata szerint a térvényhozé hatalommal
felruhazott régiok példaul vélaszul szolgalhatnak a globalizacié kihivasaira, illetve
a kulturdlis sokszintiség szolgalataba allithatoak; és ezért a Kongresszus felhivja Eu-
répa figyelmét ,,az autonom régiok részére torténd specialis jogallas garantalasabol
ered6 hozzaadott értékre”.'s

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 Eurdpa Tandcs Statutuma (1949) ETS No. oo1, El8sz0. 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. Eurdpa Tandcs, 2004, 43-89. p.

15 Uo. 71-72. p.

16 Az Eurépa Tandcs Helyi és Regiondlis Onkormdanyzatok Kongresszusanak 293 (2009) szdmt
hatdrozata, Jogalkotd hatalommal rendelkez régiok: Gtban a tobbszint(i kormanyzas felé. https:/
rm.coe.int/16807193¢e2 (2017. 11. 07.)
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Andreas Gross jelentéstevé olvasataban ,a teriileti autonomia kialakitdsa csak
abban az esetben lehetséges, ha azokat az allamon beliili tényleges demokratizacids
folyamatok alkotmanyos elemeként értelmezziik; a nemzeti alkotmanyban gondo-
san Orizziik, valamint egy erés joguralmi hattérrel megtamogatjuk™!” A joguralom-
nak hdrom dimenzidja érinti a teriileti autondmiat: 1. a teriileti autonémia mind az
alkotmany, mind a nemzetkozi kozosség elott elismert szerves része az allamnak, és
a teriilet is elismeri az 4llam szuverenitasat, 2. a teriileti autonomia megvalositasa-
hoz a jogi deklaracion tul konkrét gyakorlati lépéseket tettek (értsd a de facto ésa de
jure autonomia talalkozasa), valamint 3. a teriileti autondmia az éllam hosszu tava
alkotmanyos megoldasa bizonyos kérdésekre, nem pedig atmeneti berendezés.!®

Hogy miként lehet ,tart6ssa” tenni és a kozponti kormdnyzat ,,6nkényétél” mi-
nél inkabb fiiggetleniteni ezt az entitast, Markku Suksi az autonémia hat lehetséges
fedezékérdl beszél.'® Ezek 1. a regionalis fedezék (spanyol régiok), 2. a kiilonleges
fedezék (Madeira, Azori), 3. az altalanos fedezék (Krim), 4. a fél-altalanos fedezék
(Gagauzia), 5. a nemzetkozi fedezék (Aland-szigetek) és 6. a szerz6dés alapu fedezék
(Dél-Tirol).2° Mig a két utobbi esetben kiilsd szerepld vagy szereplék is részt vesznek
az autonomia (ki)alakitdsaban (nemzetkozi megdllapodas ttjan széban vagy pedig
irdsban), addig az elsé négy fedezék lényege éppen a bels6, azaz a kdzponti jogalkoto
aktivitasa, hogy az autondm entitasra vonatkozo belsd jogszabalyok modositasat
ellendrizhetd keretek kozott tartsa: akar az alkotményban (altalanos fedezék) vagy
sarkalatos torvényben (fél-altalanos fedezék) torténd szabélyozas, akar az autondém
entitas altali kotelezd jovahagyasnak (regionalis fedezék) vagy a ra vonatkozd speci-
alis szabalyok (specialis fedezék) eléirasa révén.2! Kjell-Ake Nordquist szerint azon-
ban nincs lényeges kapcsolat egy autondmiamegoldds tartossaga és a nemzetkozi
szint bekapcsolasa kozott, mivel a belsé koriilmények hosszabb tavon sokkal fon-
tosabbak, ugy is mint az autondm entitds és allam kozott fennalld hasonl6 politikai
kultdra, a stabil gazdasag és a demokratikus allamvezetés. Természetesen nem vi-
tatja, hogy az autondmia kialakulaséban, esetleg a konfliktusok felolddsaban jelentds
szerepe lehet a nemzetkozi kozosségnek, de elengedhetetlennek tartja az autonémia

17 Andreas Gross: Empowered Citizens as the Heart of Autonomies, Strong Democracies
and Good Governance: Autonomy as Part of the Democratization Process. In Kéntor Zoltan
(szerk.): Autonomies in Europe: Solutions and Challenges. Budapest: Nemzetpolitikai Kutatointé-
zet, CHarmattan Kiado, 2014, 9. p.

18 Benedikter 2009, 60. p.

19 A Kérpat-medencei Magyar Képvisel6k Forumdnak héttéranyagéban koriilbastyazasnak,
Miklésné Zakar Erika Autonémia: Elmélet és gyakorlat cimii tanulmanydban pedig beagyazott-
sagnak forditottdk a Markku Suksi 4ltal hasznalt entrenchment angol kifejezést.

20 Szinte minden autonémiamodell egyszerre tobb kategdridba is besorolhato, azaz példaul
egy nemzetkozi szerz6dés mellett az alkotmany is garantalhat védelmet az autoném tertiletnek.

21 Markku Suksi: On the Entrechment of Autonomy. In Suksi 1998, 152. p.



162 1. RESZ

szempontjabdl id6éallé politikai kornyezetet. Ezért is jellemzd, hogy a politikailag
»gyenge” allamokban sokkal nehezebben tarthaté fenn egy autonémiamodell, mint
példaul egy gazdasagilag fejletlen orszagban.?? Itt azonban nem szabad elfelejteni,
hogy az autonomia lehet célzottan atmeneti vagy pedig - az id6tényezé6t tekintve —
allandé hatalmi szint.?3

Egy hiteles, igazi autonémidhoz elsdsorban 6t kritérium fenndlldsara van sziik-
ség: de facto (azaz alkalmazott) és de jure autonémidra, demokrécidra, joguralomra,
stabilitasra, az (allam)polgdri jogok egyenléségére, valamint az autonom entitds
jogalkoto és végrehajté hatalmanak minimumara.2* Ez utébbi a tekintetében me-
rill fel a legtobb kérdés: mely jogforras milyen tdrsadalmi teriileteken és milyen
kontrollmechanizmusokkal kisérve garantdlja ezt a jogalkot6i minimumot az adott
szubnaciondlis entitasnak. A jogosultsagok forrasa és maguk a jogosultsagok kozotti
kapcsolat alapjan négy csoportot kiilonboztethetiink meg: 1. az alkotmany alapjan
jogalkoto6i hataskorokkel rendelkezé ,,igazi” autondémidkat (Baszkfold, Azori- és
Madeira-szigetek, Eszak-Trorszdg, Aland-szigetek), 2. a kozponti hatalmi szint tor-
vényével jogalkotdi hataskorokkel felruhazott autonémidkat (Gronland), 3. az al-
kotmdny 4éltal szabalyozéi és/vagy adminisztrativ hataskori autonomidkat (ez a
megfogalmazas félrevezet lehet), valamint 4. az adminisztrativ regionalis 6nkor-
manyzatokat (ebben az esetben a térvény adminisztrativ hatdskorokkel ruhazza fel
az allamszint alatti teriileti entitasokat).2> Természetesen minden besorolas veszé-
lyeket hordoz magéban. A vertikalis hatalommegosztasnal George Anderson pél-
daul kiilonbséget tesz a dualista modell és az integralé modell kozott: mig az elsd
esetben a hatalmi szintek egymastol jol elkiiloniilé rendszerekkel rendelkeznek, ad-
dig a masodik esetben tobb a kozos hataskor és a kozpontilag szabalyozott program,
illetve torvény.2¢ Ezért még ha az autoném entitas torvényhozé hatalmat alkotmany
is garantdlja, egy integrdlo modell esetében az konnyedén kiiiresedhet a kozponti
torvényhozo centralizald tevékenysége miatt.

Lauri Hannikainen szerint az autonom teriilet demokratikusan megvalasztott
jogalkoto szerve kizarolagos vagy domindns jogalkotd hatdskorrel kell, hogy ren-
delkezzen az oktatas, a kultura, a nyelvpolitika, a szocialis tigyek, a foldpolitika, a
természeti kincsek, a kornyezetvédelem, a regionalis gazdasagi fejlesztés, a kereske-
delem, az egészségiigy, a kozlekedés szabalyozasanak terén, illetve korlatozott/rész-

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

23 Miklosné Zakar Andrea: Autondmia: elmélet és gyakorlat. Tér és Tarsadalom, 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 hataskorokkel a nemzetkozi és regionalis egytittmiikodés, valamint a pénziigyi
kérdések vonatkozasdban.?” Mivel azonban a nemzetkozi jog elsédlegesen a kiilon-
b6z6 konfliktusfeloldd mechanizmusoknak, a nemzeti kisebbségek védelmének,
valamint a népek onrendelkezésének vonatkozasaban foglalkozik a teriileti auto-
ndémidkkal - és azt is igen dvatosan, féként soft law formaban teszi -, el6szor ezen
funkcidinak fényében kell megvizsgélni a teriileti autonémia fogalmat.

3. TERULETI AUTONOMIA MINT A SOKSZINUSEG
KEZELESENEK EGYIK ESZKOZE

Teriileti autonémiarol ,,akkor beszélhetiink, ha az adott orszagon beliil egy foldrajzi-
lag koriilhatérolhato, és zomében a kisebbség altal lakott teriilet, példaul egy megye,
vagy egy tartomany rendelkezik olyan hataskorokkel, amelyek garantaljak az allam-
tol vald viszonylagos 6nallosagot a lakossag és a régié szempontjabdl elemi fon-
tossagu kérdésekben. [...] A teriileti autondémia [azonban — B. K.] nem feltétleniil
etnikai alapu, vagyis olyan tartomany vagy régio is rendelkezhet autonémiaval, ahol
a lakossag nemzetiségi 9sszetételétdl fiiggetleniil, az autondmidnak regionalis vagy
torténelmi hagyomanyai vannak”2¢ A multietnikus régiok mint Vajdasdg Autoném
Tartomdny Szerbiaban vagy éppen a mai kétnyelvli Briisszel a tertileti autonémia
kiilon fajtajat képezik, ugyanis egyetlen nemzetiség sem alkot tobbséget a regionalis/
tartomanyi lakossdgban, de a kiilonb6z6 etnikai csoportok egyiittélése indokolja/
indokolta az adott teriilet kiilon statusdnak elismerését.2°

A vajdasagi autondmia torténelmi kategéria vagy mds széval élve torténelmi
sziikségszertiség, mely esetében a torténelmi feltételek egytittesen determinaltdk a
tartomanyi élet killonleges fizionomidjat, a tartomanyi gazdasagi, kulturalis és tar-
sadalmi élet kiilon formait.3 Habar a nemzeti kisebbségek jelenléte nagymértékben
befolyasolta és befolyasolja mind a mai napig az autonémiatartalom alakulasat, a
szerbiai alkotmanyozé Vajdasag jogtorténeti fejlédése soran egyetlenegyszer sem
kototte ezt az autondmiamodellt kozvetleniil a nemzetiségi kérdéshez; helyette a tar-

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

28 Tanulmdny a teriileti, személyi autondmia és a kettds dllampolgdrsdg gyakorlatdrél az Eurépai
Uniéban. Budapest: A Magyar Orszaggytilés Kiiliigyi Hivatala, 2005, 4. p.

29 Brunner Georg - Kiipper Herbert: European Options of Autonomy: A Typology of Auto-
nomy Models of Minority Self-Governance. In Gal 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, casopis za pravnu teoriju i praksu, 1953/6. 1. p.
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tomdny teriiletén él6 szamos, torténelmében, hagyomanyaiban, nyelvében, vallasa-
ban, kultdrgjaban kiillonb6z6 kozosség dltal kialakitott kiillonds regionalis identitast
igyekezett védeni.*!

Hans Joachim Heintze a teriileti autonémia mellett megkiilonbozteti az in. nem
teriileti autondmiat, amely alapvetd célja az egy orszagon beliil szétszdrtan él6 (et-
nikai, vallasi, nyelvi, nemzeti...) kisebbségi csoport érdekeinek koordindlt védelme
kulturalis, személyi vagy pedig funkcionalis autonémidn keresztiil.>2 A kulturalis
autonomia a személyi elvii autondmia korlatozott formaja, amely els6sorban a kul-
turalis identitast érint6 tigyekben ad valamiféle onkormanyzatisagot a kisebbségi
csoportnak, nem okvetleniil kozjogi szerepl6n keresztiil. A funkciondlis autonémiat
viszonylag ritkdn emlitik val6di autonémiaként, ebben az esetben ugyanis a kisebb-
ségek maganjellegli csoportosuldsairdl van sz6, mindenféle allami részvétel nélkiil. >3
Valéjéban a nem teriiletiautondmia-modellek koziil a személyi elvli autondémia az
egyetlen, amely hagyomdnyos értelemben vett autonémiaként felfoghatd, mivel a
kulturélis és a funkciondlis autonomia altaldban nélkiilozi a jogalkotdi hatdskoroket,
és legfeljebb szabalyozo-regulativ vagy adminisztrativ jogositvanyokat gyakorol a
csoporthoz tartozo6 személyek felett.4

Visszatérve azonban a teriileti autonomidhoz, a teriileti autondmia lehet helyi és
lehet regionalis.3® A helyi teriileti autonémia a helyi 6nkormanyzatokban valésul
meg, altaldban a helyi lakossagban tobbséget képezé nemzeti kisebbség 6nkormény-
zdsa révén. A regionalis teriileti autonomia ezzel szemben létrejohet mind az allam
mar létez6 tartomanyainak, régidinak, kantonjainak megfelel6 hataskorokkel valo
felruhazasa Gtjan, mind a fennallé adminisztrativ strukturatdl fiiggetlenil is. Eb-
ben az esetben specidlis megoldasként szolgalhat az unitdrius dllam egy torténelmi
vagy éppen kulturalis okokbdl kiilon statust élvezd régidjanak, de nincs akadalya a
szimmetrikus, az orszag teljes teriiletére létrehozott autonémiamegoldasoknak sem
(ilyenek elsGsorban a regionalis allamok).3¢

31, Altalaban feltételezik, ha a régiok valamilyen mértékd tervezési vagy politikai 6nalléségot
élveznek, akkor a régid lakossaganak, de legalabb politikai elitjének kifejlédik egy bizonyos mér-
tékd regionalis 6ntudata, majd esetleg regionalis identitdsa” Somlyodyné Pfeil Edit: Mozaikok a
regionalis identitds értelmezéséhez. Tér és Tdrsadalom, 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.

3¢ Markku Suksi: Concluding remarks to Autonomy: Applications and Implications (szerk.
Markku Suksi). In Suksi 1998, 360. p.

35 Bognar masik megfogalmazasban a regionalis teriileti autondmidt mezoszintd és megyei
szintd, a helyi teriileti autonémiat pedig telepiilésszintti autonémianak nevezi. Bognar Zoltan
Levente: Autonomidk vilagszerte: az 6nélldsag formai és tartalmi ismérvei tizennyolc dllamban
(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 kialakulasuk koriilményei alapjan megkiilonbozteti a) a célszerti
autonomiat (altalaban az orszag és az adott autoném entitds foldrajzi tavolsaga mi-
att, példaul az Egyesiilt Kiralysaghoz tartoz6 Falkland-szigetek), b) a torténelmi au-
tonomiat (a térténelem kiilonb6z6 korszakaiban mds-mas fokd autonomiét élvezd
Man-sziget), ¢) a szerves autondmiat (a régié specialis identitdsa miatt békés uton
kialakult Gronland), valamint d) a megragadott autonémiéat (fegyveres konfliktusok
vagy fenyegetések hatdsdra létrejétt autonémia mint az Aland-szigetek).3”

A fentiek alapjan leszogezhet, hogy a nemzeti kisebbségek jelenléte nem condicio
sine qua non a teriileti autondmia létrehozasa szempontjabol. Ahogyan Asbjern
Eide is kifejtette: az autoném entitdsnak elsésorban demokratikus és nem pedig
etnokratikus jelleget kell adni.?® Kétségtelen azonban, hogy a teriileti autonémia
a legtobb esetben a nemzeti kisebbségek mint a tobbségi lakossagtol eltérd csoport
autonomiajaként jelenik meg mind a koztudatban, mind a nemzetkozi szakiroda-
lomban.?®* Bognar Zoltdn példaul aszerint csoportositotta a regiondlis autondmia-
kat, hogy a tobbségi nemzet szamahoz képest milyen aranyban ¢l az adott teriileten
nemzeti kisebbség: a regionalis lakoss4g felénél kevesebb (pl. Wales, Eszak-Irorszég,
Galicia, Friuli Venezia Gulia), a regiondlis lakossag felénél tobb (pl. Gronland, Fe-
roer-szigetek, Szardinia) vagy pedig elenyész6 szamban (pl. Olasz- és Spanyolorszag
olasz és spanyol tobbségti régidi).*° Thomas Benedikter a nemzeti kisebbségi elemet
pedig az autondm teriilet jogalkot6 hataskorein keresztiil kozelitette meg, amelyek
egyrészt az autonom teriileten él6 nemzeti kisebbség identitasanak megérzésére,
masrészt maganak az egész autonom entitdsnak jolétét és mikodését szolgald szo-
cialis és gazdasagi kérdésekre irdanyulnak.4!

Ruth Lapidoth gy fogalmazza meg az autonémiat, mint a hatalommegosztas az
allam egységének megdrzésére, és egyben a lakossag kiilonbozdségének 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. Asbjern 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 autondmia alapjat a nemzeti kisebbségek jogai, az
6slakos népek jogai, valamint az 6nrendelkezésre valé jog biztosithatja. 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 Bogndr Zoltan: Kisebbségi autonomidk és a kisebbségek érdekeit szolgdlo regiondlis autoné-
midk az Eurépai Unié tagdllamaiban. Kolozsvar: RMDSZ, 2007, 6-8. p.

41 Benedikter 2006.
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tartdsara szolgalo eszkozét,*? mely kiilonbozéséget 6 elsGsorban a nemzeti kisebb-
ségek, az dslakos népek és egyes népcsoportok a tobbségi nemzettdl eltérd torténel-
méhez, nyelvéhez, kulturajahoz, esetenként vallasahoz koti, és az onrendelkezéssel
hozza 6sszefiiggésbe. Az 6nrendelkezéshez valo jog mint alapvet$ emberi jog azon-
ban nem egyenl§ a teriileti autonémiahoz vald joggal, fiiggetlentil attol, hogy e két
kifejezést gyakran szinonimaként hasznaljdk: ,Minden népnek joga van az énren-
delkezéshez. E jog értelmében a népek szabadon hatarozzak meg politikai rendsze-
ritket, és szabadon biztositjak gazdasagi, tarsadalmi és kulturalis fejlédésiiket”+3
Ezen norma alapjan az onrendelkezés ugyanugy magaban foglalhatja a korlatozott
szintli onkormanyzast egy orszag hatdrain beliil, mint az orszagtél valo teljes fiig-
getlenséget. A nemzetkozi jogaszok ezért kiilonbséget tesznek az 6nrendelkezés
belsé és kiilsé dimenzidi kozott, mely utdbbi a népek fiiggetlen dllam megalapitasa-
hoz, masik fiiggetlen allammal torténd egyesiiléshez vagy abba torténd csatlakozas-
hoz, esetleg mas politikai statusba torténd éatalakulashoz vald jogat takarja,*4
azaz mas szdval a népek teljes onrendelkezését.*> Ebben a kontextusban a nép jelent-
heti az orszag egész lakossagat, de a kiils6 6nrendelkezés vonatkozasaban rendsze-
rint a gyarmati teriileten vagy idegen katonai uralom alatt élokre, esetleg a kormany-
zati szerepvallaldsukban, illetve a belsé 6nrendelkezéshez valé joguk gyakorlasaban
akadalyozott, a tobbségi nemzettdl eltéré népcsoportra értendé. A nép fogalmanak
definidlasa soran minden ezen kiviil es6 kategoria legfeljebb az adott csoport belsd
onrendelkezéshez valo jogit feltételezi.*¢ ,,Felmeriil a kérdés, hogy mit értiink nép-
csoportok alatt. Beletartoznak-e ebbe a fogalomba a nemzeti, vallasi vagy egyéb
kisebbségek, a bennsziilottek, illetve a szovetségi dllamok tartomanyai?”*” Az
UNESCO népcsoportok meghatérozasara vonatkozoé rendkiviil tag ajanlasa alapjan

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. torvényerej(
rendelet az Egyesiilt Nemzetek Kozgytlése XXI. tilésszakan, 1966. december 16-an elfogadott
Polgdri és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmdnya kihirdetésérél. I. rész, 1. cikk, 1) pont.

