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JOGALLAM SZODAVAL
Sélyom Péter!

A jogallam fogalma altalanos értelemben egy, a jog alapjan és a jog keretei kozott gyakorolt
kozhatalmat jelent. A jogéllam eszméje az egyének szabadsagat hivatott védelmezni a
kozhatalmat gyakorlok talhatalméval szemben. A jogallam fogalméanak ez a konstrukcidja a
liberalis alkotmanyossag XVIII-XIX. szdzadbdl szarmazo6, maig érvényes vivmanyait juttatja
kifejezésre, amelyet a masodik vilaghaborti utan els6sorban a nyugati vildg politikai
rendszerei tettek jogrendjiik megkérddjelezhetetlen alapjava. A kommunista rendszerek '89
utani bukasat kovetden pedig a kozép-europai és keleti dllamok szamara a jogéallam fogalma
azért volt kiilonosen jelentds, hogy arra a fejlodésre emlékeztesse ezeket az allamokat,
amelyen keresztiil kell menniiik a nyugati allamok szovetségéhez vald csatlakozasuk
érdekében.

A jogéllam fogalma végsd soron az Onkorldtozas politikai kultarajan alapul. Annak az
alapvetd elvnek az érvényre juttatisan, hogy a kozhatalom-gyakorlok nemcsak alkotoi a
jognak, hanem cimzettjei is. Ez utébbi abban fejezddik ki, hogy a jogalkotoéi alavetik magukat
az alkotmanyjogi el6irasoknak ¢és korlatoknak. Ez a politikai kultira akkor képes
meghatarozni az intézményes struktirat, ha a koézhatalom-gyakorlds iranyat és tartalmat
meghatarozo politikai er6k nemcsak akkor igazodnak a jogallamisag kdvetelményeihez, ha ez
a politikai érdekeikkel egybe esik.

Az Alaptorvény viszonya a jogallamisag elvéhez meglehetdsen ellentmondésos. Egyfeldl
megorizte a 89-es alkotmany dnmeghatarozasat, és demokratikus jogallamként tekint magara,
az R cikk els6é és masodik bekezdése, illetve a T cikk pedig tovabb részletezi ennek a
deklaracionak a jogi kovetkezményeit. Az Alaptorvény ezen rendelkezései meglehetdsen
koherensen illeszkednek a Jogalkotasi torvényhez, amely a masodik fejezetében a jogalkotas
alapvetd kovetelményeivel kapcsolatban a jogallamisag elve iranti olyan mély elkotelezodést
fejez ki, hogy az arra érzékeny kozjogaszok barmikor konnyezve szavalhatjak.

Masfeldl azonban az Alaptérvény szovegét is sok kritika érte amiatt, hogy — dacara a fent
idézett deklaracioknak — nem fejezddik ki benne egy vilagos elkotelezédés az onkorlatozas
politikai kulturaja irant, amin a jogallamisag elve érdemben nyugodhat. T6bb rendelkezést is
lehetne ezzel kapcsolatban citalni, de a harom legkifejezObb talan a 37. cikk (4) bekezdése az
Alkotmanybir6sag hataskorének korlatozasarol, amely a kozjavakat mélyen érintd gazdasagi
korményzas korlatait épiti le, a IX. cikk (3) negyedik mddositas utani szévege, amelynek a
politikai verseny végzetes torzitasa lett az eredménye (a kormany behozhatatlan elonye a
politikai kampanyban), és a XXII. cikk szintén negyedik moddositds utdni (3) bekezdése,
amely az Onkormanyzatoknak ad alkotményos felhatalmazast a hajléktalanok
kriminalizalasara. Az utobbi egyfeldl gy korlatozza a szabadsagot, hogy nem koveteli meg
egy alkotmanyos érdek kifejezett sérelmét, masfeldl, mikdzben beismeri, hogy a lakhatashoz
valo jogi igényeket nem tudja teljesiteni (a "torekszik" fordulat ennek a jelzése), lesujt azokra,
akik a leginkabb ra lennének szorulva egy ilyen jogosultsagra.

