Lehet-e az Alkotmanybirésagboél ,,hazszabaly-birésag?”!
Szab6 Zsolt

Egyetemi adjunktus, Karoli Gaspar reformdatus egyetem, Alkotmanyjogi Tanszék

1. A jogorvoslat hianya a parlamenti jogban

A parlamenti aktusok ellen igénybe veheté jogorvoslat hianya tobbszor fel-felbukkant
alkotmanyos gyakorlatunkban. Legrészletesebben az 50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat? fejtett Ki
ezzel kapcsolatos aggalyokat, jabban pedig az Emberi Jogok Europai Birdsaga (EJEB)
Kardcsony és tarsai tigyben (42461/13) hozott itélete, amely az EJEE jogorvoslathoz valé jogot
kimondé 13. cikkét a parlamenti jogban is alkalmazhatonak talalta® Az elméleti
kérdésfelvetéseken tul tehat konkrét esetekben is problémat okozott, hogy sem a parlamenten
beliil, sem azon kiviil nincs olyan kontrollmechanizmus, amely a parlamenti jogi aktusokkal
szemben igénybe vehetd lenne.*

A 2003-as AB- és a tobb mint egy évtizeddel kés6bbi EJEB-dontés kozott van egy nem
elhanyagolhat6 kiilonbség: mig 2003-ban az AB foként egy vizsgalobizottsagi jelentés ellen a
parlamenten kiviili ,,személyek jogat vagy jogos érdekét sértd jogalkalmazoi dontésekkel
szemben” igénybe veheté jogorvoslat hianyat sérelmezte, addig az EJEB a parlamenti
képviseldk szamara rendelkezésre 4ll6, a hazelnoki rendelkezésekkel szemben igénybe vehetd
jogorvoslatot hianyolta. Elvben ugyanis kiilonbséget tehetiink a parlamenti aktusokkal szemben
igénybe vehetd, kiilsd szerv altal elbirdlt, valamint parlamenten beliili (belsd) jogorvoslat
kozott. Egy masik megkiilonboztetés szerint pedig kiils6 személyek valamint parlamenti
képviselok altal igénybe vehetd jogorvoslatok kozott is kiilonbség tehetd, hiszen lehet egy
parlamenti aktusnak kiilsd érintettje (ha példaul a vizsgéalobizottsag jelentése nem parlamenti
személyekkel kapcsolatban fogalmaz meg jogsértd allitasokat), de vonatkozhat csak
parlamenten beliili jogalanyokra, a képviselokre (mint példaul egy interpellacid
visszautasitasa). A kiils6 szerv altali jogorvoslat és a képvisel6i mentelmi jog Gsszefiiggéseire
itt nem tériink ki, csupan megjegyezziik, hogy az immunitassal ilyen jogorvoslat egyéni
képviseldi cselekmények esetén sziikségképpen Osszelitkozésbe kertil.

A hatalyos magyar parlamenti jogban a belsd kontrollforum kezdetei vannak meg. ElsGsorban
a fegyelmi jog teriilete emlithetd itt, ahol jogorvoslat az emlitett EJEB dontés 6ta van hatalyban,
illetve az orszaggyiilési iromanyok héazelndk Aaltali visszautasitasa® ellen vehetd igénybe

1 A tanulméany az MTA Bolyai Kutatasi Osztondij timogatasaval késziilt. Megjelent a Kdzjogi Szemle 2017. évi
4. szamaban.

2 Erdekesség, hogy bar maga az AB nem, a fenti dontést eldadoként jegyzé Kukorelli Istvan alkotméanybird
kovetkezetes maradt az orszaggylilési (a konkrét iigyben bizottsagi) dontések elleni jogorvoslatot megkivano
allaspontjdhoz, amit 32/D/2004 AB hatarozathoz fizott kiilonvéleményében ki is fejtett. Az AB-nak az ligyben
hozott tobbségi hatarozata ugyanis, szemben az egy évvel korabbi, jogorvoslatot eléird dontéssel, nem tartotta
érdemben vizsgalandonak az alkotmanyjog panaszt azon részét, amely az Orszaggylilés elleni birdsagi ut hidnyat
vetette fel.