4 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
allamok kozotti barati kapcsolatok és egytittmtikodés ENSZ Alapokmannyal egyez6 elveirdl], az
Egyesiilt Nemzetek Kozgytilése dltal 1970. oktober 24-én elfogadott 2625 (XXV) szamu rezolucio.
Az egyenl6 jogok és a népek onrendelkezésének elve.

45 Hannikainen 1998, 82. p.

46 Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217.

47 Tibori Szab¢ Kinga: A népek onrendelkezésének bels6 formdja: egyéni szabadsig vagy joga
kollektiv autondémiahoz? Romdniai Magyar Jogtudomdnyi Kozlony, 2005/1. 42—43. p.
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avélasz akdr igen is lehet,*® hiszen a csoporthoz tartozast, példaul, a kozos gazdasagi
élet is kifejezheti.

Lathatéan a régio, a tartomany vagy az autondémia mas teriileti entitasa nem jele-
nik meg a kiilsé 6nrendelkezéshez valo jog hordozojaként, és csak igen rugalmas és
absztrakt értelmezés alapjan foghato fel a bels6 onrendelkezéshez vald jog letétemé-
nyeseként. Ezt tdmasztja ald Lauri Hannikainen is, aki szerint egyetlen nemzetkozi
dokumentum vagy egyéb aktus sem irdnyozza el6 a régiok vagy pedig akar a regi-
onalis kisebbségek belsé onrendelkezéshez vald jogat.* ,,[...] mind a bels6é onren-
delkezésre vonatkozé szokasjog, mind az irott jog keveset mondhat a demokratikus
kormanyzas implementélasanak lehetséges mdédozatairél. Nem biztosit semmilyen
irdnyelvet az intézményes egységek vagy régiok kozotti lehetséges hatalommegosz-
tashoz, még kevésbé szolgal mikodSképes szabvanyokkal a belsé onrendelkezés
megvaldsuldsanak bizonyos formdihoz, mint amilyen a devolucio, az autonémia
vagy a regionalis 6nkormanyzat.”s°

4. A TERULETI AUTONOMIA ES MAS SZUBNACIONALIS TERULETI
ENTITASOK FOGALMANAK ELMELETI ELHATAROLASA

Mikozben a kiilsé 6nrendelkezés alanyait, tartalmat tekintve hosszu évtizedek ota
formalodik a nemzetkozi joggyakorlat, hogy egy allam milyen kritériumok mentén
osztja fel a teriiletét, és ruhaz fel bizonyos régiokat tobbletjogokkal, csak a belsd
jogalkotora tartozik. , Egyértelmi, hogy létrehozhatdak az onrendelkezés dllam-
szint alatti formai egy létez6 allam hatarain beliil; és amennyiben az 6nrendelkezés
ezen formai jogalkot6 hatalmat feltételeznek a kozponti szint alatt, lehetséges bels6
onrendelkezésr6l beszélni”>! Ahogyan azonban a belsé 6nrendelkezés letétemé-
nyeseinek vonatkozasaban, ugy annak formait tekintve sincs egy altalanos modell,
hiszen az allamszint alatt a hagyomanyos értelemben vett helyi 6nkormanyzatokon
tul, megjelenhetnek a teriileti/regionalis 6nkormanyzatok és ugyanigy a szévetségi

48 A népcsoport fogalmanak velejaréi a csoportot alkoto egyének valamely kozos tulajdonséga:
a) kozos torténelem, b) faji vagy etnikai identitds, ¢) kulturdlis homogenitds, d) nyelvi egység,
e) vallasi vagy ideoldgiai rokonsag, f) teriileti kot6dés, g) kozos gazdasagi élet, a csoportot alkoto
egyének meghatdrozott szima (mely elkiiloniti a csoportot az egyének egyszer( tarsuldsatol), a
csoporthoz valo tartozas igénye, valamint 6nalld, a kiilonbozdséget kifejezé 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/CONE.602/7, Parizs, 1990. februar 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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tagallamok is. A kérdés az, hogy a teriileti és ezen beliil regionalis autondmiat me-
lyik kategdriaba soroljuk, illetve besorolhaté-e egyaltalan, vagy esetleg az allam-
szint alatti kormanyzati formdk kiilon csoportjat képezi-e; mivelhogy a kiilonb6z6
autonomiaelméletek rendszerint olyan fogalmakbdl vezetik le a teriileti autonémia
definici6jat, mint a regiondlis 6nkormanyzat, a devoluci6 és a decentralizacio, de
szamos példa talalhaté a teriileti autondmia és a szovetségi tagallam parhuzamba
allitasara is.

Azon tézis elfogadasaval, miszerint a teriileti autonémia ,,beliigy”, valdjaban a
mindenkori alkotmanyozé és torvényhozé feladata meghatarozni, hogy adott tér-
ben és id6ben mit ért egy teriilet autonomidjan. Masrészt viszont éppen a terminus
rugalmassaga kovetelné meg olyan, legalabb ajanlés jellegli nemzetkozi dokumen-
tum kidolgozasat, amely a tertileti autonémia alapvetd elemeinek meghatarozasaval
végképp pontot tenne az évtizedek Ota tart6 kétségekre a teriileti autondmia tartalmi
és fogalmi elhataroldsat illetéen a tobbi hasonlé szubnacionalis entitastol. Az auto-
némianak ugyanis szamos szinonimdja van: fiiggetlenség, szabadsag, kiillonallosag,
onkormanyzas, onrendelkezés, 6niranyitas, 6Snmagara tamaszkodas, 6néllo torvény-
hozas, szuverenitas; ezen fogalmak lehetséges jogi tartalmat tekintve azonban lénye-
ges kiilonbségek mutatkoznak.>2

Az autondmia, a decentralizacid és a szovetségi allamstruktira kozotti killonb-
ségre, de egyben e koncepcidk kozotti atjarhatdsagra utal az Eurdpai Régiok Koz-
gytlésének regionalizmusrol szolé nyilatkozatdnak elészava, amely szerint figye-
lembe kell venni, ,hogy a régiok, eltéré torténelmiik, kulturajuk, és alkotmanyos
elveik miatt kiilonbo6z6 statuszokkal rendelkeznek, amelyek jellemzbek az egyes
allamok teriileti szervezédésére. E valtozatossag tiszteletben tartdsa mellett, e ko-
z0s nyilatkozat a régidk azon torekvését fejezi ki, hogy a sajat dllamuk intézményes
keretei kozott tovabb folytatodjék egy olyan regionalizdcié, amely szovetségi, auto-
ném és decentralizalt struktaraval rendelkezik”>* Ez a dokumentum tehat amellett,
hogy a régié fogalmaba sorolta a regionalis teriileti 5nkormanyzatokat, a szovetségi
tagallamokat, az autonom teriileteket és a decentralizalt hatosagokat, amelyek e do-
kumentum szovege szerint mind olyan ,térvényes teriileti testiilet[ek], amelye[ke]t
az allami szint alatt kozvetleniil hoztak létre, és politikai onkormanyzattal van[nak]
felruhazva™>* [tobbes szam hozzaadasa télem - B. K.], a politikai 6nkormaényzat
kiilonboz6 szintjeire is utalt azaltal, hogy kiilonvalasztotta a regionalizacié harom
lehetséges strukturajat.

52 A Black’s Law Dictionary az autonémiat mint az 6nkormdnyzas jogat, mint az 6nkormdnyzo
nemzetet és mint az egyén o6nrendelkezésének képességét definialja. Black’s Law Dictionary, Ninth
Edition. St. Paul: Thomson Reuters, 2009, 154. p.

53 Nyilatkozat a Regionalizmusrdl, elfogadva az Eurdpai Régiok Gytilésének Bazeli talalkozo-
jan, 1996. december 4-én. El8sz6 2. pont.

54 Nyilatkozat a Regionalizmusrdl, 1. cikk 1) pont.
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Ko6z6s e fogalmakban, hogy minden esetben allamszint alatti entitasokrdl van sz,
amelyek a kozponti korményzattal kozosen vesznek részt a hatalomgyakorlédsban.
Az allamhatalom torvényhozd, végrehajto és birdi agra valo felosztasanak (az un.
horizontalis hatalommegosztasnak) klasszikus elmélete mellett ugyanis az utobbi
években egyre hangsilyosabban jelenik meg a vertikalis hatalommegosztas is, amely
a fenti hatalmi agakat kiilonb6z6 hatalmi szintek kozott osztja meg, azaz nem csak
és kizardlag az allami szervek, hanem az dllamszint alatti és feletti hatalmi szintek
bizonyos szervei kozott.>s Igy a vertikalis hatalommegosztas kiterjed a nemzetek
feletti, szupranacionalis szintre (idetartozik az Eurdépai Uni6 és mas kormanykozi
csoportosulasok), a két szinten miikodo, azaz szovetségi dllam tagdllamaira, az al-
lamszint alatti autoném szintekre (ilyenek a regionalis dllam régidi, az autondémia
és a devolucid), valamint a decentralizalt 6nkormdnyzati korményzdsra (azaz a re-
gionalis és helyi onkormanyzatokra).5¢ Miutan minden esetben bizonyos foku 6n-
kormanyzasrol, azaz autondm kormdnyzdasrél van sz, logikus a fogalomzavar egyes
hatalmi szintek megkiilonboztetésekor, kiilondsen, hogy az allamok teljes szabadsa-
got élveznek hatalmi strukturajuk mikodésének felépitése soran.5?

4.1. HASONLOSAGOK A SZOVETSEGI TAGALLAMOKKAL

A teriileti autonomidaval foglalkozé jogirodalom egyik fontos mérfoldkove tér-
séglinkben a szerbiai Alkotmdanybirésagnak a Vajdasig Autondm Tartomény ha-
taskoreirdl szold torvény normakontrollja soran meghozott dontése. A birdsag a
tartomany jogallasardl szol6 allasfoglalasa szerint a jog- és a politikaelméletben osz-
tatlanok a nézetek annak vonatkozasaban, mi a kiilonbség a teriileti autondmia és a

szovetségi allamok tagallamai kozott, illetve kétségtelen, hogy az ,autonom entitas
autondmidjanak szintje kisebb és mindségében kiilonboz6 a szovetségi tagallamok

55 A szerbiai Alkotmdanybirdsag ,elfogadhatatlanul és durvan leegyszertsitette az unitarius
allamon beliili teriileti decentralizacié minden lehetséges formdjat” azaltal, hogy megallapitotta,
egy unitarius allamban az dllamhatalom kizardlag a kozponti (dllami) szerveket illeti meg. ,,Fi-
gyelembe véve, hogy a teriileti autonomidt a Szerb Koztérsasdgban az alkotmadny alakitja ki, és
hogy az autondm tartomanyok meghatarozott autonémiaval rendelkeznek az alkotmannyal ga-
rantalt mértékben, nem lehet azt allitani, hogy minden hatalom kizarélag a kozponti szerveké
lenne” Darko Simovi¢: Ustavnosudsko uobli¢avanje teritorijalne autonomije Vojvodine. NBP o
Zurnal za kriminalistiku i pravo, 2013/3. 54-55. p.

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

57 Természetesen ez utobbi megallapitds csak részben igaz az Eurdpai Unid és a tagallamok
kozotti specifikus hatdskormegosztas tekintetében, de az EU-hoz vald csatlakozas mellett vagy
ellen val6 allami elkotelez6dés nyoman valamilyen foku szabadsdg itt is felfedezhetd.
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autondmiajanak szintjétél. Az autondm entitds nem rendelkezik eredeti hatalom-
mal, ami az dllamisdg fokmérdje, és ennek értelmében nem élvezhet semmilyen
igazsagszolgaltatasi autondmiat vagy éppen alkotmanyozd hatalmat.’® A nemzet-
kozi szakirodalomban, ezzel szemben, a kizarélagos torvényhozoé hatalommal ren-
delkez6 teriileti autondmidak és a szovetségi tagallamok kozott gyakran elmosédnak
a hatdrok, kiilonosen a jogalkotasban betolthetd szerepiiket tekintve. A tény, hogy az
alkotmany szovetséginek determinalja az orszagot, még nem jelenti automatikusan,
hogy az tartalmilag is megfelel a foderalis dllam koncepcidjanak. Sir Kenneth Clin-
ton Wheare szerint az allam konstitutiv aktusan tul ugyanis a kormanyzati gyakor-
latnak is ezt kell titkkroznie.>® Ez alapjan Will Kymlicka Spanyolorszagot, Belgiumot,
Kanadat és Svdjcot azon szovetségi allamok kategdridjaba sorolja, ahol a nemzeti
kisebbségek tagallami formaban kaptak teriileti autonémiat. Az Egyesiilt Kirdlysag
habar megmaradt unitarius dllamnak, véleménye szerint Skdcia és Wales részére a
teriileti autonomia kvazi szovetségi formait alakitotta ki (hasonld tortént az Aland-
szigeteken és Dél-Tirolban is). Ezeket az eseteket pedig tobbnemzeti szovetségi al-
lamnak nevezte el.®®

A szovetségi allamok intézményi komponensein tul (mint példaul a kétkamaras
szovetségi parlament) a szovetségi allamban a szovetségi és a tagallami hatasko-
rok gyakran hasonlé médon oszlanak meg, mint az unitarius allamban a kézpont
és autonom teriilet kozott; azaz a szovetségi dllam kizarolagos hataskorein tal, a
tagallamok is rendelkeznek kizarélagos hataskorokkel, emellett pedig vannak még
kozos hataskoreik és a szovetségi allam dltal meghozott kerettorvények tagallami
alkalmazasanak a lehetGsége. A szovetségi allamok ezen tartalmi dsszetevéje két-
ségkiviil egybeesik sok unitdrius allamban jelen levé hataskormegosztasi, illetve ha-
talommegosztasi modellel. A tagéllamok ,,beavatkozasi” teriilete azonban altaldban
joval szélesebb, mint egy autondm teriileté. Egy autonom teriiletnek kisebb szerepe
van a nemzetkozi kapcsolatokban, nem vesz részt (jogilag szabélyozott médon mint
entitds) vagy nem meghataroz6 mértékében sem a kozponti szervek létrehozasaban,
sem az orszag alkotmanydnak meghozataldban és modositasaban, legtobbszor a
kozponti hatalom rendelkezik a rezidualis (visszamaradt, fennmaradt) hatdskorok-
kel, az autondmia pedig a felsoroltakkal, valamint valamilyen formaban mindig fiigg
a kozponti torvényhozastdl.e! Talan a legalapvetdbb kiilonbség mind koziil éppen
ez utobbi, hiszen az autondémia mindig belsé megoldds, mindig a sztlikebb teriileti
konfliktusokra, igényekre reagdlé eszkoz.

58 Szerbiai Alkotmdnybirdsag hatarozata, IUz-353/2009 szam, a Szerb Koztarsasag Hivatalos
Kozlonye, 67/2012. szam, 19.

59 Suksi 2011, 86-86. p.

0 Will Kymlicka: Multicultural Odysseys: Navigating the New International Politics of Diversity.
Oxford: Oxford University Press, 2007, 72. p.

61 Suksi 2011, 94-95. p.



BERETKA KATINKA « TERULETI AUTONOMIA... 171

4.2. HASONLOSAGOK A REGIONALIS ONKORMANYZATOKKAL

A regiondlis 6nkormanyzat és teriileti autonomia kozott hasonléan nehéz meghtzni
a hatarvonalat, mint a tagallam - autoném teriilet paros kozott. A konfuziot altala-
ban az okozza, hogy a regionalizdcié adminisztrativ koncepcidjat kiegyenlitik annak
a politikai koncepcidjaval: mig az elsé eset az orszag adminisztrativ decentralizacio-
jara vonatkozik, amikor a régi6 statusa nem sokban kiilonbozik a helyi 6nkormany-
zatok jogallasatol, addig a masodik esetben a régié egy teriilet politikai akaratanak
kifejez8déseként jelentkezik.6? A fogalomzavart sulyosbitja tovabba, hogy jelenleg
nem léteznek nemzetkozileg elfogadott standardok, melyek a teriileti (tehat nem he-
lyi) dnkormanyzas tartalmat normativ keretek kozott szabalyoznak, sét, a regionalis
onkormanyzas elveinek rendezésére tett eurdpai kisérletek sem hoztak megnyugtato
eredményt. A kiilonboz6 tervezetek elnevezése is bizonyitja, hogy néhol regionilis
onkormanyzasrdl, regionalis autondmiarol, néhol regionalis demokraciardl beszél-
nek, melyek hasonld, de jelentésiikben nem egyforma kifejezések.6> Ami azonban
kozos a kezdeményezésekben, hogy a regionalis onkormanyzas koncepcidja minden
esetben a tdrsadalom demokratizacidjat szolgédlja a kozhatalmat gyakorld intézmé-
nyek alapvet$ sajatossdgainak megvaltoztatasaval, és ezaltal meger6siti az allam-
polgarok koziigyek gyakorlasaban torténd részvételi jogat a kormanyzas minden
szintjén.o*

Peter Rabe jelentéstevé a regionalis onkormanyzatokat hat modellbe sorolta asze-
rint, hogy a régié rendelkezik-e térvényhozé hatalommal, hogy ezt a hatalmat az
alkotmany garantélja-e, valamint hogy a regiondlis jogalkotot kozvetleniil vagy pe-
dig kozvetve valasztjak-e meg. Az els6 két modellbe a térvényhozo hatalommal ren-
delkez6 entitasok tartoznak, kiillonbség kozottiik, hogy mig elsé hatalmat alkotmany
vagy szovetségi alkotmany garantdlja, a masodik esetében ez mas aktussal valosul
meg (torvény, statitum, nemzetkozi szerzédés). A harmadik és negyedik modellnél
a regiondlis 6nkormdnyzat a kozponti kerettorvényekkel 6sszhangban hozhat sajat
jogszabalyokat (torvényeket vagy alacsonyabb jogerejii regiondlis jogszabalyokat).
A kiilonbség itt is, mint az el6z6 esetben, a hataskor forrasa. Az 6todik és hatodik
modell a fentiekkel ellentétben nem foglal magaban sem torvényhozo6 hatalmat, sem
mas normativ hataskort, hanem elsdsorban adminisztrativ dontéshozatalt. Az 6t6-
dik modellnél ezt a funkciot a helyileg kozvetleniil megvalasztott szerv gyakorolja,

62 Marijana Pajvanci¢: Ustavni okvir regionalne drzave. In Aleksandar Popov (szerk.): De-
centralizacija u kontekstu novog Ustava Srbije i EU integracija. Ujvidék: Centar za regionalizam,
2008, 54. p.

63 A Regionalis Autonomia Eurdpai Chartajanak tervezete (1997), Helsinki Nyilatkozat a Regio-
nélis Onkorményzatrél (2002), A Regionalis Demokrécia Eurépai Chartéjanak tervezete (2008).

64 Az Eurépa Tandcs Helyi és Regionalis Onkormdnyzatok Kongresszusanak 34 (1997) szdmu
ajanldsa, Eurépai Kartatervezet a Regiondlis Onkorményzatrél Preambulum 2. bekezdése.
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a hatodik modellnél viszont nincs demokratikus valasztas.5> Ezen modellek szerint
a teriileti autonémia minden esetben a jogalkoto regionalis nkormanyzat egy bi-
zonyos szintje (1-4. modellek), de vice versa mar nincs igy; mas széval nem minden
regionalis onkormanyzat teriileti autonémia. Az 6todik és hatodik modell habar re-
gionalis onkormanyzatnak mindsiil a charta-tervezet szerint, normativ hataskorok
hianyaban nem szamit sem teriileti autondmianak, sem a regiondlis 6nkormanyzat
politikai koncepcidjanak.®s Ezért is fontos megkiilonboztetni az igazgatasi kozép-
szinttel, azaz adminisztrativ régiokkal rendelkez6 nem regionalis allamokat a jog-
alkot6 regionalis 6nkormanyzatokra felosztott regionalis allamtdl. Ez utobbi ese-
tében sem sziikségszer(i, hogy az orszag teljes teriilete szimmetrikusan regionalis
onkormanyzatokbdl alljon, hiszen eléfordulhat, hogy az allam az egyes jogalkotd
hataskorokkel rendelkezd régioit specifikus, teriileti autonomia statussal ruhdzza fel
(ennek jo példdja Olaszorszag ot specidlis statusu autoném régioja a tizendt ,egy-
szerl” régidja mellett). Valéjaban ,egy regionalis allam minden értéke a teriileti
autonomiak értékeit veszi alapul’¢” mint amilyen a regionalis kozosség allamha-
talmi minimummal valé felruhazasa, a hatékonyabb kisebbségvédelem (és konflik-
tusmegoldas) és az etnikai csoportok nagyobb politikai integralasa, az elszakadasi
torekvések tompitasa, a joguralom elemeinek megerésitéséhez vald hozzajarulas,
a regionalis természeti kincsek helyi ellenérzése és igy tovabb.o®

4.3. DEVOLUCIO

A devolucié altaldban az Egyesiilt Kiralysagot alkot6 Skocia, Wales és Eszak-Irorszag
vonatkozasaban, az autonémia fogalma helyett jelenik meg az angol alkotmanyjogi
kornyezetben, amelyet a Westminster Parlament torvényhoz6 fennhatésaganak elve
is indokol.®® A devoluci6 el8szor Eszak-Irorszag dnszabélyozésanak (,home rule”)
kontextuséban alakult ki, amely a késébbiekben kiilonb6z6 formaban a masik két
tertiletre is alkalmazhat6va valt. Vernon Bogdanor definicidjaban a devoluci6 ,,a Par-
lament és miniszterek altal jelenleg gyakorolt funkcidknak foldrajzi alapon torténd

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 Simovi¢: Regionalna drzava - (Ne)ispravan put decentralizacije
Republike Srbije. Pravni Zivot, 2013/12. 562.p.