A posztkommunista 1j demokraciakban a jogallam elvének tekintélye tobb tényezon mulott és
mulik. Az egyik, hogy milyen sikeresen kapcsolddik a politikai kozdsség tjrafogalmazasanak
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vallalkozasdhoz. Az Alkotmanybirosag a jogallam fogalmanak tartalmat a karpotlasi és
igazsagtételi kovetelések” kapesan azon elv mentén fejtette ki, hogy ,,az adott torténelmi
helyzetet a jogallam keretein beliil és annak kiépitése érdekében figyelembe lehet venni. Nem
lehet azonban a torténelmi helyzetre és a jogallam megkovetelte igazsagossagra hivatkozva a
jogallam alapvetd biztositékait félretenni. Jogallamot nem lehet a jogallam ellenében
megvaldsitani. (...) A jogviszonyok igazsagtalan eredménye (...) Onmagaban nem érv a
jogbiztonsaggal szemben, a targyi €s formalis elvekre tdmaszkodo jogbiztonsag elébbre valo.”

Az Alaptorvény jogallam eszméje iranti elkotelezettségét erdsen viszonylagositja, hogy
elutasitja a S6lyom-birosag jogallami doktrinajat, és a mogotte meghuzodd jogfolytonossag
koncepciot. Az Alkotmanybirdsag akkori felfogasat az igazsagtételt kovetelok nem tudtak
elfogadni, és 1ényegében az Alaptorvény ezen kritikusok felfogéasat igyekezett kovetni. Ez a
legfébb iizenete a negyedik modositassal beemelt U cikknek.

Azt, hogy az Onkorlatozas politikai kultirdja nem értékes az Alaptorvényt megalkotod uj
politikai rend szamara, sajndlatosan sok ténnyel igazolhatd, de ebben a torténetben az
alkotmanybirak egyoldalu jelslésének és megvalasztasanak kiilonos jelentésége’ volt. fgy
l1étrejohetett az a testiileti tobbség, amely képes arra, hogy a kozjog alapvetd fogalmait az 0j
politikai rendnek megfelelden Gjraértelmezze. A magyar alkotmanyos kultira nagy tragédidja,
hogy ez az 1 politikai rend a jogallamisag eszméjével szemben probalta meg sajat identitasat
megfogalmazni.

Altalanossagban azt lehet mondani, hogy az 1j ,jogallami” doktrina mar engedékenyebb
azoknak a helyzeteknek a feliilvizsgalataban, amikor a torvényhozo hatalom a jogallam
elvébdl kovetkezd kovetelmények aldl kivanja felmenteni magat. A kozelmult
alkotmanybirdsagi gyakorlatabol harom szimbolikus példa erre:

(1) a pénznyeré automatak betiltdsanak alkotmanybirésagi megitélése, > ¢ amikor a
nemzetbiztonsag gyengén valdszinisitett kockdzata elég volt a birdsag szamara az
alkotmanyos tulajdon garancidjanak felszamolasahoz. Ezt a torténetet egyébként érdemes a
jogok ujraleosztasanak torténetével egylitt olvasni.

(2) A semmisségi torvény igazoldsa’ soran® a vitatott birosagi eljarasokkal dsszefiiggésben az
Alkotmanybir6ésag inkabb valasztotta a hatalommegosztas felfiiggesztésével és a birdi
fliggetlenség megsértésével jard szabalyozasi megoldast, mint az iigyészség altal javasolt, a
jogallami kereteket tiszteletben tartd perujitast.’

(3) Ebbe a sorba illeszkedik az Onkorméanyzatok rendeletalkotdsi hataskorének a
kiszélesitése'” is, amellyel ebben az irasban foglalkozom.