%8 Benedikter 2009, 54-55. p.

% Patricia M. Leopold: Autonomy and the British Constitution. In Suksi 1998, 247. p.
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atvitele egy alarendelt vélasztott testiiletre”” A funkciok lehetnek normativ, végre-
hajto, de egyben regulativ hataskorok is, de az azokat gyakorld teriileti parlamentek
és egyéb szervek nem élveznek teljes fiiggetlenséget a Westminster szupremacidja
miatt. Ennek egyik példdja a valamikori ,,Sewel” alkotmdnyos szokas, mely kimondja,
hogy a Westminster nem szabalyoz skot tigyet a skot parlament beleegyezése nélkiil,
habadr a parlamenti szupremacié miatt ennek nem lenne jogi akadalya.”*

A devoluciot gyakran tekintik teljes, igazi decentralizaciénak, mivel a felelsség, a
dontéshozatal, a pénziigyi forrasok és allami bevételek generalasanak teljes atvitelét
fedi a kozponti hatalmi szintrél az autoném entitasra,”? ez azonban nem zarja ki
az egyes fokozatokat. Wales esetében példaul nincs sz6 semmilyen jogalkot6 hata-
lomrol, csak végrehajté devoluciordl, ezzel szemben Eszak-Irorszag és Skocia parla-
mentje az 6ket érint6 tigyekben torvényhozé hatalommal rendelkezik; igaz, irott al-
kotmany és egyéb, hagyomanyosan kontinentalis jogforras hidnyaban kérdés, hogy
mit ért az angolszdsz jogrend jogalkot6i hatalmon.” Eszak-Irorszag teljes kort tor-
vényhozo hatalommal rendelkezik az un. atvitt tigyekben, de egyben lehetésége van
sajat teriiletén szabalyozni a kozponti hatalom szdmara fenntartott tigyeket (minisz-
teri jovahagydssal).”* Ezzel szemben Skocia minden teriiletet szabalyozhat, amely
nem tartozik a kozponti kormanyzat szdmara fenntartott tarsadalmi teriiletek ald.”s
Mivel a két teriilet vonatkozdsaban teljesen mas mintat kovetett a kozponti jogalkoto,
nehéz a devoluci6 elemeinek tekintetében altalanos konkluzidkat megfogalmazni.
Mas részrél Skocia hataskoreinek egy szovetségi tagallaméhoz hasonlé médon valé
rendezése kétségkiviil megalapozza azt az allitast, hogy egy decentralizalt unitarius
allambol devolvalt unio6, devolvalt uniébdl pedig akar foderacio is valhat;?¢ bar a
nagy-britanniai devolucidt a regionalis allam egy lehetséges valtozataként is fel lehet
fogni, amelyet nagyfoku aszimmetria jellemez.””

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.

72 Robertson Work: Overview of Decentralization Worldwide: A Stepping Stone to Improved
Governance and Human. Philippine Journal of Public Administration, 2002/1-4. 7.p.

73 Ha a Westminster altal meghozandé elsédleges jogforrasokat a teriileti parlamentek is meg-
hozhatjak, akkor megkérddjelezédik a Westminster fennhatdsaganak elve; ha viszont a jogalkot6
devoltcid csak a masodlagos jogforrasokra vonatkozik, a tertileti parlamentek szerepe kiegyenlitédik
a helyi hatdsagok szerepével. Noreen Burrows: Devolution. London: Sweet & Maxwell, 2000, 56-57. p.
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ireland (2017. 11. 07.)
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5. OSSZEGZES

Osszegezve a teriileti autondmia fogalménak egyes, a fentiekben ismertetett elemeit
és jellemzdit (a teljesség igénye nélkiil), a kovetkezé konkliziok vonhatdk le:

o Egy allam belsé hatalmi strukturdja elsésorban a belsé jogalkototdl figg, azzal
a feltétellel, hogy tiszteletben tartja a demokratikus kormanyzas alapvet6 kove-
telményeit és az orszag nemzetkozi (jogi) kotelezettségeit. E szerint egy teriileti
autondmia az alkotmanyozas és torvénykezés mellett nemzetkozi megallapodas
eredményeként is létrejohet, és ilyen esetekben a nemzetkozi hatterti autono-
mia egyoldalu, a belsé jogalkotd részérdl torténé megsziintetése nemzetkozi
kotelezettségszegésnek is mindsiilhet. Nemzetkozi hattér hidnyaban azonban az
autondmia megsziintetése vagy szerkezeti atalakitasa jogi értelemben véve ,,csak’
beliigy (a nemzeti kisebbségi jogok tiszteletben tartasa mellett).

* »A regionalis autondmia formdju 6nkormanyzast altalaban nem ajandékozzak,
barmely kontinensrél legyen is sz6, hanem ki kell harcolni””® Ezért az autono-
mia kialakuldsa mindig fokozatos. Még a legtokéletesebben miikodé autondmiak
esetében is folyamatos véltozasrol beszélhetiink, példaul az Aland-szigetek auto-
ndémidja régen kindtte az eredeti kereteit, és ma mar inkabb az autonémia labo-
ratériumanak, mintsem modelljének nevezik.”®

o A fészabaly hosszu id6n at az volt, hogy a teriileti autondmia legitimitasat egy
nemzeti kisebbség 6nkormanyzdsra iranyuld akarata adja. A teriileti autonémia
kialakulasanak azonban lehetnek egyéb, foldrajzi, torténelmi, kulturalis-nyelvi,
gazdasagi, politikai okai. Minden esetben a tobbségtdl eltérd, szam szerint (és
nem okvetleniil nemzetiségi értelemben) kisebbségi csoport érdekérvényesitése
céljabdl hozzak létre egy adott teriileten az orszaghatarokon beliil. Az autonémia
ezen eleme szoros Osszefiiggésben all a szubszidiaritas elvével.

o A teriileti autonémia lakossaga az autonomiamegoldas kedvezményezettje, ez azon-
ban nem jelenti sziikségszertien, hogy a tertilet lakossaga népnek és igy a kiilsé
onrendelkezés letéteményesének mindsiil.

o A teriileti autonémia nem egyenld a szovetségi allam tagallamaval, de hatasko-
reitdl fiiggden implicit tagallami statust is kaphat. E két hatalmi szint kiilonva-
lasztasara nem elegendé megallapitani, hogy melyik hatalmi szint rendelkezik a
rezidudlis és melyik a felsorolt hataskorokkel — mivel van példa a rezidualis hatds-
korokkel rendelkezd teriileti autondmidra is —, hanem a kozponti kormanyzas és
allamhatalmi szint komplex viszonyrendszerét kell megvizsgalni a hatalommeg-
osztastol kezdve, az alkotmanyozasban betoltott kolcsonos szerepiikon keresztiil,
az intézményrendszer felépitéséig.

78 Benedikter 2009, 238. p.
79 Suksi 2011, 645. p.
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o A regionalis 6nkormanyzat akkor szamit teriileti autondmianak, ha sajat speci-
fikus viszonyainak szabélyozasdra, ideértve sajat hatalmi szerveit, 6nallo, a koz-
ponti torvénykezéstdl fiiggetlen vagy legfeljebb a kozponti kerettorvénykezéstdl
fiiggd, normativ hataskorokkel rendelkezik.8°

o A teriileti autondmia aszimmetrikus entitdsa az dllamnak. Még a regionalis 4lla-
mok esetében is bizonyos tarsadalmi teriileteken egyes régiok, éppen a mar em-
litett régidspecifikumaik miatt, eltéré jogallastak.

o Sajat jogszabalyainak végrehajtasahoz és ez ebbdl eredd sziikségletek pénzelésé-
hez a teriileti autonémianak megfelel6 mértékd végrehajté hatalma és pénziigyi
autondmidja van, de emellett sziikség szerint dtruhazott feladataként végrehajtja
a kozponti torvényeket és egyéb jogszabalyokat is.

o A biréi hatalom vertikalis felosztdasanak tekintetében megoszlanak a vélemények,
de , feltételezhetd, hogy a birosagok, legyenek allami birdsagok vagy az autonom
entitds birosagai, a fiiggetlen igazsagszolgaltatas elve szerint mikodnek, mely azt
jelenti, hogy a birdsdg minden koriilmény kozott semleges marad a dontéshozatal
soran”.8!

o Az aszimmetrikus jellegébdl kifolyolag a teriileti autondémia hatranya az allami
redisztribtci6 akadalyozéasa (kiillondsen a nem kiegyensulyozott gazdasagu élla-
mokban), 4j, belsé kisebbségek 1étrehozasa és a szecesszid lehet6sége.8? Mas rész-
rél ,hozzajarul az unitarius allamberendezés demokratizacidjdhoz azaltal, hogy
ellehetetleniti a kdzponti hatalom térvényhozé monopoéliumat, csokkenti a torvé-
nyek heterondmidjat, és lehetGséget teremt, hogy a torvények kifejezzék és érté-
keljék a kiilon koriilményeket, két vagy akar tobb résztvevére osztva a torvény-
hoz6 hatalmat”s3
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HANCZ PATRIK!

A MAGYAR JOGRENDSZER ES A NEMZETKOZI JOGI
KORNYEZET: NEHANY ALKOTMANYOS KERDES

Jelen tanulmany annak érdekében késziilt, hogy felvessen harom olyan jogi problé-
mat, amelyek mind a nemzetkozi jog, mind pedig az alkotméanyjog szempontjabol
bonyolult témak. A kutatas harom iven halad, és az alabbi harom teriiletet foglalja
magaban: az Eurdpai Unid csatlakozdsi kisérlete az Emberi Jogok Eurépai Egyezmé-
nyéhez; az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének Biztonsdgi Tandcsdnak hatdrozatai és a
magyar jogrendszer kapcsolata; valamint az emberi jogokat érinté nemzetkozi szer-
zddések, egyezmények hatdsa az Alkotmdnybirésdg dontéshozataldra. Mindegyik té-
makor egy-egy felvillantasa egy nemzetkozi jogot és belsé jogot érinté problémanak,

"

melyek a tovabbiakban is a kutatasom 6 vonalat fogjak képezni.

1. AZ EUROPAI UNIO CSATLAKOZASI KISERLETE
AZ EMBERI JOGOK EUROPAI EGYEZMENYEHEZ

Az Eurépai Kozosséget 1étrehozo szerz6dések értelmezésére és alkalmazasanak biz-
tositasara létrehoztak az Eurdpai Birdsagot, azonban ezek a szerz6dések nem tar-
talmaztak részletesen az emberi jogokkal kapcsolatos garancidkat. Jogosan tehetjiik
fel a kérdést: vajon mi biztositotta az Eurdpai Kozosség intézményei altal elkove-
tett jogsértések nyomon kovetését és a jogvédelem biztositasat? A tagallamok bels6
jogvédelmi rendszere, illetve az Eurdpa Tanacs tagéllamai altal elfogadott Emberi
Jogok Eur6pai Egyezménye. Azonban figyelembe kell venniink, hogy az Eurépai
Ko6z6sség szerveit nem koti a tagallamok belsé joga, kiilondsen igaz ez a tagallamok
alkotmanydra. Lathatjuk, hogy a masik oldalon azonban a tagallamok attdl tartottak,
hogy semmiféle keret nincs felépitve annak érdekében, hogy az Eurdpai K6zosség ne

1 PhD-hallgatd, Széchenyi Istvan Egyetem, Alkotmanyjogi és Politikatudomanyi Tanszék.
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sértse meg az alapvetd emberi jogokat. Az Eurdpai Kozosség Birdsaga ugy reagilt,
hogy a szerzédések értelmezése és alkalmazasa soran figyel az Emberi Jogok Euro-
pai Egyezményére. A Bir6sag igy tekintettel van a tagallami alkotmanyos hagyoma-
nyokra, alapjogvédelmi rendszerre, valamint az Egyezményre.

2014 decemberében az Eurdpai Unidé Birésdga az Eurdpai Unionak az Emberi
Jogok Eur6pai Egyezményéhez valé csatlakozasarol szolo csatlakozasi megallapodas
tervezetérdl hozott véleménye értelmében a tervezet nem felelt meg az Eurdpai Unio
szerz6dései rendelkezéseinek.

Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye (tovdbbiakban: EJEE) 1953-ban lépett
hatalyba az Eurdépa Tandcs keretei kozott. Alapvetd kérdésként lebegett mindenki
szeme el6tt, hogy az EU részese legyen-e az EJEE-nek, tekintettel arra, hogy az EU
minden tagallama szerz6dé allama is az egyezménynek. Elsé jelentdsebb forrasunk
a fentiekkel kapcsolatban az Eurdpai Unid Birdsaga 1996-ban alkotott 2/94. szamu
véleménye, melyben leirta, hogy az EU-nak nincs hataskore az egyezményhez valé
csatlakozasra. A 2009-ben létrejott Lisszaboni Szerz6dés altal modositasra keriilt az
EU-Szerz6dés 6. cikke, melyben el6irtdk az EU csatlakozasat az EJEE-hez, a Szerz6-
dés tovabbi hozomanya, hogy 6nallé nemzetkdzi jogalanyisdggal ruhazta fel az EU-t,
igy sajat jogan tehet nemzetkozi vallaldsokat. Az EUSZ 6. cikke a kovetkezoket irja
el6: ,, Az Uni6 elismeri az Eurépai Unié Alapjogi Chartdjdnak (...) 2007. december 12-i
(...) szovegében foglalt jogokat, szabadsdgokat és elveket; e Charta ugyanolyan jogi
kotderével bir, mint a Szerzédések.” Tovabba: ,, Az Unié csatlakozik az emberi jogok és
alapveté szabadsdgok védelmérdl szolo eurdpai egyezményhez.” Végul: , Az alapvetd
jogok, ahogyan azokat az emberi jogok és alapveté szabadsdgok védelmérdl szolo euro-
pai egyezmény biztositja, tovabba ahogyan azok a tagallamok kozos alkotmdnyos ha-
gyomdnyaibdl kovetkeznek, az unios jogrend részét képezik, mint annak dltaldnos elvei.”

A 8. jegyzékonyv azonban el6irja, hogy bizonyos feltételeknek meg kell felelni, a
legfontosabb rendelkezések, hogy a csatlakozas kovetkeztében nem valtozhat meg
sem az EU, sem pedig intézményeinek hataskorei. A csatlakozassal harom elényt
tudhatnank magunkénak, nevezetesen a csatlakozas altal az EU teljes mértékben
tamogatna az emberi jogokat, a tagallamok mellett az EU is részese lenne az Egyez-
ménynek, tovabba egyszertibb lenne az eljards arra az estre, ha EJEE-t EU-s in-
tézmény sértené meg. A torténések kovetkezd dllomdsa a 2010-es év volt, mikor
elkezdddtek a targyaldsok, végiil megsziiletett a tervezet, melyrdl 2013 jiliuséban
kérték az Eurdpai Unio Birdsaganak véleményét. A 2014. december 18-an kiadott,
hat pontban részletezett vélemény? szerint a tervezet ellentétes az EU-joggal. In-
dokolasat azzal kezdi a Birdsag, hogy az EU kiépitett egy sajatos jogrendet, és az
EJEE-hez val6 csatlakozas alapjaiban véltoztatna meg ezt a rendszert, komoly ko-

2 http://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf?doclang=EN&text=&pageIndex=0&part=1
&mode=Ist&docid=160882&occ=first&dir=&cid=46501



HANCZ PATRIK « A MAGYAR JOGRENDSZER ES A NEMZETKOZI JOGI KORNYEZET 181

vetkezményei lennének, f6leg az EU-jog 6nallosagdra tekintettel, tovabba a Birosag
kizarélagos hataskorét is érintené.

Az egyik pont a mar kordbban emlitésre keriilt hataskoroket érinti. A Birdsag
szerint koherenciazavar léphet fel az Alapjogi Charta, az EJEE, valamint az EU jog-
anyag kozott. A tervezet nem ad vélaszt arra az esetre, ha a fentiek osszeiitkozésbe
keriilnének, valamint hogy miként kellene megteremteni az 6sszhangot. A félelem
alapja, hogy az EJEE beépiilne az EU-jogba, igy kotelez6 erével birna az EU-s in-
tézményekre, ezaltal kiils6 befolyds ala keriilnének azok, igy érintve lenne az auto-
némidjuk. Az Alapjogi Chartaval kapcsolatban fontos kiemelni, hogy 2009 6ta, a
Szerzédésekhez hasonlé kotéerdvel bir.

A masodik pont a tagallamok kozti bizalmat érinti. Az unids jogrendszer autono-
midjanak egyik alapja, hogy a tagallamok kolcséndsen biznak abban, hogy a tobbi
szerz6d6 tagallam maradéktalanul betartja az alapvetd jogokat. Ezzel ellentétben
az Egyezmény lehetévé tenné, hogy a tagallamok ellenérizzék egymast. A Birdsag
véleménye szerint az ellenérzés lehetésége megrengetné a tagallamok egymas iranti
kolcsonos bizalmat.

A harmadik pont az el8zetes dontéshozatali eljarast érinti. Az unids tagallamok
birdsagai élhetnek azzal a lehetdséggel, hogy dontéseiket vizsgalja meg az Eurdpai
Uni6 Birésaga. Az Egyezmény ezt a rendszert érintené er6sen, mivel az eljarasba be
kellene épiteni az Emberi Jogok Eurdpai Birdsagat is, ezaltal ismételten a Birdsag
autondmidja, hatékonysaga keriilne veszélybe.

A negyedik pont az EJEB eljarasaval kapcsolatban fogalmaz meg aggélyokat, mi-
szerint a tagallamoknak és az EU-s intézményeknek a hataskorét érinti az, hogy az
EJEB az eljarasanak megkezdését megel6z8en vizsgalja azt, hogy az allam vagy az
uniods intézmény jogszertien vesz-e részt az eljarasban. E vizsgdlattal gyakorlatilag a
fentiek hatdskorét értelmezi.

A vélemény 6todik pontja, az EUMSZ. 344. cikkét érinti (az EKSz. korabbi
292. cikke) ,, A tagdllamok vdllaljik, hogy a Szerzddések értelmezésére vagy alkalma-
zdsdra vonatkozo vitdikat kizdrolag a Szerzédésekben elGirt eljardsok titjdn rendezik.”
A Birésag aggalyat fejezte ki a tekintetben, hogyha nincs megfelelen rendezve az
osszhang az EU-intézmények, a Birdsag és az EJEB joggyakorlata kozott, akkor el-
keriilhetetlen, hogy ne sziilessenek egymasnak ellentmondo itéletek. A fenti cikk
értelmében egy nemzetkozi szerz6dés, mint pl. az EJEE, nem érintheti a Szerzédé-
sekben foglalt hataskoroket.

A hatodik pontban a Birdsag kritizalta a tervezetet, mivel az nem allapit meg
értelmezési mechanizmust egyik birésagnak sem a Kozos Kiil- és Biztonsagpoli-
tika terén. Problémaként jegyezte meg, hogy a KKBP-intézkedésekkel kapcsolat-
ban az EJEB hataskorrel rendelkezne az intézkedések feliilvizsgalatara, ezaltal pedig
nagyobb hatéskorrel rendelkezne, mint az EUB. Az Alapjogi Charta 53. cikke sze-
rint: ,E Charta egyetlen rendelkezését sem lehet 1gy értelmezni, mint amely sziikiti
vagy hatrdnyosan érinti azokat az emberi jogokat és alapvetd szabadsdgokat, amelye-
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ket - sajat alkalmazadsi teriiletiikon — az Unid joga, a nemzetkozi jog, a tagdllamok
alkotmdnyai, illetve az Unié vagy a tagdllamok mindegyikének részességével kotott
nemzetkozi megdllapoddsok, igy kiilonésen az emberi jogok és alapvetd szabadsdgok
védelmérdl sz6lo eurdpai egyezmény elismernek.” Fontos tovabba kiemelni az EJEE
53. cikkét is: ,, Az Egyezmény egy ellenrendelkezését sem lehet 1igy értelmezni, hogy az
korldtozza vagy csorbitja azokat az emberi jogokat és alapveté szabadsdgokat, ame-
lyeket barmely Magas Szerzddd Fél joga vagy az olyan egyezmény biztosit, melynek ez
a Magas Szerz6do Fél részese.” A tervezet a fentiek esetében sem ad iranymutatast az
6sszhang megtaldlasdra.

A fentiek ramutatnak arra, hogy er6teljes harc folyik a hatdskérok megovasaért.
Ha figyelmesen olvassuk a véleményben megfogalmazott aggalyokat, lathatjuk, hogy
az érvelések jelentds része a hataskori viszonyokkal kapcsolatban tesz megjegyzéseket.
A tagallamok a hatdskoroket illetéen lesznek fontos sulyok a mérlegen. A menekiilt-
gy teriiletén mutatkozott ellentmondasok és konfliktusok is mutatjak, hogy a tag-
allamok erételjesen hivatkoznak az alkotmanyos/nemzeti identitdsukra. A menekiilt-
tigyi politikaval kapcsolatos szabalyokat az Eurdpai Unid intézményei és a tagallamok
kozosen gyakoroljak, tekintettel arra, hogy ez osztott hataskor. A menekiiltiigyi ren-
delkezéseket az EUMSz 78. cikke tartalmazza. A 2009. december 1-én hatélyba lépett
Lisszaboni Szerz6dés® mas alapokra helyezte a hataskorok megosztasat, és harom
tipust* killonboztet meg: 1. Kizardlagos: ,,Ha egy meghatdrozott teriileten a Szerzddé-
sek kizdrélagos hatdskort ruhdznak az Uniora, e teriileten kizdrélag az Unid alkothat
és fogadhat el kitelezd erejii jogi aktust, a tagallamok pedig csak annyiban, amennyi-
ben bket az Unid erre felhatalmazza, vagy ha annak célja az Unié dltal elfogadott jogi
aktusok végrehajtdsa.”™ 2. Megosztott: ,Ha egy meghatdrozott teriileten a Szerzédések
a tagdallamokkal megosztott hatdskort ruhdznak az Uniéra, e teriileten mind az Unié,
mind pedig a tagallamok alkothatnak és elfogadhatnak kitelezd erejii jogi aktusokat.
A tagdllamok e hatdskoriiket csak olyan mértékben gyakorolhatjik, amilyen mérték-
ben az Unié hatdskorét nem gyakorolta. A tagallamok olyan mértékben gyakorolhat-
jak tjra a hatdskoriiket, amilyen mértékben az Unié ugy hatdrozott, hogy lemond
hatdskorének gyakorldsardl”™ 3. Kiegészitd: , Meghatdrozott teriileteken és a Szerzo-
désekben megdllapitott feltételek mellett az Unid hatdskorrel rendelkezik a tagdllamok
intézkedéseit tdmogato, dsszehangolo vagy kiegészitd intézkedések megtételére, anélkiil
azonban, hogy ennek révén elvonnd a tagallamok e teriileteken meglévd hatdskoreit.”

3 A Lisszaboni Szerzédés: bevezetés. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=URISERV
%3Aai0033

4 A hataskorok elosztasa az Eurdpai Union belil. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/
turi=uriserv:ai0020

5 EUMSz 2. cikk (1).

6 EUMSz 2. cikk (2).

7 EUMSz 2. cikk (5).
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A szubszidiaritas elvét a Maastrichti Szerz6dés vezette be. Az elv jogalapja az Eurd-
pai Unidrodl szol6 szerz6dés 5. cikkének (3) bekezdése és a szubszidiaritas és az ara-
nyossag elveinek alkalmazasardl szolo (2. sz.) jegyz6konyv.® Az elv 1ényege, hogy a
kozponti hatalom csak kiegészité funkciéval bir. Az Eurépai Unidrol szl Szerzé-
dés 5. cikk (3) bekezdése harom egyiittes feltétel meglétét koveteli meg, hogy az Unid
intézményének fellépése 6sszhangban legyen a szubszidiaritas elvével. A szubszidi-
aritas elve lényegében azt jelenti, hogy azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak
kizarélagos hataskorébe, az Unid csak akkor és annyiban jar el, amikor és amennyi-
ben a javasolt intézkedés céljait az unids orszagok nem tudjak kielégitéen megvalo-
sitani, az Uni6 szintjén viszont jobban megvalésithatok.®

A fentieket figyelembe véve azonban nem szabad elfelejteni: az Emberi Jogok
Eurdpai Birdsaga kifejezetten az emberi jogok védelmét latja el azokban az esetek-
ben, amikor a sérelmet szenvedett személy a nemzeti jogorvoslati lehetdségeket ki-
meritve fordul hozza. Az Eurépai Uni6 Birdsaganak pedig nem kifejezett teriilete az
emberi jogokkal kapcsolatos kérdések. Az Egyezményhez vald csatlakozassal jelen-
tésen megnoéne az egyéni kérelmezék szama a jogainak érvényesitésére, masrészt
pedig, ha az EU intézményei kovetnének el az Egyezménybe (itk6z6 jogsértést, ak-
kor - ahogyan a Birdsag a véleményében is kifejtette — nem az EU Birésdghoz ke-
rilne az tigy, hanem az EJEB-hez, igy maris {itkoznek a hataskorok, és az EU Birosag
érvelése szerint igy kiilsé ellendérzés torténik. Megjegyzésre érdemes, hogy a véle-
mény egyik pontjaban ismertetett aggaly, miszerint a Birdsagok joggyakorlata {it-
kozne, nem feltétleniil allja meg a helyét, tekintettel arra, hogy az EU Birdsag tobb
alkalommal is tdimaszkodott az EJEB joggyakorlatdra. A joggyakorlat kialakuldsa 20
évet vett igénybe, melynek végén szembe talaltdk magukat egy nehézséggel: két itél-
kezési rendszer futott egymds mellett parhuzamosan, olykor eltéré itélkezési gya-
korlattal. A 20 éves fejlédést roviden az alabbi tigyek segitették, formaltak: ,,Stauder-
gy (1969) — A Birdsag el6szor allapitja meg, hogy az alapjogok a Kozosségekben az
altalanos jogelvek részét képezik, melyeket a Birosag védelemben részesit'?; Inter-
nationale Handelsgesellschaft-iigy (1970) — A Birdsag az alapjogok tartalmdra utalva
jelenti ki, hogy azt a kozos alkotméanyos hagyomanyok ihlették!!; Nold-tigy (1974) —

8 A szubszidiaritas elve. http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/hu/displayFtu.html? ftuld=FTU_
1.2.2.html

o Subsidiarity. http://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/subsidiarity.html ; Nemzetkozi szervezetek
kiizdelme: Eurdpai Birosag vs. Emberi Jogok Eur6pai Birdsaga. http://www.szazadveg.hu/hu/kutatasok/
az-alapitvany-kutatasai/otletmuhely/nemzetkozi-szervezetek-kuzdelme-europai-birosag-vs-emberi-jogok-europai-
birosaga; Az Eurépai Unid Birdsaga elutasitotta az Emberi Jogok Eurdépai Egyezményéhez vald
csatlakozdst: Mit jelent ez a dontés? 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 fiir Getreide und
Futtermittel [1970] EBHT 1125, 4. pont.
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Az elsé, altalanos, nem nevesitett utalds a nemzetkozi emberi jogi egyezményekre,
melyeknek a tagallamok az alairoi, és melyek kovetendd iranymutatdst adnak a ko-
z0sségi jogban is'2; Rutili-igy (1975) — El6szor nevesiti a Birdsag az Emberi Jogok
Eurépai Egyezményét, hivatkozva egyes emberi jogok korlatozasara vonatkozé ren-
delkezéseire!?; Prais-iigy (1976) — A Birdsag az indokok mérlegelésénél, elemzés
nélkill, kozvetetten figyelembe vesz egy, az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményében
konkrétan biztositott jogot (vallasszabadsdg)'4; Hauer-tigy (1979) — A Birdsag eld-
szOr elemzi az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének egy cikkét, megallapitando
egy alapjog tartalmat (tulajdonhoz vald jog)'s; Demirel-tigy (1987) — A Birdsag meg-
fogalmazza azt a hatdskori korlatot, miszerint nincs hataskore 6sszevetni az Emberi
Jogok Eurdpai Egyezményének rendelkezését egy, nem a kozosségi jog rendelkezé-
seit végrehajtd tagallami jogszaballyal's; Wachauf-tigy (1989) — A Birdsag megalla-
pitja, hogy az alapjogok tiszteletben tartasanak kotelezettsége — a kozosségi jognal
fogva — a tagallami jogszabalyokra és egyéb intézkedésekre is kotelezd, amennyiben
azok kozosségi jogszabalyt hajtanak végre!”; Orkem-iigy (1989) — A Birdsag elészor
tamaszkodik az ENSZ emberi jogi egyezményére, a Polgari és Politikai Jogok
Nemzetkozi Egyezségokmanyara (New York, 1966), a hallgatashoz valo6 joggal 6s-
szefliggésben, melyet kifejezetten nem szabalyoz az eurdpai egyezmény?s1°

2. AZ EGYESULT NEMZETEK SZERVEZETE BIZTONSAGI TANACSANAK
HATAROZATAI ES A MAGYAR JOGRENDSZER KAPCSOLATA

Ebben a részben kifejezetten arra keressiik a vélaszt, hogy a belsé jogba miként
épiilnek be az ENSZ Biztonsagi Tandcsanak hatdrozatai. A kiindulépont, hogy az
Egyesiilt Nemzetek Alapokmanya, melyet Magyarorszagon 1956. évi 1. torvénnyel
hirdettek ki, 25. cikkének rendelkezése szerint (,, A Szervezet tagjai megegyeznek ab-
ban, hogy a Biztonsdgi Tandcs hatdrozatait a jelen Alapokmdnynak megfeleléen el-
fogadjdk és végrehajtjdk”) a Biztonsagi Tanacs hatdrozatait az ENSZ-tagallamoknak
el kell fogadniuk és végre kell hajtaniuk, tehat a Biztonsagi Tanacs hozhat olyan

12 4/73 J. Nold. Kohlen- und Baustoffgrosshandlung v Bizottsag [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 Tandcs [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 Scwabisch Gmiind [1987] EBHT 3719, 28. pont.

17 5/88 Hubert Wachauf v Bundesamt fiir Erndhrung und Forstwirtschaft [1989] EBHT 2609,
19. pont.

18 374/87 Orkem v Bizottsag [1989] EBHT 3283, 31. pont.

19 Blutman Laszl6: Az Eurdpai Unid joga a gyakorlatban. Budapest: HVG-ORAC Lap- és
Konyvkiado Kft., 2010, 477-478. p.
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hatarozatokat, amelyek a fenti cikk értelmében kotelezéek a tagallamokra nézve.
Tovabba az ENSZ Alapokmany 41. cikke (,,A Biztonsdgi Tandcs hatdrozza meg, hogy
milyen fegyveres erdk felhaszndldsaval nem jdro rendszabdlyokat kivin foganatositani
abbdl a célbél, hogy hatdrozatainak érvényt szerezzen és felhivhatja az Egyesiilt Nem-
zetek tagjait arra, hogy ilyen rendszabdlyokat alkalmazzanak. Ilyeneknek tekintendék
a gazdasdgi kapcsolatok, a vastiti, tengeri, 1égi, postai, taviréi, radio és egyéb forgalom
teljes vagy részleges felfiiggesztése, valamint a diplomdciai kapcsolatok megszakitdsa”)
értelmében a Biztonsagi Tanacs a nemzetkozi béke és biztonsdg fenntartésa vagy
helyreéllitasa érdekében bizonyos, fegyveres erdk felhasznalasdval nem jar6 rend-
szabalyok, vagyis korlatozé intézkedések, mas néven szankciok foganatositdsarol
hatarozhat. Els6ként a Biztonsagi Tandcs funkcidjat, hataskoreit ismertetem, ezt ko-
vetéen pedig a vizsgalt kérdésre probalunk meg vélaszt adni, vagy legalabbis ismer-
tetni a jelenlegi szabalyozés helyzetét.

A nemzetkozi szervezetek megjelenése a II. vilaghaborut kovetéen, a XX. sza-
zad masodik felére tehetd, e szervezetekre a haborud szornytiségei, illetve a gazda-
sagi fejlodés miatt egyarant sziikség volt. A korai szovetségek alakulasat és meg-
sziinését, illetve atalakuldsat kovetden jelent meg az Egyesiilt Nemzetek Szervezete.
A nemzetkozi, kormanyok kozotti szervezeteket multilateralis szerzédéssel hozzak
létre, melyben rendezik a szervezet céljait, hataskoreit, illetve egyéb a mikodésé-
hez sziikséges kérdéseket. Az ENSZ Nemzetkozi Bir6saganak joggyakorlata alapjan
a nemzetkozi szervezetek bizonyos hatdrozatai a nemzetkozi jog forrdsai kozé so-
rolhatok. A Birdsag e gyakorlata az alabbiak ismertetésével lesz majd fontos. A mi
szempontunkbodl az ENSZ BT kiemelkedd jelentdségt, hiszen olyan felhatalmazas-
sal rendelkezik, hogy hatarozatai kételez6 erével rendelkeznek a tagallamokra nézve.
Az ENSZ Alapokmany 2. cikk 2. pontja deklaralja, hogy ,, A Szervezet dsszes tagjai
abbol a célbol, hogy a tagsdgbol eredd jogokat és elénydket mindannyiuk szdmdra
biztositsdk, kotelesek a jelen Alapokmdnyban villalt kitelezettségeiket johiszemiien
teljesiteni”. Tovabba a 24. cikk 1. pontja tartalmazza, hogy ,A Szervezet gyors és hat-
hatés cselekvésének biztositdsa érdekében a tagok a nemzetkozi béke és biztonsdg fenn-
tartdsdért a fo felelGsséget a Biztonsdgi Tandcsra ruhdzzdk és elismerik, hogy a Biz-
tonsdgi Tandcs e felelGsségbdl folyé kotelességeinek teljesitésekor az 6 neviikben jar el”.
A fentiek értelmében a tagallamok atadjak a szuverenitasuk egy részét a Biztonsagi
Tanacsnak.2¢

A nemzetkozi jog fejlédésének koszonhetéen, manapsag mar nem lehet azt al-
litani, hogy egy szerz6dés megkotésébdl lehet kovetkeztetni a kotelezettségekre és
a jogértelmezésre, mivel — lathatjuk a Bir6sag joggyakorlatat — valéjaban igen sok
Osszetevéje van az egyes rendelkezések értelmezésének.

20 Blahé Andras - Prandler Arpad: Nemzetkozi szervezetek és intézmények. Budapest: Aula
Kiado, 2011, 182-183. p.
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Az ENSZ BT feladat és hataskore az alabbiakban foglalhat6 Ossze, tekintettel az
Alapokmany rendelkezéseire: az ENSZ céljainak és alapelveinek megfeleléen fenn-
tartani a nemzetkozi békét és biztonsagot; terveket dolgoz ki a fegyverkezés szaba-
lyozasat szolgalo rendszer létesitésére; felkéri a feleket a vitak békés eszkozokkel tor-
ténd megoldasara; megvizsgalni barmely viszalyt vagy helyzetet, amely nemzetkozi
surlédashoz vezethet, és ajanlast tenni az ilyen vitdk elsimitdsanak a mddszereire
vagy a rendezés feltételeire; megallapitani a béke fenyegetettségének vagy agresszios
cselekménynek a létezését, és ajanlatot tenni a sziikséges 1épésre; felkérni az érintett
feleket, hogy — amennyire sziikséges és kivanatos - alkalmazkodjanak azokhoz az ide-
iglenes intézkedésekhez, amelyek megakadalyozzdk a helyzet sulyosboddsdt; felkérni
az ENSZ tagdllamait, hogy hozzanak a fegyveres erd alkalmazdsat kizdré intézkedé-
seket — mint példaul szankciok - ezzel eleget téve a Tandcs dontéseinek; igénybe venni
és engedélyezni az er$ alkalmazasat a nemzetkozi béke és biztonsag fenntartasa és
helyreéllitdsa érdekében; 6sztonozni a helyi vitdk rendezését regionalis megolda-
sok révén, és felhaszndlni az ilyen regiondlis megoldasokat kényszerité akciokra a
feliigyelete alatt; javaslatot tenni a Kozgytlésnek a fétitkar kinevezésére, és a Koz-
gytléssel egyiitt megvalasztani a Nemzetkozi Birdsag birdit; kikérni a Nemzetkozi
Birdsag tanacsad6 véleményét barmely jogi kérdésben; ajanlast tenni a Kozgytilés-
nek uj tagok felvételére az ENSZ-be.2!

A Biztonsagi Tanacs szempontjabol is fontos felosztas az, amely az ENSZ szervei
altal elfogadott jogi aktusokat kategorizalja. Ennek értelmében harom csoportot kii-
16nboztetiink meg: ajanlasok, hatérozatok, nyilatkozatok. Ugy is tudjuk csoportosi-
tani az ENSZ jogi aktusait, hogy azok milyen irdnyba hatnak. Vagyis egyrészt van aza
csoport, amely beliilre hat, az ENSZ felépitésére és miikodésére vonatkozoan allapita-
nak meg rendelkezéseket, masrészt pedig a vilagszervezeten kiviilre hat6 jogi aktusok,
melyek elsésorban iranyulhatnak - a fentiekre tekintettel - a nemzetkozi béke és
biztonsag fenntartasdra, valamint az el6bbiek betartasa érdekében szankciok elren-
delését tehetik kotelez6vé. Jelen tanulmany szempontjabél az utdbbiak a relevansak.

A kotelezé erejét a BT hatdrozatainak az Alapokmany aldbbi rendelkezései tartal-
mazzak: a kordbban emlitett 25. cikk; VII. fejezet 48. cikk: ,,(1) A Biztonsdgi Tandcs-
nak a nemzetkozi béke és biztonsdg fenntartdsdra irdnyulé hatdrozatai végrehajtdsa-
hoz sziikséges rendszabdlyokban a Biztonsdgi Tandcs megitélése szerint az Egyesiilt
Nemzetek valamennyi tagja vagy azok koziil csupdn bizonyos tagok vesznek részt.
(2) Az ilyen hatdrozatokat az Egyesiilt Nemzetek tagjai kozvetleniil és olyan nemzet-
kozi szervezetekben kifejtett tevékenységiik vitjan hajtjdk végre, amelyeknek tagjai”;
VIL. fejezet 49. cikk: ,, A Biztonsdgi Tandcs dltal elhatdrozott rendszabdlyok végrehaj-
tdsa sordn az Egyesiilt Nemzetek tagjai kotelesek egymdsnak kolcsonosen segitséget

21 Biztonsdgi Tandcs. http://www.menszt.hu/tudnivalok_az_egyesult_nemzetek_szervezeterol/az_ensz_
szervezeteinek_a_rendszere/biztonsagi_tanacs
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nyujtani.” A fentieken tulmendéen az ENSZ Nemzetkozi Birosaganak joggyakorlata
értelmében a Biztonsagi Tandcs hatdrozatainak nemcsak a 25. cikkel 6sszefiiggésben
van kotelezd ereje, hanem az Alapokmany rendelkezéseivel 6sszhangban egyéb BT
hatdrozatokra is vonatkozik.