Azért is érdemes részletesebben vizsgalni ezt a hatdrozatot, mert sok szempontbol hitelesen
fejezi ki az uj politikai rend alkotmanyos vilagképét. A hatarozat elétorténetével'! e bejegyzés
keretében nem tudok részletesen foglalkozni, a torténet fonaladt érdemes a 38/2012-es AB
hatarozattal '> felvenni. Ebben a hatdrozatiban az Alkotmanybirosag tobbek kozott

? http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/A0D36B21A86C45BEC1257ADA0052B4F720penDocument
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megsemmisitette a helyi dnkormanyzatairdl szolo torvény 51. § (4) bekezdését és 143. § (4)
bekezdésének e) pontjat, amelyek felhatalmazast adtak a helyi onkormanyzat képviseld-
testiiletének arra, hogy rendeletben pénzbirsaggal stjthatd tiltott, kozosségellenes
magatartasokat hatarozzanak meg.

A hatarozat indokléasa szerint a felhatalmazas tartalmanak értelmezését igencsak megneheziti,
hogy nem egyértelmii a Motv. fogalomhasznalata. Az 51. § (4) bekezdése ,,kozosségellenes”
magatartasok tilalmazéasara ad felhatalmazast. A 143. § (4) bekezdés e) pontjdban foglalt
felhatalmazas pedig a ,kirivoan kozosségellenes” magatartdsok meghatarozasara szol. E
rendelkezések megfeleld értelmezését tovabb neheziti a szabdlysértési torvény 170. §-a,
amely a kovetkezOképpen hatarozza meg a gardzdasdg tényallasat: ,,Aki olyan kihivdan
kozosségellenes magatartast tanusit, amely alkalmas arra, hogy méasokban megbotrankozast
vagy riadalmat keltsen, szabalysértést kovet el.” Mivel a torvény e rendelkezése az egész
orszag terliletén megtiltja ¢és bilntetni rendeli azokat a kihivoan kozosségellenes
magatartasokat, amelyek alkalmasak arra, hogy masokban megbotrankozast vagy riadalmat
keltsenek, nehezen értelmezhetd, hogy mely magatartasok tilalmazaséara és szankcionaldsara
terjed ki a helyi onkormanyzatok szamara adott rendeletalkotasi felhatalmazéas. Ezért az
Alkotmanybirésag a jogallamisag elvére hivatkozva megsemmisitette ezeket a
rendelkezéseket. Ezt kovetSen pedig tobb, — koztiik birdi kezdeményezésre ' indult —
eljarasban mondta ki a kozdsségi egylittélést szabalyozo helyi Onkorményzati rendeletek
alaptorvény-ellenességét'* és ezzel osszefiiggésben alkalmazasi tilalmat.

Id6kozben azonban megvaltozott Alaptorvény szovege. Az Alaptorvény Negyedik modositasa
beiktatta a mar idézett XXII. cikk (3) bekezdését, amely szerint ,,Torvény vagy helyi
onkorményzat rendelete a kozrend, a kdzbiztonsag, a kozegészség és a kulturalis értékek
védelme érdekében, a kozteriilet meghatarozott részére vonatkozoan jogellenessé mindsitheti
az ¢letvitelszerien megvalosulo kozteriileti tartézkodast.”

A 29/2015. AB hatéarozatban'® az Alkotmanybirdsag lényegében azt igyekezett tisztazni, hogy
milyen valtozast jelent e kérdésben az Alaptorvény Negyedik modositasa. A kérdés Gjra az,
hogy az Onkorményzati térvény rendeletalkotasra felhatalmazéd szabalyai megfelelnek-e az
Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésében foglalt jogallamisag, jogbiztonsag elvének.

Az onkormanyzati torvény 8.§ (1) bekezdése szerint

,»A helyi kozosség tagjai a helyi 6nkormanyzas alanyaként kotelesek:

a) ongondoskodassal enyhiteni a kozdsségre harulod terheket, képességeik és lehetdségeik
szerint hozzdjarulni a k6zosségi feladatok ellatasahoz;

b) betartani €s betartatni a kozosségi egyiittélés alapvetd szabalyait.

(2) A helyi onkormanyzat képviseld-testiilete rendeletében meghatarozhatja az (1)
bekezdésben foglalt kotelezettségek tartalmat, elmulasztasuk jogkdvetkezményeit.