A hatélyos magyar szabélyozas nem ad pontos eligazitdst a nemzetkozi szerveze-
tek altal kibocsatott hatarozatok és a magyar jogrend kapcsolatara tekintettel, ennek
vizsgélata els6sorban az alkotmdnyos identitas kérdéskoréhez kapcsolddik. Taldlunk
utaldsokat, a nemzetkozi békét és biztonsagot érinté hatarozatokkal kapcsolatban,
azonban nincs kikristalyosodva a hazai gyakorlat. Alapvet6en kormanyrendelettel
és torvénnyel épitik be a magyar jogrendszerbe a hatdrozatokat. Az Alapokmany
VIL. fejezete alapjan elfogadott hatarozatokat az EU is beépiti a jogrendjébe. Ez lénye-
gében meg is hatdrozza a hatarozat helyét a magyar jogrendszerben. A fentiek vizs-
galataba mindenképpen be kell épiteni az alkotmanyos identitas kérdéskorét, mivel e
fogalom elengedhetetlen annak érdekében, hogy a hatarozatok a jogforrasi hierarchi-
dban elhelyezheték legyenek, valamint az ENSZ Alapokmany 2. cikkének 1. pontja
is deklardlja: ,,A Szervezet valamennyi tag szuverén egyenldségének elvén alapszik.”??

Az alkotmanyos identitas fogalmat elsésorban koriilirni lehet, mintsem meghata-
rozni. A Maastrichti és a Lisszaboni Szerz6désekben taldlkozhatunk a kifejtésével, az
utébbiban a 3a. cikk (2) bekezdése foglalkozik ezzel a kérdéssel: ,, Az Unio tiszteletben
tartja a tagdllamoknak a Szerzdédések eldtti egyenldségét, valamint nemzeti identitdsat,
amely elvdlaszthatatlan része azok alapveté politikai és alkotmdnyos berendezkedésé-
nek, ideértve a regiondlis és helyi onkormdnyzatokat is. Tiszteletben tartja az alap-
vetd dllami funkciokat, koztiik az dllam teriileti integritdsdanak biztositdsat, a kézrend
fenntartdsdt és a nemzeti biztonsdg védelmét. Igy kiilondsen a nemzeti biztonsdg az
egyes tagdllamok kizdrdlagos feladata marad.** A Lisszaboni Szerz6dés haszndlja a
nemzeti identitas kifejezést — ami lényegében szinonimdja az alkotmanyos identi-
tasnak —, és kiemeli, hogy az elvélaszthatatlan része a tagallam alkotmanyos beren-
dezkedésének. Ezzel a rendelkezéssel ment szembe az Eur6pai Unid Bir6saga, mikor
kinyilvanitotta, ,hogy a tagdllamok nem hivatkozhatnak sajét alkotmdnyos berendez-
kedésiikre annak érdekében, hogy az unids jogot szelektiven vagy diszkriminativan al-
kalmazzaik”2* Ez az érvelés is érthetd, mivel szeretnék elkeriilni, hogy a tagallamok
ne csak a pozitiv rendelkezéseket fogadjak el. A csatlakozasi klauzula esetében kertiilt

22 Az Egyesiilt Nemzetek Alapokmanya. http://www.menszt.hu/index.php/layout/set/print/content/
view/full/186

23 Lisszaboni Szerzédés az Eurdpai Uniordl Sz6lo Szerzédés és az Eurdpai Kozosséget Létrehozo
Szerzédés Modositasarol. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:C2007/306/
01&from=HU

24 Szakaly Zsuzsa: A torténeti alkotmany és az alkotmanyos identitds az Alaptorvény tiikré-
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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el6 az akkor még Magyar Koztarsasag és az Eurdpai Uni6 kozti hataskormegosz-
tas kérdéskore. ,A jelenlegi magyar csatlakozdsi klauzuldval kapcsolatban azt kell
rogziteni, hogy egykori Alkotmdny 2/A. §-a tovibb él az Alaptorvény E) cikkében.”
2/A.'§ (1) A Magyar Koztarsasag az Eur6pai Unidban tagallamként vald részvétele
érdekében nemzetkozi szerzédés alapjan — az Eurdpai Unidt, illet6leg az Eurdpai
Kozosségeket (a tovabbiakban: Eurdpai Unid) alapit6 szerzédésekbdl fakado jogok
gyakorlasdhoz és kotelezettségek teljesitéséhez sziikséges mértékig — egyes, Alkot-
manybdl eredd hatdskoreit a tobbi tagallammal kozosen gyakorolhatja; e hataskor-
gyakorlds megvaldsulhat 6nalldan, az Eurépai Unid intézményei utjan is.

A vizsgalat szempontjabol fontos kiemelni az Alaptorvény Q) cikkétis: ,, (1) Magyar-
orszdg a béke és a biztonsdg megteremtése és meglrzése, valamint az emberiség fenn-
tarthato fejlédése érdekében egyiittmiikodésre torekszik a vilag valamennyi népével és
orszagaval. (2) Magyarorszdg nemzetkizi jogi kotelezettségeinek teljesitése érdekében
biztositja a nemzetkozi jog és a magyar jog osszhangjat. (3) Magyarorszag elfogadja
a nemzetkozi jog dltaldnosan elismert szabdlyait. A nemzetkozi jog mds forrdsai jog-
szabdlyban torténd kihirdetésiikkel valnak a magyar jogrendszer részévé.”s ,,Egyrészt
rendelkezik a nemzetkozi jog altaldnosan elismert szabalyainak elfogadasarol kiilon
transzformacié nélkiil. Ezekben az esetekben a transzformaciét ugyanis maga az
Alaptorvény hajtja végre. A megfogalmazas kovetkeztében egyes esetekben tovabbra
is vitas maradhat, hogy melyek a nemzetkozi jog altalanosan elismert szabalyai, de
mindenképpen ide tartoznak az éltalanos jogelvek és a nemzetkozi szokasjog”?”

A fentiek alapjan megallapithato, hogy unios rendelet altal az EU jogrendjének
része lesz a BT-hatdrozat, ezaltal kozvetlen hatallyal fognak birni az EU tagallama-
inak jogrendszerében. A gondolatmenet értelmében, hiaba is bizonytalan az adott
tagallam joggyakorlata a BT-hatdrozat jogrendszerbe val6 beépitésével kapcsolatban,
tekintettel arra, hogy EU-s rendelet, kozvetleniil alkalmazandé lesz. Ezzel kapcsolat-
ban az Alaptorvény E) cikke ad iranymutatast: ,,(1) Magyarorszdg az eurépai népek
szabadsdgdnak, jolétének és biztonsdaganak kiteljesedése érdekében kozremiikodik az
eurépai egység megteremtésében. (2) Magyarorszdg az Eurépai Uniéban tagdllamként
valo részvétele érdekében nemzetkozi szerzédés alapjdn — az alapito szerzédésekbdl
fakado jogok gyakorldsihoz és kotelezettségek teljesitéséhez sziikséges mértékig — az
Alaptorvénybdl eredd egyes hatdskoreit a tobbi tagallammal kozosen, az Eurépai Unid
intézményei titjdn gyakorolhatja. (3) Az Eurépai Unié joga — a (2) bekezdés keretei ko-
zott — megdllapithat dltaldnosan kotelezd magatartdsi szabdlyt. (4) A (2) bekezdés sze-

25 Balogh-Békési Nora: Szuverenitdsféltés és alkotmdny. 2. p. http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/
mtalwp/2014_57_Balogh-Bekesi.pdf

26 Magyarorszag Alaptorvénye. http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=A1100425.ATV

27 Arva Zsuzsanna: Kommentdr Magyarorszdg Alaptirvényéhez. Kozigazgatdsi és Jogi Kiadvd-
nyok. Budapest: Wolters Kluwer Kft., 2013, 63. p.
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rinti nemzetkozi szerzédés kotelez6 hatdlydnak elismerésére adott felhatalmazdshoz
az orszdggyfilési képviselok kétharmaddnak szavazata sziikséges.” Az Eurdpai Uni6val
kapcsolatos rendelkezések elészor az alkotmanymodositd torvény kovetkeztében
kapott helyet az Alkotmanyban, 2002-ben. Erre az utra az Alkotmanybirdsag vezette
az alkotmdnyoz6 hatalmat, mivel kifejtette, hogy a csatlakozas érinti az orszag szu-
verenitasat, és ezt tisztazni kell az Eurdpai Unidba torténd belépés el6tt. Az Alaptor-
vény szabalyozasa mar eltér a korabbitdl, és deklardlja az eurdpai unios jogforrasok
kotelezd erejét. ,, Az Eurdpai Unio jogforrasai koziil ugyan tobb eddig is kotelez6en
alkalmazand¢ volt, azonban alkotmanyi szinten most el6szor keriilt elismerésre az,
hogy a magyar jogforrasok mellett az eurépai unios jogforrasok is a hazai jogrend-
szer részei és altaldanosan kotelez6 magatartasi szabdlyokat tartalmazhatnak?”28

3. AZ EMBERI JOGOKAT ERINTO NEMZETKOZI SZERZODESEK,
EGYEZMENYEK HATASA AZ ALKOTMANYBIROSAG
DONTESHOZATALARA

Az Emberi Jogok Eurépai Egyezménye 1953. szeptember 3-an Iépett hatalyba. Miutdn
az ENSZ égisze alatt elfogadtak az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatat, nyilvan-
valova vilt, hogy hosszt id6 sziikséges, amig a Nyilatkozatnak kételez8en érvényt
tudnak szerezni, ezért megsziiletett a dontés az Emberi Jogok Eur6pai Egyezmé-
nyének kidolgozasara. Az Egyezményben két intézményrdl olvashatunk. Létrehozta
az Emberi Jogok Eurdpai Birdsagat, valamint az Emberi Jogok Eurdpai Bizottsagat.
A 11. sz. kiegészitd jegyzOkonyv reagdlva az iigyteherre és az tigyek bonyolultsa-
gara, 1998-ban a két intézmény helyett 1étrehozott egy allandé Birdsagot, melyrdl a
19. cikk rendelkezik: ,, A Magas Szerz6dé6 Felek altal az Egyezményben és az ahhoz
kapcsolddo jegyzokonyvekben vallalt kotelezettségek tiszteletben tartasanak bizto-
sitasa céljabol az Emberi Jogok Eurdpai Birosaga (a tovabbiakban: a Birdsag) létesiil.
A Birdsag allando jelleggel miikodik”2® A 46. cikk deklaralja, hogy a Birdsag itélete
végérvényes és a Miniszteri Bizottsag ellenérzi annak végrehajtasat: ,,1. A Magas
Szerz8d6 Felek vallaljak, hogy magukra nézve kotelezének tekintik a Birdsag végle-
ges itéletét minden tigyben, amelyben félként szerepelnek. 2. A Birdsag végleges ité-
letét el kell juttatni a Miniszteri Bizottsaghoz, amely ellendérzi annak végrehajtasat.”3°

Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményére a magyar Alkotmanybirdsdg mar az
Egyezmény aldirdsa el6tt hivatkozott a 23/1990. sz. hatarozataban. Néhany év eltel-
tével mar az esetjogot is idézte. A fentiek arra kovetkeztetnek, hogy a magyar Al-

28 Uo. 38. p.
291993. évi. XXXI. tv. https://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=99300031.TV
301993. évi. XXXI. tv. https://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=99300031.TV
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kotmanybirdsag egyfajta mércét kivant allitani a dontései meghozatalahoz. Elmond-
hato, hogy a nemzetkozi jog, az EU-jog és a bels6 jog dsszhangjat szerették volna
szem eldtt tartani, és ehhez elengedhetetlen volt a fentiek kozelitése egymashoz. Az
Alaptorvény megjelenésével ez a szandék tovabbra is fennmaradt.

Az Eurépa Tandcs csokkenteni szerette volna az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga
elé keriil6 kérelmek szamat, illetve nagyobb hangsullyal szerették volna bevonni a
tagallami birésagokat. Ez fontos abbdl a szempontbol, hogy az aktiv részvételnek, il-
letve az érvényesitésnek lesz csak koszonhetd, ha a bels6 jogot befolyasolja a Birdsag
esetjoga. A 46. cikk alapjan, azoknak a tagallamoknak, akik félként szerepeltek az
itéletben, kotelezd végrehajtani az itéletben foglaltakat. A szubszidiaritds jelenik meg
a 46. cikkben, mivel az itéletben foglalt rendelkezések végrehajtasat a tagallamok va-
laszthatjak meg. Az Egyezmény a magyar jogrendszerbe az 1993. évi XXXI. torvény
altal keriilt. Ha szemiigyre vessziik a jogforrasi hierarchiat, akkor lathatjuk, hogy
az Alaptérvény alatt, azonban a térvények felett helyezkedik el. Erdekes kérdést vet
fel ebben az esetben, hogy mi torténik, ha az Egyezmény alapjan meghozott esetjog
keriil szembe a torvénnyel. Az nyilvanvald, hogy az Egyezmény a tobbi torvénnyel
valo {itkozés esetén gyéztesen keriil ki a ,kiizdelembdl”, azonban azok a dontések,
melyekben nem szerepelt Magyarorszag félként, nem élveznek els6bbséget a torvé-
nyekkel szemben, hacsak ki nem hirdették azokat. Erdemes megnézni a mésik oldalt
is, mivel a Bir6sag értelmezésében az alkotmany csupdn egy a sok belsé jogi norma
koziil, igy lényegében az Egyezményt az alkotmany folé helyezi. A belsd jog és a
nemzetkozi jog egyik legizgalmasabb kérdése ez, mivel mindkét fél mashogy értel-
mezi ezt a témakort, és erre tekintettel a joggyakorlat is két ellentétes iranyba halad.

Alkotmanyjogi szempontbol fontos vizsgalnunk, hogy a jogvédelem szintje mi-
ként mozoghat, illetve elmozdulhat-e lefelé? Az Alkotmanybirdsag a 61/2011. (VII. 13.)
hatarozatdban egyértelmiien kifejtette, hogy ebben az esetben a jogvédelem szintje
nem csokkenthetd, ha egyszer mar elért egy bizonyos szintet, tovabba az Alkotmany-
birdsag altal nyujtott alapjogvédelem sem lehet alacsonyabb, mint a nemzetkozi jog-
védelem szintje: ,,az alkotmdnyos jogvédelem egyszer mdr elért szintje és garancidlis
rendszere nem csokkenthetd, alapelemeinek kore nem sziikithetd, csak - egészen kivéte-
les esetekben — mds alapjog védelme érdekében, a sziikségesség-ardnyossag mércéjének
figyelembe vételével és 1igy, hogy az érintett alapjogok lényeges tartalma ne sériiljon.”
Lathatjuk, hogy ez a sziikségességi-aranyossagi teszt lényegi elemeit tartalmazza,
melyet az Alaptorvény 1. cikk (3) bekezdésében talalunk: ,, Az alapvetd jogokra és ko-
telezettségekre vonatkozo szabdlyokat torvény dllapitia meg. Alapveté jog mds alapveté
jog érvényesiilése vagy valamely alkotmdnyos érték védelme érdekében, a feltétleniil
sziikséges mértékben, az elérni kivdant céllal ardnyosan, az alapvetd jog lényeges tartal-
mdnak tiszteletben tartdsdval korldtozhaté.”** Fontos tovabba, hogy az Egyezmény

31 Magyarorszag Alaptorvénye. https://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=A1100425.ATV
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is tartalmaz korlatozast sajat magara nézve az alapjogvédelmi tevékenység korében,
mivel az 53. cikkben kimondja: ,,Mdr elismert emberi jogok védelme. Az Egyezmény
egyetlen rendelkezését sem lehet 1igy értelmezni, hogy az korldtozza vagy csorbitja azo-
kat az emberi jogokat és alapvetd szabadsdgokat, amelyeket barmely Magas Szerz6dé
Fél joga vagy az olyan egyezmény biztosit, melynek ez a Magas Szerz6dd Fél részese.”>?
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PALFI EDINA!

A TELEPULESI ADO KIVETESENEK TORVENYI KERETEI
ES TAPASZTALATAI

1. BEVEZETES

»Magyarorszagon a jogallam és a demokratikus intézményrendszer kiépitésekor
fontos eldontend6 kérdésként meriilt fel: milyen 6nkormanyzati rendszert hozzon
létre a jogalkotd. (...) A hatalommegosztas jol ismert, klasszikus harmaséhoz — tor-
vényhozas, biréi hatalom, végrehajté hatalom - képest a modern tarsadalmakban
Uj megkozelitések jelentek meg, a klasszikus elvhez képest 1j »szerepl6k« is jelent-
keztek a hatalommegosztas rendszerében.”? Helyi és teriileti szinten is 1étrejonnek
olyan szervek, amelyek alkotmdnyos felhatalmazast, azaz 6nall6 feladat- és hataskort
kapnak.

A helyi 6nkormdnyzati rendszer 4tfogé atalakitasa — alaptorvényi, valamint tor-
vényi szinten — kezd6dott meg 2011-t6], mely soran a helyi 6nkormanyzatokat a
hatalommegosztas rendszerében tjrapozicionéltak. A kordbban (1990-ben) felalli-
tott rendkiviil széles feladat- és hataskorrel felruhazott, nagyfoku onalloésaggal bird
onkormanyzatoktol, az atalakitas soran szamos feladatot és hataskort az allam ma-
gahoz vont.

Az vj dllamszervezeti felépités megvaltoztatta az dllamigazgatds és az onkormany-
zatok egymashoz val6 viszonyat. Az ellatand¢ feladatok csokkentésének velejardja
az onkormdnyzatok finanszirozasanak, bevételeinek ujragondoldsa is. A helyi 6n-
korményzatok autonémiajanak fontos elemét jelenti az dnkormanyzatok pénziigyi,
gazdalkodasi 6néllosaga, mely a valtozasokat koveten az erds allami korlatok kozé
szoritas kovetkeztében gyengiilni latszik. ,,A helyi onkormanyzatok finanszirozasara

1 PhD-hallgatd, Széchenyi Istvan Egyetem, Alkotmanyjogi és Politikatudomanyi Tanszék.
2 Feik Csaba: Magyarorszdg helyi onkormdnyzatai. Budapest: Nemzeti Kozszolgélati Egyetem,
2014, 283. p.
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vonatkozo szabalyok kialakitasatol fiiggetleniil az egyértelmd, hogy a kozfeladatok
decentralizélasa egyiitt jar a feladatellatashoz nélkiilozhetetlen pénziigyi forrasok
atadasanak sziikségszertiségével. A pénziigyi forrasok szlikdssége és a kozfeladatok
decentralizacidja bizonyos esetekben az 6nkormanyzatok fiiggetlenségének csokke-
néséhez vezethet. (...) Ez a folyamat azért veszélyes, mert az 6nkormanyzati autono-
mia illuzi6 pénziigyi fiiggetlenség nélkil”?

Tanulmanyomban a nemrégiben bevezetett j adonemet, a telepiilési adot vet-
tem gorcsd ald. A tanulmdny célja annak attekintése, hogy a gyakorlatban milyen
kihivasokat hivott életre az Gj ad6tipus, azonban a kutatashoz elengedhetetlen volt
annak vizsgalata is, miként vezették be, illetve mi volt a kozponti kormanyzat célja
a telepiilési ado bevezetésével.

A cikk soran targyalt — a gyakorlatban bevezetett - telepiilési adotipusokon ke-
resztiil vontam le kovetkeztetéseket arra vonatkozoan, hogy az 4j adé miként hat
az onkormanyzatok autondmiajdra, az 6nkormanyzatok hatalommegosztasban el-
foglalt helyére, tovabba hogy a kozponti kormanyzat elérte-e céljat a telepiilési ado
bevezetésével.

Az elmult években az 6nkormanyzatok stlyos eladdsoddsa miatt sziikségessé valt
az 6nkormdnyzati torvény reformja, és egyben egy ij 6nkormdnyzati bevételi rend-
szer kialakitasa. A reform soran célul tlizték ki, hogy az nkormanyzatok bevételeik
el6teremtése érdekében nagyobb Onallosagot kapjanak, erdsitve ezzel az onkor-
manyzatok autonoémiajat. A kormany ezt a helyi adok bévitésével kivanta megte-
remteni, igy sziiletett meg 2015-ben a telepiilési adé.

2. A REFORM ELOKESZULETEI

A helyi adé megallapitdsanak hataskorét kétféle modszerrel lehet szabélyozni, nyilt
és zart listas modszerrel. A nemzetkozi gyakorlatban a zart listds mddszer az ural-
kodo, kevés dllamban figyelheté meg a nyilt listds rendszer alkalmazasa.*

A zart listas rendszer keretében az 6nkormanyzatok csak arrdél donthetnek, hogy
a torvény altal meghatdrozott valamely addfajtat bevezetik vagy nem. Az ado6tény-
allas tartalma azonban rogzitett. Azt, hogy milyen tipusu és milyen mértékd ado
vethetd ki, tovabba hogy milyen mentességek, kedvezmények érvényesithetok, azt
a zart listds rendszerben mikodoé 6nkormanyzatok nem hatarozhatjak meg. ,Az
onkormanyzat dontési szabadsaganak legaldbb arra kell kiterjednie zart lista ese-

3 Nagy Marianna — Hoffmann Istvan (szerk.): A Magyarorszdg helyi 6nkormdnyzatairdl sz6lé
torvény magyardzata. Budapest: HVG-Orac, 2012, 350. p.

4 Kecs6é Gabor: A helyi adok jellemzéi és a miikddtetett helyi adok négy kiilfoldi jogrendszerben.
Budapest: Magyar Tudomanyos Akadémia, 2015, 10. p.
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tében, hogy a térvényi hatarokon beliil dontson az adomértékrdl. Ha ez a feltétel
nem teljesiil, akkor az adott adé nem mindsiil helyi adénak”> A zart listas modszer
el6nye, hogy kiszamithatobba teszi az adorendszert.

A nyilt listas rendszer keretében az 6nkormanyzatok szabadon allapithatjak mega
helyi adokat, az ad6 targyan kiviil meghatarozhatjak az ad6 alanyat és annak mérté-
két is. Ezzel tehat az 6nkormdnyzatok szabad kezet kapnak, és sajat belatasuk szerint
hatarozhatjdk meg a legfébb bevételi forrasuk egyikét, a helyi adot.

A nyilt listas mddszer 2015. janudr 1-i hatallyal bevezetésre keriilt Magyarorsza-
gon. Hosszas vitak el6zték meg, mivel tobb szakérté nem értett egyet a nyilt listas
rendszerrel. Szerintitk ugyanis ,,kevésbé kiszamithatova teszi az adérendszert, s6t
akar helyi politikai jatszmdk eszkozeként is felhasznalhato (...) mert ezzel sokkal
konnyebb egy-két célzott addalanyt elérni, mint az orszagos adokkal”e

A nyilt listas modszert a helyi adokrol sz6l6 1990. évi C. térvény (a tovabbiakban:
Hatv.) 1/A. § (1) bekezdésébe épitették be, a kovetkez6képpen: ,E torvény felhatal-
mazasa és rendelkezései szerint a telepiilési (kozségi, varosi, f6varosi és kertileti)
onkormanyzat képvisel6testiilete rendelettel az illetékességi teriiletén helyi addkat,
valamint telepiilési adokat vezethet be”” A Hatv. a telepiilési ad6 targyat nem haté-
rozza meg, ,,a 2014-es javaslatok elsésorban a maganszemélyek egyes vagyontargya-
inak az addztatasat’ vetitették elére. Kérdéses, hogy a jellemzéen maganszemélyek
tulajdonaban all6 vagyontargyak addztatasa elegendd bevételt jelenthetnek-e az
onkormanyzatok szamara.

3. A HATALYOS SZABALYOZAS

Az allam a telepiilési adok bevezetésével az 6nkormanyzatok szdmara szélesebb ha-
taskort és tovabbi segitséget kivant adni a még megmaradt feladataik elvégzéséhez,
a mar meglévd, féként vagyoni tipusti adok mellett ugyanis a jelenlegi adérendszer
nem teszi lehetévé minden telepiilés szdmadra, hogy a helyi adottsagokhoz igazodo
kozteherviselési rendszert alakitson ki. Igy a telepiilési adéval az dnkorményzatok
donthetik el, hogy mit adéztatnak meg (addtargy) és milyen mértékben (adomér-
ték), azonban ezt mégsem tehetik meg korlatok nélkiil, mert a Hatv. egy — bar meg-
lehetésen széles — keretet szab szamukra.

A kormany célja ezzel az volt, hogy az 6nkormanyzatok autondmidjat eldsegitsék,
tamogassak azaltal, hogy szabad kezet kaptak a bevételeik megteremtésére. Az 4j

5 Kecs0 2015, 15. p.
6 Kecs6 2015, 13. p.
7 A helyi addkrdl sz616 1990. évi C. torvény 1.§ (1) bekezdés.
8 Kecs6 2015, 13. p.
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feladatfinanszirozasi rendszer keretében (1990-t6l 2012-ig normativ alapt finanszi-
rozasi rendszer volt Magyarorszagon) szamos kozfeladatot, kozszolgalgatast elvon-
tak az onkormanyzatoktdl, mely feladatok elldtasa allami kézbe kertilt, tehdt az 6n-
korményzatok 6nallosaganak kiszélesitése mogott egy kozpontositas is meghtizodik.
Kevesebb a feladat, de kevesebb a kozponttdl juttatott bevétel is.

A Hatv. kimondja, hogy ,,az 6nkormanyzat az illetékességi teriiletén rendelettel
olyan telepiilési adot, telepiilési addkat vezethet be, amelyet, vagy amelyeket mas
torvény nem tilt. Az dnkormanyzat telepiilési adot barmely adotargyra megélla-
pithat, feltéve, hogy arra nem terjed ki torvényben szabalyozott kozteher hatalya.
A telepiilési adonak nem lehet alanya allam, 6nkormdnyzat, szervezet, tovabba - e
mindségére tekintettel - véllalkoz®

Tehat csak olyan targyra vezethet be addt, amelyet még nem terhel az adofizetés
kotelezettsége, ezaltal viszont az addtargyak kore jelentsen lecsokken. Ezenkiviil
a Hatv. egyéb részleteket nem hatdroz meg — adoténydllds elemei, adé alapja, add
mértéke — igy az onkormanyzatok ,,6tletelhetnek’, hogy mi lehet a telepiilési adé
potencialis targya, ami biztosit is annyi bevételt szamukra, hogy a megmaradt fel-
adataikat abbdl finanszirozzék. Az 6nkormanyzatoknak nem lehet céljuk, hogy ma-
ganszemélyekre, a helyi lakossagra haritsak ezt a terhet, és rajtuk keresztiil potoljak
a bevételeket.

Az Gjonnan feldllitott feladatfinanszirozasi rendszer a forrasok felhasznalhatésa-
ganak tekintetében a kotott felhasznalast hatarozza meg, ez szintén visszas lehet az
onkormanyzati autondmia szempontjabol.

A telepiilési ad6 esetében a Hatv. kikoti, hogy ,.a telepiilési adobdl szarmazé bevé-
tel az azt megallapité 6nkormanyzat bevétele, amelyet fejlesztési célra és a telepiilési
onkormanyzat képvisel6-testiiletének hataskorébe tartozo szocialis ellatasok finan-
szirozasara hasznalhat fel”.1

Felmertiil a kérdés, hogy hidba teremti el6 az 6nkormanyzat a bevételét, ha azt
csak egy feladatra hasznalhatja fel, és esetlegesen egy masik kozfeladat ellatasanal
meg hidny, alulfinanszirozottsag jelentkezik, azt az 6nkormanyzat hogyan fogja
tudni sajat hatdskorben kezelni.

A régi rendszerben (normativ finanszirozas rendszere) volt lehetdség a helyi kolt-
ségvetés atcsoportositasara, mellyel az ilyen problémakat orvosolni tudtak. Masrészt
»mar az ad6 bevezetésekor tudni lehet, hogy mire kell kolteni a bevételeket, ez azt
eredményezheti, hogy a helyi érdek elvész, és a bevétel a kozponti tamogatasi rend-
szer egy elemévé vélik. Hiszen a motivacié csupan abban rejlik, hogy a telepiilések
eléteremtsék az allam altal kotelezéen eldirt feladatdnak pénziigyi forrasat. Epp

° A helyi addkrdl szol6 1990. évi C. térvény 1/A. § (1) bekezdés.
10 A helyi addkrdl szo6l6 1990. évi C. térvény 1/A. § (5) bekezdés.
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ezért egy szabad felhasznélasu telepiilési ad6 sokkal nagyobb motivaciot jelentene a
helyi 6nkormanyzatok szamara.”!!

Egyel6re csak kevés onkormdnyzat élt a telepiilési ad6 adta lehet6séggel. Meg-
figyelhet, hogy az 6nkormanyzatok a kordbban is mar ismert adokbol (vagyoni
tipust adok, helyi ipartizési add, kommundlis add) probéljak a bevételeiket megte-
remteni. Ennek oka lehet, hogy még nincsenek felkésziilve az Gj ado6 kivetésével jaro
esetleges adminisztracios problémadkra, illetve mivel a rendszer még nem kiforrott,
tarthatnak egy esetleges jogsérté add kivetésétdl. Ezenkiviil a kotott felhasznalas is
problémat jelenthet, hiszen azoknak az 6nkormdnyzatoknak kedvez ez a lehet8ség,
amelyek kifejezetten telepiilésfejlesztésre kivanjak forditani a bevételeiket, illetve
nincs elég forrasuk a szocialis ellatasok finanszirozasara.

A jelenlegi adatok szerint!? 2015. janudr 1-t6l napjainkig 6sszesen 55 helyi 6nkor-
manyzat dontott ugy, hogy az illetékességi teriiletén bevezeti a telepiilési adot. Az
adatokbol kidertiil, hogy a legtobb 6nkormanyzat a terméfoldet adoztatja meg. Ezen-
kiviil megfigyelhetd, hogy jellemzdéen azokat a mezdgazdasagi jarmiiveket adoztat-
jak meg, amelyek nem tartoznak a gépjarmiiadordl szol6 torvény hatalya ald. Latha-
tunk azonban egyedibb otleteket is. Zsombo kozségben példaul a magas épitmények
utan kell adét fizetni, Kesztolcon pedig a gazdasagi dvezetekbe nem sorolt, dvezeti
gazdasagi célra nem hasznositott ingatlanokra vetettek ki adot.

A tanulmany tovabbi részében részletesen bemutatndm a gyakorlatban megva-
l6sult 6nkormanyzatiadé-otleteket, és ismertetném az azokkal kapcsolatos els6 be-
nyomdsokat.

4. AZ EGYES TELEPULESIADO-TIPUSOK
4.1. TERMOFOLDADO

A foldado esetében az ad¢ targyaként az ingatlan-nyilvantartasban gytimolesos, le-
geld, fasitott teriilet, sz616- vagy mezGgazdasagi muvelési agban nyilvantartott ter-
mofold keriilt jellemzden kijelolésre.

A foldaddval kapcsolatban mar tobb probléma is napvildgot latott. Felmertilt
a kérdés, hogy nem ellentétes-e ez az intézkedés a kormany altal preferdlt csaladi
gazdasagok kialakitasaval. ,, Konfliktusokhoz vezethet, hogy a helyi adépolitika el-
lentétes a kozponti kormanyzat politikdjaval, mivel ujabb terhet r6 a terméfold tu-
lajdonosokra, mikozben a kozponti cél a terhek enyhitése, mezégazdasagbdl €16k,

11 http://www.kozjavak.hu/hu/ki-mint-vet-ugy-arat-de-lesz-mit-gondolatok-telepulesi-ado-bevezeteserol
12 Forras: Magyar Allamkincstar honlapja. https://hakka.allamkincstar.gov.hu/
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6stermel8k tamogatésa.”'3 Ugy tlinik, hogy a kormany nem szdmolt azzal a verziéval,

hogy az 6nkormanyzatok a terméfoldet ,talaljak meg” a telepiilési ad6 targyanak.

A Hatv. a telekad¢6 hatalya aldl kivette a terméfoldet, hogy arra az 6nkormany-
zatok ne vethessenek ki adot, tehat a Hatv. rendelkezéseibdl kifolyolag a terméfold
nem lehet helyi ad6 - telekad6 - targya, mégis a telepiilési ad6 2015. januar 1-i be-
vezetésével — ugyan mas jogcimen, de — megnyilt a lehetdség a term6£old megadoz-
tatdsara.

A foldado esetében tovabbi problémat okoz a ,,kett6s addztatas” tilalménak meg-
sértése. A termofoldeket mezd6ri jarulék, valamint karenyhitési hozzajarulas is ter-
helheti. A kdrenyhitési hozzajarulast a mezdgazdasagi termelést érint6 iddjarasi és
mds természeti kockazatok kezelésér6l sz6l6 2o011. évi CLXVIIL torvény kimondja,
hogy a mezdgazdasagi termel§ ,koteles kdrenyhitési hozzajarulast fizetni*4, mely-
nek mértéke ,,évenként a mezdégazdasagi termeld hasznalatdban levé, és

a) ultetvénymiivelésre szolgalé term6fold utan hektaronként 3000 forint,

b) szantofoldi zoldség termesztésére szolgald terméfold utan hektdronként

3000 forint,

c) a b) pont hatdlya ald nem tartozé egyéb szantéfoldi kulturak termesztésére

szolgalo term6fold utan hektaronként 1000 forint.

(2)A karenyhitési hozzdjarulast a kockdzatkozosségben tag mezdgazdasagi ter-
mel6 az egységes kérelmében bejelentett hasznalatban 1év6 term6£6ld alapjan, az
(1) bekezdés szerint koteles megfizetni”'

A mez60ri jarulék megallapitasara a fegyveres biztonsagi 6rségrél, a természetvé-
delmi és a mezei rszolgalatrol sz6l6 1997. évi CLIX. torvény ad felhatalmazast: ,,az
onkormanyzati mezei érszolgalat megalakitasi, fenntartasi és mikodési koltségeit a
foldhasznalo, ha ez ismeretlen, a tulajdonos altal kifizetett mez66ri jarulékbol és a
kozponti koltségvetés altal biztositott hozzdjarulasbol kell fedezni”'¢ A helyi 6nkor-
manyzat képvisel6-testiilete amennyiben él a torvényi felhatalmazassal, rendeletével
bevezetheti a mez86ri jarulékot. A mezé6ri jarulék mértéke nincs meghatarozva,
igy annak legkisebb és legnagyobb 6sszegérdl, valamint a megfizetésének modjardl
is az onkormanyzatok szabadon donthetnek. A mez86ri jarulék adok modjara be-
hajthaté koztartozdsnak mindsiil.

Felmertiil a kérdés, hogy amennyiben egy terméfoldet mar ez a két jarulék terhel,
ugy kivethet6-e még rd a telepiilési add. A Hatv. kimondja, hogy telepiilési adot

13 http://www.kozjavak.hu/hu/ki-mint-vet-ugy-arat-de-lesz-mit-gondolatok-telepulesi-ado-bevezeteserol

14 A mezdégazdasagi termelést érint6 idGjarasi és mas természeti kockdazatok kezelésérél szold
2011. évi CLXVIIL. torvény 6. § (4) bekezdés a) pont.

15 A mezdégazdasagi termelést érint6 id6jarasi és mas természeti kockdazatok kezelésérél szold
2011. évi CLXVIIL. torvény 10.§ (1) bekezdés a)-c) pont, valamint (2) bekezdés.

16 A fegyveres biztonsagi 6rségrol, a természetvédelmi és a mezei drszolgalatrol sz6l6 1997. évi
CLIX. torvény 19. § (1) bekezdés.
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olyan adotargyra lehet kivetni, amelyet nem terhel egyéb kozteherviselési kotele-
zettség.

E kérdéskor kapcsan, a telepiilésiadd-rendelet torvényességi feliilvizsgalata kap-
csan, a Kuria Onkormdnyzati Tandcsa precedens értékd hatérozatot!” hozott 2015.
oktober 27-én. Maganszemély beadvanya alapjan az alapvetd jogok biztosa inditott
vizsgalatot Balmaztjvéros Véros Onkorményzat Képvisel6-testiiletének a telepiilési
adorol szolo 22/2014. (XII. o1.) dnkormdnyzati rendelete ellen. Az alapvet6 jogok
biztosa a rendelet megsemmisitését kezdeményezte a Karianal. A maganszemély
inditvanyaban a kettés addztatasra vonatkozo tilalomra hivatkozott, szerinte a ren-
delet tobb okbol is torvénysérto.

A rendeletben a term6£6ld szerepelt adotargyként, melyet a fent targyalt két koz-
teher (a kdrenyhitési hozzajarulds, valamint a mez606ri jarulék) is terhelt. Az alap-
vet6 jogok biztosa arra hivatkozott, hogy a terméfoldet terhel két kozteher kizarja,
hogy az egyidejtileg telepiilési ad¢ targya is legyen. Vitatta tovabba a vallalkoz6 mint
adoalany fogalmat, mert a Hatv. 1/A. § (1) bekezdése kimondja, hogy a telepiilési
ado alanya nem lehet vallalkozo, a vallalkoz6 fogalmat pedig az 52. § 16. pontjaban
rendezi, mely szerint a tevékenységet tizletszertien végzé vallalkozé maganszemély,
az egyéni vallalkozo, illetve a mez8gazdasagi Gstermel6 — akinek az e tevékenységbdl
szarmazo bevétele az adoévben nem haladja meg a hatszazezer forintot — nem lehet
alanya a telepiilési adonak.

Balmazutjvaros onkormanyzata allasfoglalasban kérte az inditvany elutasita-
sat, arra hivatkozva, hogy a Magyarorszag gazdasdgi stabilitasardl szol6 2011. évi
CXCIV. torvény szerint nem mindsiil koztehernek sem a karenyhitési hozzéjarulas,
sem a mez606ri jarulék, mivel ezekért cserébe az 6nkormanyzat ellenszolgaltatast
nyujt. ,A telepiilési add alanyaval Gsszefiiggésben arra hivatkozott, hogy a Helyi
ado tv. 1/A. § (1) bekezdésének helyes értelmezése szerint az addalanyi korbél csak
a term6foldhoz kozvetleniil kapcesolodé vallalkozéi tevékenység jelent kizarast, 6n-
magaban a term6£6ld tulajdonjoga nem.”

A Kuria az alapvet6 jogok biztosa altal kifogasolt érveket sorban megvizsgalta,
majd a kovetkezdket allapitotta meg. Balmazujvaros képvisel§-testiilete dltal kibo-
csatott rendeletben nem tett kiilonbséget az ad6alanyok kozott, a torvényi tartalom-
nak megfeleléen, mert a Hatv. 52. § 16. pontja értelmében, amennyiben a term6£6ld
tulajdonosa egyben egyéni vallalkozéként vagy GstermelSként folytat vallalkozoi
tevékenységet a tulajdonaban allo termdéfoldjén, gy nem a telepiilési ad6 alanya,
mivel a Hatv. 1/A. (1) bekezdése ezt kizarja. Igy ezt a részt a Kuria torvénysértének,
az alapvetd jogok biztosanak inditvanyat megalapozottnak talalta.

Ezt kovet6en a Kurianak abban a kérdésben kellett allast foglalnia, hogy a kareny-
hitési hozzdjarulas és a mez66ri jarulék a ,,kozteher” fogalomkorébe vonhato fizetési

17 A Ktria Onkormanyzati Tandcsanak Kof.5.035/2015/4. szdmu hatérozata.
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kotelezettség-e. Mivel a kozteher fogalmat a magyar jogrendszer nem tartalmazza,
igy a Kuria vizsgélata soran a kapcsolddoé jogszabalyokat vizsgalta. A ,kozteher”
fogalmét ilyen értelemben a Magyarorszag gazdasagi stabilitdsardl szold 2011. évi

CXCIV. torvény (a tovabbiakban: Gst.) 28. § (1) bekezdése rendezi.'® A Kuria a

karenyhitési hozzajarulast nem tekintette a terméfoldhoz kapcsolodé koztehernek,
»mert bar a mezdégazdasagi termeld fizetési kotelezettsége torvényen alapul, de az

allam altal képzett pénziigyi alap nem a Gst. 28. § (1) bekezdése szerinti »koz6s sztik-
ségletek«, hanem a mezdgazdasagi termelGk esetleges karainak pénziigyi fedezetét

hivatott biztositani.

A mezdgazdasagi kdresemény bekovetkeztekor a mezégazdasagi termeld nem az
allami kozhatalom birtokaban nyujtott szolgaltatasra, hanem a kartelepités Mkk.tv.-
beli szabalyainak megfelel6en, a maga altal is teljesitett befizetések alapjan valik jo-
gosultta karainak megtéritésére”*®> Mindezek tekintetében tehat a Kuaria allaspontja
az, hogy a karenyhitési hozzajarulassal terhelt termo6fold telepiilési ado targya lehet.