Az ombudsman inditvanya'® alapvetéen a 38/2012-es AB hatarozat érvelésén alapult. Az
Alaptorvény €s a mar idézett jogalkotasi torvény szerint a jogallamisag elvének a része, hogy
vildgosan meghatarozott legyen a jogalkotasra valo felhatalmazas targya és annak keretei. Az
ombudsman inditvanyaban amellett érvelt, hogy az Onkormanyzati térvény hivatkozott

"3 http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/C23C5936173E1CE8C1257C4800212723?0penDocument

' http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/1C19F4DOCFDE32FBC1257ADA00524FF 120penDocument

'S http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/F058635124A8C31BC1257BE3001B8DC3?0penDocument

'S http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/f058635124a8¢31bc1257be3001b8dc3/$SFILE/ATTUY XP1.pdf/2013
~1219-0_ind.pdf
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rendelkezése nem kellden meghatarozott, és ez a hatarozatlansag az alapvetd jogok
sérelméhez vezethet. Az eljarasi szabalyok hianyossagai €s a jogalkalmazas bizonytalansagai
miatt az ombudsman szerint alkotményosan nagyon aggalyos az énkormanyzatok rendkiviil
sz¢éles, parttalan ¢és diszkrecionalis rendeletalkotasi jogkore. Kiilondsen, hogy a
rendeletalkotasi gyakorlatot a forrashidnyos oOnkormanyzatok bevételszerzési igényei is
0sztonozhetik.

Az ombudsmani inditvany tétjét emelte, hogy az itt kifejtett alldspont szerint a széles
onkorményzati rendeletalkotdsi hataskor nem alapozhaté az Alaptérvény Negyedik
modositasara, az akkor beiktatott XXII. cikk (3) bekezdés kivételes felhatalmazéasa ugyanis
kizarolag az ,,utcan, kozteriileten élés” kapcsan ad lehetdséget kozvetleniil az 6nkormanyzati
rendeletalkotasra. A torvényben biztositott széles rendeletalkotasi hataskornek az Alaptorvény
nyelvtani értelmezése szerint nincs alkotmanyos alapja, tehat alkotmanyellenes.

A Varga Zs. Andréas jegyezte hatdrozat azonban elutasitotta az ombudsman inditvanyat.
Ertelmezése szerint az Alaptorvény negyedik modositasanak kozvetett kovetkezménye (1) az,
hogy kibévitette a helyi 6nkormanyzatok jogalkotasi autonomidjat. Allitasa szerint ez
Osszhangban van az Alaptorvény emberképével. ,,Az Alkotmanybirésag mar a korabbi
hatdrozataiban megallapitotta, hogy az Alaptorvény emberképe nem az elszigetelt egyéné,
hanem a tarsadalomban ¢l6 felelds személyiségé. (...) Az Alaptérvény ugyanis az egyén-
kozosség kozotti viszonyt az egyén kozosséghez kotottsége jegyében hatarozta meg, anélkiil
azonban, hogy annak egyedi értékét érintené.”

A hatarozat szerint az igaz, hogy az Alaptorvény csak egy konkrét allamcél, a lakhatas
feltételeinek és a kozszolgaltatasokhoz hozzaférés biztositdsanak tekintetében teszi lehetdvé
egy meglehetdsén tadg felhatalmazas kitoltését onkorményzati rendeletben. De a konkrét
felhatalmazast mashogy kell értelmezni, mint ahogyan az ombudsman teszi. E kiilonos
felhatalmazason keresztiill ugyanis az Alaptorvény egy altalanos alkotmanyos felfogasa
sugarzik at. Eppen ezért ezt a rendelkezést nem a szilken vett nyelvtani értelmének
megfelelden kell értelmezni, hanem tagan az Alaptorvény Alkotmanybirosadg altal
megfogalmazott emberképével Osszhangban. Az 1) ,jogéllami” doktrina egy fontos
dogmatikai tétele: Az Alaptérvény egyedi targyt, kiilonds rendelkezései altalanos érvényt
alkotmanyos kovetelményeket takarnak.

Ezen, szovegen tulterjeszkedd értelmezéshez a hatidrozat az Alaptorvény leghomalyosabb
rendelkezését hivja segitségiil, amikor azt allitja, hogy ,,ez az értelmezés all 6sszhangban az
R) cikk (3) bekezdésében megjelolt torténeti alkotmanyunk vivmanyaival is.” A torténeti
alkotmany vivmanyaira utalé rendelkezés —mivel egyaltalan nincs megegyezés a kozjogi
irodalomban arr6l, melyek ezek a vivmanyok —, egy ,,gumi” szabaly, amely az értelmezoi
onkénynek szolgéltatja ki az értelmezést. Es beigazolni latszodnak azok a klasszikus jogaszi
félelmek, hogy e a barhogyan meghatarozhat6 tartalmu alaptorvényi rendelkezések az egyéni
szabadsagot védo formalis keretek lebontasanak a potencialis eszkozei.

De a hatarozat abban is elbizonytalanitja az olvasojat, hogy helyes-e szdmon kérni a
jogallamisag Alaptorvénybdl fakadd elvét a helyi onkorményzatoknak adott jogalkotasi
felhatalmazasok kapcsan. Az Onkorményzati torvény 4altal alkalmazott jogfogalmak
bizonytalansagéaval és hatarozatlansagaval kapcsolatos aggalyokat ugyanis azzal utasitotta el a
tobbségi indoklas, ,,hogy kizardlag az Alaptorvényre hivatkozassal nem lehet azt vélelmezni,
hogy a torvény altal biztositott széles rendelet-alkotasi lehetdséget a helyi dnkormanyzatok
visszaélésszerlien gyakorolnak.”

Ebbdl levezethetd az 1) ,,jogallami” doktrinanak egy masik fontos tétele: A jogallamisag
alapja a széles jogalkotdi hataskorrel felruhazott kozhatalmat gyakorlo testiiletekbe vetett
megeldlegezett bizalom. Nem megel6zni kell a bajt, elég utdlag orvosolni.
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Nehezen magyarazhatd, hogyan juthatott a birésag johiszemiien erre a belatasra, amikor
rendszeresen érkeztek inditvanyok'’ a kozosségi egyiittélés szabalyozasaival kapesolatos
problémakrol, amelyek nem tamasztottak ala a hatarozat kovetkeztetését.

A torténet azonban folytatodik. Nemrég jelent meg a fenti hatarozat ikerparja,'® amely a
kaposvari Onkormanyzat kozOsségi egyiittélést szabalyozo rendeletének alkotmanyos
feliilvizsgalataval foglalkozott. A rendelet vitatott rendelkezése szerint, aki ¢letvitelszeri
lakhatas céljara hasznalt ingosagait kozteriileten tarolja vagy helyezi el, a kozdsségi
egyiittélés szabalyait sértd magatartast kovet el. Az alapvetd biztos inditvanya szerint a
rendelet kozvetleniil sérti Alaptérvényt, ezért meg kell semmisiteni. Azzal ugyanis, hogy az
¢letvitelszerti lakhatas céljara hasznalt ingosadgok kozteriileti tarolésat tiltja, 1ényegében az
Onkormanyzat teljes teriiletén szankcionalja a hajléktalansadgot, amire Alaptérvény XII. cikk
(3) bekezdése mar nem hatalmazza fel.