A mez86ri jarulék esetében a Kuria allasfoglaldsa a kovetkezd volt: ,,A mez66ri
jarulék a torvényen alapulé mezei érszolgalat létrehozatalaval és fenntartasaval os-
szefliggésben az onkormanyzat javara, onkormanyzati rendeletben megallapitott fi-
zetési kotelezettség. A mezei 6rszolgélat a terméfoldhoz kapesolodo, vagyonvédelmi
feladatot ellato, a telepiilési 6nkormanyzat dontése alapjan létrehozott és fenntartott
rendészeti tipusu szerv. A mez66ri szolgalatot az 6nkormanyzat a féldhasznalok,
illetve a termé6fold tulajdonosai szamara el6irt fizetési kotelezettségbdl, valamint
a kozponti koltségvetés dltal biztositott hozzdjarulasbol finanszirozza. A befizetés,
amelyet az allam/helyi kozhatalom altal biztositott kozszolgaltatasért, jogszabaly
alapjan, lényegében az adott kozszolgaltatas rendelkezésre allasaért kell megfizetni,
a Gst. 28. § (1) bekezdés b) pontja szerinti koztehernek mindsiil. A mezei érszolgalat
az onkormanyzat dontése alapjan, rendészeti jellegli kozszolgaltatas nyujtasara felal-
litott és fenntartott intézmény, amely a f6ldhasznaléonak vagy a term6£6ld tulajdono-
sanak a szandékatdl fiiggetlen, mégis rendelkezésére all6 kozszolgaltatas. Ugyanak-
kor annak koltségeihez jogszabdlyban — 6nkormanyzati rendeletben — megallapitott
kotelezettsége folytan hozza kell jarulnia”2° Ezt kovetéen a Kuria levonta a végsé

18 A kozteher fogalmat a 2011. évi CXCIV. torvény a kovetkez8képpen hatdrozza meg: 28. §
(1) Magyarorszagon minden természetes személy, jogi személy és mds jogalany
a) ado, jarulék, hozzajarulas, vagyonszerzési illeték, potlék vagy mas hasonld - az dllam koz-
vetlen ellenszolgdltatasa nélkiili - rendszeres vagy rendkiviili fizetési kotelezettség, tovabba
b) az dllami kozhatalom birtokaban nyujthat6 szolgaltatdsért, eljardsért fizetendd feligyeleti
dij, eljarasi és feltigyeleti illeték, igazgatasi szolgaltatasi dij, potdij.
[az a) és b) pont a tovabbiakban egyiitt: fizetési kotelezettség] teljesitésével jarul hozza a kozos
sziikségletek fedezetéhez.
19 A Kuria Onkorményzati Tandcsdnak Kéf.5.035/2015/4. szimu hatérozata [16] pont.
20 A Kdria Onkorményzati Tandcsdnak K6f.5.035/2015/4. szamu hatdrozata [19]-[20] pontja.
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kovetkeztetést, mely szerint a mez66ri jarulék koztehernek mindsiil, igy arra a ter-
mofoldre, amelyet mar mez66ri jarulék terhel, nem lehet telepiilési adot kivetni.
Balmazujvaros 6nkormanyzati rendeletét torvénysértének nyilvanitotta, igy azt egé-
szében megsemmisitette. A dontés bar kizarolag Balmazdjvarosra vonatkozik, de
varhato, hogy a tobbi 6nkormdnyzat altal, a terméfoldekre kivetett telepiilési adérdl
sz06l6 rendelet is megtamadhatova teszi.

A termoéfoldadoval kapesolatban tovabbi problémak varhatok, melyek az add
mértékének megallapitasat érintik. A foldadd éves mértékét kiilonboz6 modon
szamitjak az 6nkormanyzatok. Egyes telepiiléseken a foldteriilet hektarban, illetve
négyzetméterben Kkifejezett nagysagahoz, mds esetekben pedig az aranykorona-ér-
téke alapjan szamoljak. Az aranykorona-értékhez kotott telepiilési adok esetében a
problémat az okozza, hogy a foldek aranykorona-értékét az 18501870 — es években
allapitottak meg?!, igy érdemes lenne ezeket az adatokat az ingatlaniigyi hatésagnal,
egy ugynevezett foldmindésitési eljaras soran feliilvizsgaltatni, mivel amennyiben
gyengébb mindségl a term6fold, ugy csokkenni fog az aranykorona-értéke, ezaltal
az adoteher is jelentdsen csokkenthetd.

A legtobb onkormanyzat a foldad6 bevezetésének lehet6ségével élt, de ezenkiviil
talalkozhatunk giccsadéval, traktoradédval, toronyadéval, ebadéval, tovabba egyik
telepiilésen a 16adé bevezetésének lehetésége is felmeriilt. Ezek szama elenyészo,
foldadon kiviil a tovabbi bevezetett adok mintajat nem kovették az 6nkormanyzatok.

4.2. GICCSADO

Obuda-Békédsmegyer 6nkorményzata altal kivetett giccsadé koénnyen kovetendd
példa lehet szdmos 6nkorményzatnak. A giccsaddval az 6nkormanyzat azokat az
épiileteket stjtana, amelyek a f6bb épitési el6irasoknak ugyan megfelelnek, de a helyi,
egyedi Ovezeti és telepiilésképi eldirdsokat nem veszik figyelembe, ezzel megbontva,
rombolva az adott utca esztétikai képét, hangulatat. Az adé alapja nem az ingatlan
nagysaga vagy értéke, hanem kizardlag az a tény, hogy az a keriileti szabalyoktol el-
téré. Az ado6 éves mértéke varhatéan otszazezer forint lesz. Ennek el6zménye, hogy
a kormadny az otthonteremtés megkonnyitése, valamint az eljaras egyszertisitése cél-
jabol a 300 négyzetméter alatti épiiletek esetén megsziintette az engedélyeztetési
eljarast, helyette csak bejelentési kotelezettséget ir eld.

21 Az aranykorona-érték: A kialakitott rendszer alapjdn aranykoronaban fejezték ki a foldek
kozotti mindségi kiilonbségeket, és ezen megallapitott érték alapjan fizették a foldtulajdonosok
az adot. Az értéket a kiilonbozé miivelési aghoz tartozo és kiilonbozé mindségii foldek hozadéka,
illetve a tiszta jévedelem alapjan igyekeztek meghatdrozni (becsljarasok). Az 1870-es évektdl
azonban elavultta valt, mint tényleges jovedelemszint, de relativ értékszamként még ma is hasz-
naljak. Forras: http://www.magro.hu/agrarhirek/szakcikkek/aranykorona-mint-foldmertek-mutato/
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Az 6nkormanyzat az ad6 bevezetését azzal indokolta, hogy a kormany intézkedé-
sével lényegében szabad kezet kaptak a maganépittetSk, az épitésiigyi szakemberek
pedig sorra fogalmaztak meg aggalyaikat az épitési kulturaval, az épiiletek szinezé-
sével kapcsolatban. Véleményiik szerint az épitészeti mindség és a telepiiléskép rom-
lasa varhat6. Az 6nkormanyzat kihaszndlva az addjogi norma ,kettds magatartas-
befolyasold” jellegét?? — egyszertien a giccsaddval kivanja raszoritani az épittetSket
arra, hogy a 300 négyzetméter alatti épitmények esetében is konzultdljanak a helyi
hatosagi épitésszel.

A giccsado kivetése kapcsan kiemelendd, hogy az 6nkormanyzat nem arra hasz-
nélja a telepiilési ado kivetésének lehetéségét, amire eredeti funkcidja szerint szan-
tak — tehat hogy onkormanyzati bevételi forrast képezzen -, hanem a jogalanyok
magatartasanak befolydsolasanak eszkozévé valt. Ezen tdl megfigyelhet6 egy hata-
lommegosztasi aspektusa is: a kormanyzat eltervezte és népszertsitette az egysze-
riibbé valo épitési igazgatasi eljarast, amelynek része volt az engedélyeztetés eltor-
lése is, majd az 6nkormanyzat telepiilési adonak ,,alcazva” burkoltan visszavezeti
az intézményt (nem engedélyezés, hanem konzultacié néven, de az eljaras lényege
ugyanaz): tehdt a kozponti hatalom akarata megtorhetett a helyi dnkormdnyzaton.

4.3. TRAKTORADO

A traktorad¢ esetében az addtargy javarészt a mezGgazdasagi vontatd és annak pot-
kocsija.

Apaj kozség 2015. janudr 1-t6l két telepiilési ado kivetésével is élt, a terméfoldek
mellett megadodztatta a rendszamtablaval ellatott mezégazdasagi jarmiveket, ame-
lyek nem tartoznak a gépjarmiiadé hatalya ala. Novak Pal, a telepiilés polgarmestere
az egyik online hirportélnak ezzel kapcsolatban a kovetkezdket nyilatkozta: ,,ezek
a jarmuvek is megterhelik az uthalézatot, folhordjak a sarat, amelyet le kell takari-
tanunk, de nem fizetnek utdnuk adot (...) naluk az ipartizési adobol csekély bevé-
tel folyik be, ezért igyekeztek olyan adot kitaldlni, amely nem a lakossagot stjtja”23
A mezbgazdasagi jarmiivek adoztatasanal is felmeriil az a probléma, ami a term6£6l-
deknél, hogy ezzel szintén a mezégazdasagbol éléket terhelik az 5nkormadnyzatok, és
ez ellentétes lehet a kormdny csaladi gazdalkodasokat preferdlé programjaval. A ter-
méfold adoztatasa kapcsan mar felmeriilt probléma - az adé a vallalkozasi tevékeny-

22 Az addjogi norma eldirja, hogy az adott kortilmények kozott a jovében milyen magatar-
tast kell tanusitani (példaul pénzfizetés vagy egyéb mellékkotelezettség teljesitése). Csakhogy az
addjogi norma a legritkabb esetekben iranyul kizarolag arra, hogy bizonyos pénzeszkozoket a
koltségvetésbe fizessenek be, vagy az ad6z6 bizonyos mellékkotelezettségeket teljesitsen.” Foldes
Gabor: Addjog. Budapest: Osiris Kiado, 2005, 144. p.

23 https://www.metropol.hu/cikk/1302274-meg-keves-telepules-vetette-ki-az-uj-adot
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séget stjtand, ami a Hatv. 1/A. § (1) bekezdés alapjan jogellenes - itt is vizsgélando,
a mezdgazdasagi jarmiivek tilnyomorészt vallalkozasi, termelStevékenységhez kap-
csolodnak, véllalkozd pedig nem lehet telepiilési ado6 alanya.

4.4, TORONYADO

Zsombo kozség szintén nem a helyi lakosokat kivanta az adéval sujtani, igy ed-
dig az orszagban els6ként — és eddig egyediiliként — vezették be Gj adonemként a
magas épitmények addjat, mds néven a toronyadot. Az uj adot a magas épitmény
teljes magassaga alapjan — méterben meghatarozva — évente kell megfizetni. Az ad6
mértéke tizméterenként savosan emelkedik (un. progressziv ado). Az add legala-
csonyabb mértéke a 30 méter magas épitményekre vonatkozik, ez évente 1,25 millié
forint. A 80 méter folotti épiiletek esetén mar évente 2,75 millié forintot kell fizetni.
Zsombo kozségben harom hirkozlési torony és egy viztorony is van, tovabbd egy
templomtorony, amelyre azonban nem kell adét fizetni, ugyanis az allami, énkor-
manyzati, egyhdzi, valamint civil szervezet tizemeltetésében vagy tulajdonban allé
épitmények mentességet élveznek. Zsombo kozség rendeletének 2. §-a hatarozza
meg az ad¢ alanyit: ,,Az ad6 alanya az, aki a naptari év elsé napjan a magas épitmény
tizemeltetdje vagy ennek hianyaban tulajdonosa. Amennyiben az tizemeltet és a
tulajdonos személye elvalik egymastol, az ad6 alanya a magas épitmény tizemel-
tet6je”?* A rendelet az értelmezé rendelkezéseknél kifejti az tizemeltetd fogalmat,
miszerint ,,iizemelteté az a természetes vagy jogi személy, aki vagy amely a magas
épitményt sajat érdekkorébe tartozo tevékenység végzéséhez vagy szolgaltatas nyuj-
tasanak céljara bérli, miikodteti, hasznalja”2°

4.5. EBADO

Zalaapati kozség a telepiilésen €16 kutyakat tette adokotelessé. Az ebadd szintén nagy
port kavart, tobben kifejtették allaspontjukat, miszerint az ebadé kizarélag nyomas-
gyakorlas a Zalaapatiban mtikod6 ideiglenes allatbefogadé menhely felszamolaséra.
Ezt latszik alatdmasztani, hogy a rendelet az egy-két kutyat tarté allampolgarokra
nem vet ki addt, csak azokra, akik nagyobb szdmban tartanak. Az ebadénak keresz-
telt telepiilési adot savosan vetették ki; két kutyaig nem kell adot fizetni, e f6lott,

24 Zsomb6 Nagykoszég Onkorményzata Képvisel-testiiletének a magas épitmények telepii-
1ési adojarol szol6 19/2014 (XII. 1.) rendelete, 2. §.

25 Zsomb6 Nagykoszég Onkorményzata Képviseld-testiiletének a magas épitmények telepii-
1ési adojarol szol6 19/2014 (XII. 1.) rendelete, 8. § 8. pont.
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héarom-négy kutya tartasa esetén ezer forint évente, tiz kutyaig mar tizezer, ennél
tobb esetén pedig szazezer forint az ad6 mértéke. Vincze Tibor Zalaapati polgarmes-
tere gy nyilatkozott ez tigyben, hogy az allatmenhely nem val6 belteriiletre, és je-
lenleg az 6nkormanyzatnak nincs mas eszkoze a belteriileti allattartas korlatozaséara.
Tovébba emlitést érdemel az a hattér-informadcié, miszerint a kutyak tulajdonosa
nem zalaapati lakos, hanem az ausztriai Tierhilfe fiir Ungarn nevii egyesiilet, tehat
nem indokolt, hogy az ideiglenes befogadé menhelyet zalaapati belteriiletén mi-
kodtessen. A rendelet szempontjabol ennek nincs jelent6sége, mert az ebaddt annak
kell megfizetnie, aki Zalaapati kozség kozigazgatasi teriiletén kutyat tart. Egyszert
kovetkeztetés, hogy az adé mogottes célja valdjaban az lehet, hogy a tulajdonos a
menhely székhelyét helyezze at egy masik telepiilésre, kiilteriiletre. Azonban két
probléma is felmertiil ezzel kapcsolatban. Az egyik, hogy a Hatv. 1/A. § (2) bekezdése
kimondja, hogy ,,adémentes valamennyi helyi ad6 aldl az egyesiilet, az alapitvany”.
Amennyiben valdban az emlitett egyesiilet tulajdonaban vannak a kutyak, akkor
nem vethet6 ki rajuk az ado6. Tovabba az dllatok védelmérdl és kiméletérdl szolo
1998. évi XXVIII. torvény (a tovabbiakban: allatvédelmi térvény) kimondja, hogy az
onkormanyzati feladatok allami tamogatdsi 6sszege részben az allatvédelmi hozza-
jarulas. , Az allatok védelmével kapcsolatos feladatok ellatasahoz allatvédelmi
hozzajarulast kell fizetni. Az allatvédelmi hozzajarulasra kotelezett termékek korét,
a hozzajarulas mértékét, valamint fizetésének és felhasznalasanak szabdlyait kiilon
torvény allapitja meg”2¢ Az allatvédelmi torvény 42/C. § (1) bekezdése meghata-
rozza, hogy ,az ebtartds helye szerint illetékes telepiilési, févarosban a keriileti 6n-
kormanyzat, illetve a févarosi 6nkormanyzat altal kozvetleniil igazgatott teriilet
tekintetében a févarosi 6nkormanyzat az adott év elsé napjaig négy honapos kort
betoltott eb utan az eb tulajdonosatol évente ebrendészeti hozzajarulast szedhet be’,
melyet az 6nkormanyzat koteles az ebtartassal kapcsolatos allatjoléti és kozegészség-
tigyi intézkedések finanszirozasara forditani.

Ez a rendelkezés véltotta fel a korabban mar bevezetett ebadot. Igy itt is, mint a
korabban mar targyalt foldadonal felmeriil a kett6s addztatas tilalmanak kérdése,
hiszen mindkett6 az 6nkormanyzat részére fizetendd, és az 6nkormanyzat bevételét
képez6 jarulék, raadasul a funkcidjuk, valamint az ad¢ targya is ugyanaz.

26 Az allatok védelmérdl és kiméletérdl szold 1998. évi XXVIIL torvény 42. § (2) bekezdés.
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5. OSSZEFOGLALAS, EREDMENYEK

A telepiilési add kivetésének lehetdségével gy tlinhet, hogy az 6nkormanyzatok
adoztatasi — igy bevételszerzési — lehetdségei nagymértékben néttek, azonban ezzel
az addztatas funkcidja alapjaiban megvaltozott, mivel az 6nkormanyzatok nem a
bevételeiket novelik a kivetett adéval, hanem azok a helyi politika eszkozévé val-
tak. Ugyan lathattunk néhany példat, amikor az 6nkormanyzat valoban a bevételeit
akarta novelni (példaul terméfoldado), de azok a torvényi korlatozas miatt kudarcba
fulladtak.

Az ebaddnak, valamint giccsaddnak keresztelt telepiilési addval alatdmaszthatod
az az allaspont, miszerint az adok szabad kezli megallapitasaval a telepiilési adok a
helyi politika befolyasolo eszkozeivé valhatnak, és ezdltal konnyen megcélozhatnak
egy-egy, az illetékességi teriiletitkon mikodo célcsoportot, amelyek tevékenysége
esetleg nem kivanatos. Ezekben az esetekben mar az adé kivetésekor sem volt cél a
bevételszerzés, hanem az adét kvazi szankcioként, helyi nyomasgyakorlasra hasz-
naltak fel.

A Hatv. szabta korlatozas miatt a teleptilési adok kore jorészt a foldadora sziikiil
- legalabbis az eddigi tapasztalatok ezt mutatjak, bar ez is csak korlatozasokkal ve-
zethetd be (lasd Balmazujvaros rendeletének esetét).

A telepiilési ad6 alanyai koziil a vallalkozoi tevékenységet végzok — legalabbis e
tevékenységiikhoz kothetden — kizarasra keriiltek, igy a telepiilési adok alanyai az
anyagilag tipikusan kevésbé terhelhetd réteghez tartozé maganszemélyek lettek.

A helyi (add)politika szempontjabdl is megfontolandd telepiilési add kivetése.
Egy ilyen adonem bevezetése ugyanis az egyébként is tehet6sebb dnkorményzato-
kat hozza még jobb helyzetbe; 6k nem szorulnak telepiilési ad6 kivetésére, amelyek
meg igen, ott a novekedd adoteher is hozzajarul az elnéptelenedd telepiilésekrol tor-
ténd elvandorlas felgyorsitdsahoz, és ezzel egyttal a potencialis adéalanyok szama-
nak csokkentéséhez, azaz sziikségszertien tovabb nyilik az oll6 az egyes telepiilések
anyagi lehetGségei kozott.

A teleptilési ad6 intézményének torvénybe foglaldsaval a kozponti kormanyzat
az onkormanyzati bevételekért vald felel6sséget — legalabb részben - atharitja az
onkormadnyzatokra. Ezzel kozponti szinten az énkormanyzatokra forditott kiadas
is mérsékelhetd - igy elvileg kozpontilag csokkenthetdk a torvényben megéllapi-
tott kozterhek, de legalabbis az 6nkormanyzatok finanszirozasa ezek emelését nem
indokolhatja. A telepiilési adok rendszerébdl a kozponti kormanyzat politikai tékét
is kovacsolhat, mivel a népszerttlen addztatas feladatat legalabb részben az 6nkor-
manyzatokra hérithatja.

A korlatozott alanyi és targyi korre kivethet6 telepiilési ad6 miatt az 6nkormany-
zatok pénziigyi fliggésége nem csokkent, igy pénziigyi autondmidjukban érdemi
el6relépés nem tortént, a feladatfinanszirozds tovabbra is meghatarozo.
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6. FORRASOK

JOGFORRASOK:

— A helyi addkrdl sz616 1990. évi C. torvény

- A mezégazdasagi termelést érint6 idGjardsi és mas természeti kockazatok kezelésérol szolo
2011. évi CLXVIIL térvény

— A fegyveres biztonsagi 6rségrél, a természetvédelmi és a mezei 6rszolgalatrdl szol6 1997. évi
CLIX. torvény

- A Kuria Onkorményzati Tandcsdnak Kof.5.035/2015/4. szamu hatdrozata

- A Magyarorszag gazdasagi stabilitasardl szol6 2011. évi CXCIV. torvény

- Zsomb6 Nagykozség Onkormanyzata Képvisel6-testiiletének a magas épitmények telepii-
1ési addjardl sz016 19/2014 (XIL. 1.) rendelete

- Az allatok védelmérdl és kiméletérdl sz6lo 1998. évi XXVIIL torvény
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WAWRZYNIEC KONARSKI!