Az Alkotmanybirosdg nem értett egyet a megsemmisitésre vonatkozé inditvannyal — dacara
annak, hogy nehéz a rendeletnek az Alaptérvénnyel 6sszhangban 1évé grammatikai értelmet
tulajdonitani. A Varga Zs. Andrast kovetd tobbség az Onkormanyzati autonémia eszméje
iranti ,,0szinte” tisztelete jelélil, baratsagosan hatbaveregette a kaposvari dnkormanyzatot és
egy jO szandéku alkotmanyos kovetelményben elsimitotta a kérdést. Az alkotmanyos
kovetelmény elfogaddsanak az alapja egyébként az, hogy a birdsag a rendelet grammatikai
értelmével szemben a rendeletalkotd szandékanak biztositott elsdObbséget, és elfogadta azt az
érvelést, hogy a rendelet nem hajléktalanok ingosagainak kozteriileten valo tartasa ellen
iranyult, hanem azokra ,,az egyes varosrészekben a lakossag kozérzetét, biztonsagérzetét
negativan befolyasol6 jelenségekre, hogy egyes lakossagi csoportok lakohéazaik elott a jardat,
egyéb kozteriiletet elfoglalva, butorokat kirakva ¢€lik mindennapi életiiket, a jardat teljes
egészében elfoglalva akadalyozzak a gyalogos kozlekedést, igy pedig lehetetlenné teszik a
kozteriilet funkciojdnak megfeleld hasznalatat.”

A jogbiztonsag elvének egyik fontos kovetelménye a normavildgossag: a jogszabalyok
szovegének felismerhetd6 normatartalmat kell hordozniuk. Ebben az esetben az
Alkotmanybirésag minden jo szandéka ellenére sem tudta azt megallapitani, hogy a rendelet
tartalma vilagos és egyértelmi, igy nem sérti a hajléktalanok emberi méltdésagat. A
normavildgossag problémajat egy alkotmanyos kovetelmény megallapitasaval vélte helyesnek
feloldani. Ahogyan arra Czine Agnes a killonvéleményében ramutatott, szamos
onkorményzatnak sikeriilt hasonl6 esetekben a kozteriilet haszndlat szabalyait az Alaptorvény
megsértése nélkiil megalkotni — nem olyan nagy 6rdongdsség ez.

Osszegzésként megallapithatjuk, hogy az Alaptorvény Negyedik modositasanak
alkotmanypolitikai dontései azokat a tartalmi kiilonbségeket igyekeztek mélyiteni, amelyek a
89-es alkotmany ¢és az Alaptorvény rendszere kozott fennallnak. Ennek a politikai
torekvésnek az aldozata a jogéallamisag elve is. Az elemzett hatarozatok is ezt a belatast
erOsitik. Az ombudsman inditvanya arra probalt ravilagitani, hogy dacéra a negyedik
modositasban kinyilvanitott politikai akaratnak, az Onkorményzatok rendeletalkotasi
hataskoreire még tovabbra is érvényesek a jogallamisdg garanciai: a normavilagossag
kovetelménye, a felhatalmazas egyértelmiisége, a jogkovetkezmények alapjogokat tiszteletben
tarto keretei stb. Erre valaszul a bir6sag az 6nkormanyzatoknak adott szabad felhatalmazésrol

' http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/c39b83b212¢1a220¢1257¢06005de 1 12/$FILE/IIL 665 0 2015 indit
vany_anonim.pdf

'¥3/2016 AB hatarozat
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/3C9D91BED0226C80C1257CB60058906A?OpenDocument
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beszélt, és végiil meglehetdsen homalyban tartotta, hogy egy ilyen ,,szabad” felhatalmazasnak
miképpen kell viszonyulni a jogalkotds sordan ,egyébként” elvart jogbiztonsagi
kovetelményekhez. A birdsdg nem tartotta fontosnak, hogy ebben a kérdésben utmutatast
adjon. Hiségesen megvédte a negyedik modositds politikai dontéseit, de nem érezte
sziikségét, hogy teljesitse azokat az elvarasokat, amelyeket a joggyakorlat egy, a jogallamisag
elvét elfogado alkotmanybiraskodastol elvarhatna.

A torténet csak megerdsiti azt a széles korben osztott belatast, hogy amennyiben a
joggyakorlat elbizonytalanodik a jogéllamisdg ¢és a jogbiztonsag eszméje iranti
elkotelezodésben, akkor annak az egyéni szabadsag védelme iranti érzéketlenség és az
elesettek iranti szolidaritas felmondasa lesz a kdvetkezménye.
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