MUTUAL DEPENDENCIES OF POPULISM AND
POLITICAL CLASS

The case of Poland in a selected comparative perspective?

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)?.

! 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 Istvan University, Gy6r 2013 and Political Class and Its Delegitimisation in the System of Power
at the Example of Poland and Ukraine, [in]: Ilapnamenmcoxi 6ubopu 2012 poxy 6 Yxpaini. Hayxosi
oocniomcenns, ITIIEH] im. 1.®. Kypaca HAH Ykpaiun, Kuis 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)
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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.* 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.®

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 Z6tta kartka dla uwiklanych w polityke (an interview with Wawrzyniec Konarski), [in]: “Ex-
press Bydgoski — Dziennik. Wiadomosci torunskie”, 09.05.2014.
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o the political rentierism, i.e., the profit-oriented, mercantile approach to politics;

o 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;

o 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.® 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.” As a bad consequence, they may contain names of people who are
known for being known.® 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”

¢ 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 Istvan Univer-
sity, GyOr 2013, p. 191 and passim.

8 W. Godzic, Znani z tego, ze sq znani. Celebryci w kulturze tabloidéw, 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.®
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 affair??, the gam-
bling affair'!, the tapes affair'2, or the one which began in the summer of 2012 with
a company called Amber Gold at the background.!* 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

° 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.'* 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.!s As a result, voters doubt
their earlier preferences and change them so as to choose a “lesser evil”, hence the
bandwagon effect.*® 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.'” 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.'® 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.'® 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 sondazom (an interview with Wawrzyniec Konarski, politologist, deputy president
of the Polish Political Science Society), [in]: “Swiat 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’ sitg sondazokracji. Po co mediom sondaze w okresie mig-
dzywyborczym?, [in]: “Studia Medioznawcze. Media Studies’, no 2 (45) 2011, p. 44-45.

17 Ibidem, p. 57.

18'W. Konarski, Gdzie sg polityczni bohaterowie? Przyczynek do tesknot wspétczesnych demo-
kracji, [in]: ed. L.W. Zacher, Transformacje demokracji. Doswiadczenia - 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”.2°

20 K. Sobolewska-Myslik, Partie i systemy partyjne na swiecie, 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” (Spétdzielnia)
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.?! 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 Jarostaw Gowin.?* 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 20132% and established his
own political party Poland Together of Jarostaw Gowin (Polska Razem Jarostawa
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: o1.12. 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).2¢ Unfortunately, for him, the result of PRJG
in this competition was entirely unsuccessful.?’” 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.?® Unlike the Civic Platform spokesmen, the representatives of the
main opposition party until 2015, national-catholic Law and Justice Party (Prawo i
Sprawiedliwos¢, PiS), run by Jarostaw Kaczynski, and he himself consistently and
intentionally stressed such values as the right-wing understanding of patriotism, na-
tional sovereignty or historical policy.>® 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 201s.

The observation of Tusk’s party during its stay in power reveals that it differed
considerably from Kaczynski’s Law and Justice not only with respect to its rhetoric.
The style of party leadership also mattered significantly.3! 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, Jarostaw
Kaczynski 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 Jarostaw Kaczynski, 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
Kaczynski. 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/
cl9cs (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 uwierzyla, ze moze 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.>? The same concerns both his succes-
sors: Ewa Kopacz and Grzegorz Schetyna.3?

At the end of this passage, it must be added that now (early autumn 2017) after al-
most two years of governance Kaczynski’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.>* 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.>® 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,399519,1html (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 ]. 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 Weizsicker, the former
President of Germany, in his article published in the German journal “Die Zeit” on
February 27, 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 Magyarorszagért Mozgalom)3¢ and/or the far-right People’s Party Our Slovakia
(Ludova strana Nase Slovensko, LSNS)37 seem to be the most expressive examples.

36 Cf.: E. Palonen, Unkari - populismin paratiisi, [in]: “Id4dntutkimus — 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.3® 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.3® 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.°
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 fiir 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,Lhtml; 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
Twdj Ruch, EP TR) were concerned.*! This political structure was established in
late spring 2013 together by Palikot and former left-wing president of Poland, Alek-
sander Kwasniewski (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.** 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.*4 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.*> 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 2010.4¢ 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).4” 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

4171 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.*® 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'is
Movement, in fact, a right-wing (with some ideologically eclectic features) politi-
cal movement established and led by alternative rock musician, Pawet 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.**

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.Ise.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 ALVAREZ-ROBLES!

THE CONCEPT OF NATIONAL IDENTITY
IN THE EUROPEAN UNION: EUROPEAN CITIZENSHIP
AND THE PRINCIPLE OF SUBSIDIARITY

1. INTRODUCTION

The concept of national identity? 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

! talvr@unileon.es, Department of Constitutional Law, University of Leon. Spain
2 ALVAREZ-ROBLES, Tamara, 2017. Las identidades nacionales en la configuracion de la ciu-
dadania europea. Revista Aranzadi Unién Europea, n. 2 2017 Pp 59-76.
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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.? 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, culture 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.

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.® In the Spanish case we should also refer to the
Preamble’ 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
nocion juridica. Revista espariola de derecho constitucional, vol. 34, n. 100, p. 167.

+ ALVAREZ-ROBLES, Tamara, 2016. Integracién socio-cultural en un mundo globalizado. En:
Derecho, filosofia y sociedad: una perspectiva multidisciplinar. 1Andavira Editora: Universidade de
Vigo, pp. 29-47.

5 BOGDANDY, Armin von, 2004. Constitucion Europea e identidad europea. Potencialidades
y peligros del Proyecto de Tratado por el que instituye una Constitucion para Europa. Revista
espariola de derecho constitucional, vol. 24, n. 72, p. 44.

¢ “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 Law® “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 UNESCO?
when it declares world heritage, intangible cultural heritage, etc. Or when the Eu-
ropean Union'® 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-state!! 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 Union'?, 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.'* The concept of national constitu-

8 Fundamental Law of Hungary, Hungary, 25 April 2011.

® http://portal.unesco.org/es/ev.php-URL_ID=45692&URL_DO=DO_TOPIC&URL_SECTION=201html

10 https://ec.europa.eu/programmes/creative-europe/actions/capitals-culture_en

11 JAUREGUI BERECIARTU, Gurutz, 1998. Globalizacién y crisis del Estado-Nacién: sobera-
nfa y autodeterminacion 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 nocion juridica. Re-
vista espafiola 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 subsidiarity'4, since the different Mem-
ber States will try to assert their constitutional orders and their sovereignty!® facing
the Union, in order to limit it.1¢

National identity is constitutional as well as political.}” 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 Villalén'®
“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 LOPEZ, Mercedes, 2015. Combatir la corrupcién y legislar en la Unién Europea.
1 edn. Marcial Pons. p.56.

15 VIELLA, Giancarlo, 2016. Essere europei. Bologna: Pendragon. p.64-65.

16 VECCHIO, Fausto, 2015. Primacia del derecho europeo y salvaguarda de las identidades con-
stitucionales: consecuencias asimétricas de la europeizacion de los contralimites. 1* Madrid: Agencia
Estatal Boletin Oficial del Estado.

17 TEU Lisbon (2007). Articulo 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 VILLALON, Pedro, 2013. La identidad constitucional de los estados miembros: dos re-
latos europeos. Anuario de la facultad de derecho de la universidad auténoma de Madrid, n. 17, p. 514.
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4. EUROPEAN UNION NATIONAL IDENTITY

The European Union'® considers, from their origin?°, that it is necessary to establish
their own identity link that Europeans identify with the European Union?!, feel
that they belong to a singular group that would complement?? the national identity
of Member States without rivalry but on the basis of cooperation and intercultural
dialog.?* 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 level?4. In this respect Viella?s 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 detractors?¢ 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 ... Itis directed both externally (art. 2) and towards internal cohesion through European par-
liaments and citizenship” ARMIN VON BOGDANDY. (2005). Identidad constitucional: explo-
racion de un fenémeno ambiguo con ocasién de la politica de identidad europea de la lege data
a lege frenda. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 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 GOMEZ CORONA, Esperanza, GUTIERREZ VEGA, Pablo y LENERO BOHORQUEZ,
Rosario, 2004. Una Constitucién para la ciudadania de Europa: estudios sobre el Proyecto de Trat-
ado por el que se instituye una Constitucion para Europa. Pamplona: Aranzadi, p. 85.
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Examples of this could be the increased representation of “nationalist”?” 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 Brexit?® 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.?®

5. EUROPEAN CITIZENSHIP

Among the various proposals, those are particularly important that put forward
a European citizenship3® 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.>!

In this way, there are defenders of a European citizenship?2 that supposes not only
certain rights and obligations??, 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, . 3, pp. 541-545.

29 https://www.euractiv.com/topics/two-speed-europe/

30 FERNANDEZ LE GAL, Annaick (Dir.). y GARCIA CANO, Sandra (Dir.). 2005, eds. Inmi-
gracién y derechos de los extranjeros. 1. Universidad de Cordoba, Servicio de Publicaciones.

31 Alvarez Ortega “Hemos identificado, pues, una metamorfosis cuyo resultado arroja una
ciudadania multilateral (supra-estatal y no identificada con la nacional) y compleja (diversidad
subjetiva y objetiva del grado de vinculacién)” En GOMEZ CORONA, Esperanza, GUTIERREZ
VEGA, Pablo y LENERO BOHORQUEZ, Rosario, 2004. Una Constitucién para la ciudadania
de Europa: estudios sobre el Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion 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 configuracion de la ciudadania europea. Revista Aranzadi
Unidn 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
nationality®* 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 s 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 TFEU3% and Art. 9 TEU?.

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”?3’

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

3¢ RODRIGUEZ BARRIGON, Juan Manuel, 2002. La ciudadania de la Unién Europea. Ma-
drid: Centro de Estudios Politicos 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 PEREZ, Luis Ignacio, 2015. Constitutionalism of European supranational courts:
recent developments and challenges. 1* 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.”3®
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:3®
o Reform of the TEU and TFEU: procedure for the ordinary revision of treaties,
art. 48 TEU.4°

38 CARRERA NUNEZ, Sergio y MARRERO GONZALEZ, Guayasén, 2014. La ciudadania
Europea en venta. El programa de venta de la nacionalidad maltesa: ;Una brecha en el principio
de cooperacion leal en el dmbito de ciudadania de la Unién?. Revista de derecho comunitario
europeo, vol. 18, n. 49, p 849.

39 ENERIZ OLAECHEA, Francisco Javier, 2014. Aproximar la Unién Europea a los ciudada-
nos: una propuesta de nacionalidad europea o cémo 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 TEU*! 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 Lequesne?*?, this European framework is played
out fundamentally from the differentiation-integration** 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, . 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,** 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 Maastricht*> Treaty in 1992, as a consequence of the
defense by States of their legal-political or legal-constitutional identity. Maastricht*¢
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.*’

The Lisbon Treaty*® strengthens the involvement of national parliaments in ac-
cordance with the principles of subsidiarity in accordance with the new Protocol
24° 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.>°

With regard to Protocol 1 on the role of national parliaments in the European
Union®!, 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 LOPEZ, Mercedes, 2015, Combatir la corrupcion y legislar en la Unién 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).

4 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”33, 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 Parliament4
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 LUZARRAGA, Francisco, GUINEA LLORENTE, Mercedes y GIL ROBLES,
José Maria, 2010, La Europa que viene: el Tratado de Lisboa: [versiones consolidadas del Tratado de
la Unién Europea y del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea]. 2* 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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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 crisis?
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.?

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-

! 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
1980-1990%™" // URL: https://dotu.ru/2005/09/09/about_cps_in_brief/
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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-
Iute power both on regional and global levels.

2. Information of annalistic, chronological nature, in all domains of Culture* 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 19" and the first half of the 20 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:®

« 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 feedbacks® in the control system. Without them sustainable
(in the sense of predictability”) 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.

¢ 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 function® that correspond to the program-adaptive mod-
ule of the predictor-corrector control scheme?®: 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 21° 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

° 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.'® 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 RPE

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.!* 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 predictability!?,
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.*3

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.!*

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™!* 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 RPE held on 11-12 June 2013, the Charter of As-
sociation was adopted!s, in which the purposes of the RPF were set. The goals of
the Movement testify about its appointment as a mean not only of feedbacks!” 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.!®

In addition, as follows from the Manifesto of the RPF, the Movement is «above-
partisan»'® 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;
¢) 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: «HagmapTuitssii» [nadpartiyny], which means standing over (above) the party

system.
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ular, the section “Rights of the Movement”2° does not allow to identify any features,
indicating such status of the RPE.

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” 2!

Nevertheless, in the case of the RPE 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.?? In the Manifesto the role of
Vladimir Putin in the activities of the RPF is directly stated.2* 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”?* 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 society?* 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.2¢ The solution will only be possible if
the main question is not “Who governs?” but “On the basis of what conception?72728,

Nowadays one of the most universal conceptions is a Conception of public safety
which was created in Russia between the 1980s and the 2000s.2° 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,
“Sobornost” 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:
o 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 Sobornost.

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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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”

! PhD Candidate at the University of Debrecen, Geza Marton Doctoral School of Legal Stud-
ies, assistant lecturer.
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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.?

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.?

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.

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

“Itis 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.’

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.¢

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.

5idem
¢ 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).”

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”?

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”.

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/

° 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 4.1°

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”.!

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.!2

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”*3

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.!4

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”*

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. ROMANIA!®¢

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 8t of July
2010.

14 Theodoru, G: Tratat de drept procesual penal [Treaty on Criminal Procedure], Ed. Haman-
giu, lasi 2009

15 jdem

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
Karalevicius 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; Flaminzeanu v. Romania, no. 56664/08,
§ 98, 12 April 2011; and Budaca v. Romania, no. 57260/10, §$ 40-45, 17 July 2012)."7

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 Fldminzeanu, cited above, § 92 and 98; Iacov Stanciu,
cited above, § 173; and Cotlet 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,
N0. 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-

7 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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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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2 Russian Constitutional Court Ruling No. 1-IT 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-Ppdf [Accessed 10 February 2017].
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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 2010% and the Grand Chamber Judgment in 2012°. 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
Courte.

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 Code’. 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™.

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].

¢ 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 2015°. 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 vote!®. 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 citizens'!. The
CCt ruling was passed on 19 April 2016'2. 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 20073. 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-IT 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].

12 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 file!4. The enforcement fee was 43 billion Rubles's. 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 2009'¢,
and as a result it issued two judgments — one judgment on the merits in 20117 and
one judgment on just satisfaction in 2014'8. 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’® (for 2017,
2018, 2019, it is 600 million per year)2°.

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 passed?!, and in 2014 - Final Award
for each case?2.

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 Tribunal??. 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 Constitution?4.

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 period?s. 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 effect?®. 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 Federation?”.

There were two dissenting opinions of the Constitutional Court Judges.

24 Russian Constitutional Court Ruling No. 1-IT 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-IT of 19 January 2017, para 4.5 (2-3).

27 1bid, para 7 (2-3).



MARINA LAZAREVA « CHECKING ECTHR DECISIONS BY THE RCC 269

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 stopped?s.

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 court?.

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:3° (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 Tbid, 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):* 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:>* 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.>4

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 ECtHR?* 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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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.? One of those crucial amendments was the establish-
ment of the Constitutional Court of the RSFSR (the CC) in 1990.2 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;*

o 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. 423-1 “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 RE 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%202015
%2021-%D0%9Epdf [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-Ppdf
[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;

o Application of a statute which was not to be applied in accordance with the Con-
stitution in force at that time;

o Interpretation of a statute in opposition with the Constitution;

 Non-application of a constitutional provision where the latter one could have
been applied directly.®

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.¢ 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.”

By the Presidential Decree of 7" October 1993, the activities of the Court were
suspended.® Nevertheless, all the judges kept their positions, and when the Court
was restored in 1994 they continued their activities under the 1993 Constitution® 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. 423-1.

¢ 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 7 October 1993 No. 1612 “On the Con-
stitutional Court of the Russian Federation”

° 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”.!!

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.!2

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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« aposition 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.!?

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.

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
(20573). The number of applications within the subsequent years was declining:
2010 — 18 214; 2011 — 19142; 2012 — 18 694; 2013 — 15062; 2014 — 15969; 2015 — 14570;
2016 — 14000.13

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 Tbid. Article 37.

14 Thid. 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, 9200 and 7 821 applications in 2014, 2015 and 2016
respectively.®

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).!” 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.'® 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-
ment'® which was called “the Russian Hirst case”?® 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.?!

It has to be noted that the Constitutional Court of the Russian Federation, un-
like some other European constitutional control bodies,?? 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.?? 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-Ppdf [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-I1/2017. URL: http://www.ksrf.ru/en/Decision/Judgments/
Documents/2017__January_19_1-Ppdf [the last access: 25 May 2017].

22 See: Uzun c. Turquie (déc.), Requéte no 10755/13, 30 avril 2013.

23 For the requirements of such an effectiveness see famous Kudfa 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.



278 II. RESZ

pressly stated that it cannot regard the Russian Constitutional Court as an effective
remedy,?* 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.23

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.2¢ 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 I'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.
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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.?” 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.2®

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 4" April 2013.2° 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 0oo
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”.3

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].

22 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.>!

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,>?
Molnar v Hungary** and Berladir v Russia** 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 ooo 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.3*

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.3¢

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.>®

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.?* 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.*® 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.4! 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 Jbid. para. 62.

41 Jbid. para. 70.



282 II. RESZ

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.*?

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 Jbid. 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.** 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.?

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” ¢

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”#” In the current case
the Government failed to demonstrate the necessity of such drastic measures.

44 Jbid. 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.*8

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.#° 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.>°

The challenged statute prescribed punishment for the propaganda of non-tradi-
tional sexual relations among minors.>!

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.5?

The impugned provisions were recognised not contrary to the Constitution with
certain reservations. Firstly, the provision aims at protecting constitutional values

48 [bid.

4 Judgment of the Constitutional Court of the Russian Federation of 23 September, 2014
No. 24-11/2014 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. 24-11/2014. 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”.>?

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 29" 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”>* 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” s

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/PartlIl/SectionVII/Chapterl9.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.5¢

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.>”

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. IT (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-b719-5eele75e8ff5/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.>®

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.*®

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”.5°

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.®!

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.®? 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. 1873-0.

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. 1873-0O.

s1 Ibid.

52 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 KONANOVA!

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 19"
century, and during the 20t 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-

! Student, North-Western Institute, Moscow State Law University (MSAL)
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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.?

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.?

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);
¢) 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.

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 URL: https://xanuunnrpagckuit.yausepcuret.mMei.pd/upload/site126/document_file/SkEvBRXpHI1.pdf



294 II. RESZ

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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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 20t 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.
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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 21° 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...”?
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 rubles? 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 7*h 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 Elections* (art. 1.3; art.2.7; art. 2.29)
and Regulations® (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 Ne 1 below).

The procedure mostly reduplicates one established by the federal law Ne 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 7t 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 7" State Duma of the Russian Federation.
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ANTON LIUTYNSKII*

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.?

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)
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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.»?

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/Professionallnterest/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.»*

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”s.

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 10274 session Geneva, 11-29 July 2011] http://www2.ohchr.org/english/bodies/
hrc/docs/ge34.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)

¢ 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:133178 (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 journalism?.

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 Peringek vs. Switzerland (2015) — concerning public statements by Dogu
Peringek, 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, Dogu Peringek, 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, Peringek 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.” Peringek appealed the verdict.»

In December 2013 the Lower Court of the European Court of Human Rights ruled
that Switzerland had violated Dogu Peringek’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.®

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.

A) 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 Peringek 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.»

C) 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 regime®.

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 constitution'®.

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»'!.

° 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 n° 259/2011 de TS, Sala 22, 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 expresion 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»!2.

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 Tribunal3.

The article in criminal code and verdict was criticized in the press'* 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 Explanatorynoteto thebill: http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/(Spravka)?OpenAgent&RN=197582-5
(10.02.2016)

13 TIpuroBop OT 30 MIOH 2016 rofia 1o gemy Ne 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 Cm.: Eroposa H.A. Peabumuranyst HarpusMa: yro/IoBHO-IIpaBoBoli ananus // Kpumunorno-
TUYecKuit )Xy pHas baiikambCcKOro rocyjapCTBEHHOTO YHUBEpCUTeTa 9KOHOMUKY U T1paBa. [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.