3 A dontés megitélése az Egyezmény parlamenti jogra valo alkalmazdsaban nem egységes, a kritikai érvelést 1asd
Szente Zoltan: Emberi jogok-e a parlamenti képviselsi jogok? Allam- és Jogtudomdny 2015/2. 74-90.

4 A probléma részletes kifejtését lasd Erdds Csaba: Parlamenti autonémia. Gondolat, Budapest, 2016.

52014 méajusa és 2017 oktobere kozott a hazelndk 60 irasbeli kérdést, 2 interpellaciot, 4 térvényjavaslatot és egy
hatarozati javaslatot utasitott vissza, a kérdéseket a kérdezett hataskorének hianya, a tdrvényjavaslatokat az



hasonld jogorvoslat (bizottsaghoz, majd plénumhoz fordulas). A kiilsé kontroll azonban
teljesen hianyzik. (A torvények AB altali normakontrollja nem a jelen vizsgalodas teriiletére
tartoz6 kérdés, a torvények elfogadasat nem tekintjiik belsé parlamenti jogi aktusnak.)

A szbba johet6 parlamenti jogi jogorvoslatokat szemlélteti a kovetkez6 tablazat:

Jogorvoslatok a parlamenti | kiils6 személyek szamara képvisel6k szamara
jogban

kiilso szerv altal l. .

belso szerv altal I1. V.

Elméleti kiindulépontunk a parlamenti autondémia és a képvisel6i mentelmi jog elve, amely
szerint a torvényhozast és tagjait nagyfoku 6nallosag és védelem illeti meg, amivel egy kiilsé
kontrollforum eleve nehezen egyeztetheté Ossze. Ami mégis alapot adhat ilyen forum
mikddésére, az az alkotmany szuverenitasa, amely az alaptorvényi deklaracid alapjan minden
allami dontéssel szemben megkivanja az alapjogok védelmét, és ennek érdekében megfeleld
jogorvoslat 1étét. Az alkotmany szuverenitdsa és a parlament szuverenitasa egyarant lehet egy
orszag kozjoganak alapja. Az utobbi érvényesiil ott, ahol nincs irott alkotmany — ennek
mintaallama az Egyesiilt Kiralysag. Ahol azonban van alaptorvény, ott térvényszert, hogy a
parlament is ala van vetve az alkotmény szabalyainak, igy a kiilsd kontroll is felvethetd. Eltérd
jogallami berendezkedésekben tehat eltérd megoldasok alakultak ki az alkotményos szervek
kozotti vitak elrendezésének. Az azonban alapfeltétel, hogy a jogallam és a hatalommegosztas
miikodjon, hiszen e nélkiil nem is meriilnek fel kontrollmechanizmusok, jogvitak alkotmanyos
szervek kozott, azaz nem létezhet eldjogokkal rendelkezd hatalmi 4g, hanem barmely
alkotmanyos szerv felléphet jogai védelmében.

Anglidban, a parlamenti szuverenitds hazajadban a parlament hataskore korlatlan, barmilyen
torvényt (act of parliament) meghozhat. Az altalanos birdésagok feladata, hogy a hatalyos
torvények alapjan eldontsék a jogvitdkat, akar alkotmanyos szervek, példdul a kormény és
parlament kozott. Eppen ilyen vitat biralt el az Egyesiilt Kiralysag EU-b6l valé kilépéssel
osszefliggd Miller-ligyben a legfelsdbb birosag, amikor — allampolgari inditvanyra - Kimondta,
hogy a kiilpolitikaért egyébként felelos kormany nem tehet meg egy a parlament hataskorét is
érinté bejelentést egy nemzetkdzi jogi viszonyban a parlament hozzajarulasa nélkiil.® A dontés
homalyos jogszabalyi kdrnyezetben sziiletett, vilagos, és az ligyre egyértelmiien alkalmazhato
torvény hijan, a sziikszava hatalyos torvények értelmezésével, és addig a parlamentet is
kotelezi, amig az maga nem hoz ezzel ellentétes torvényt, azaz nem irja feliil torvénnyel a bir6i
precedenst. A precedensjog ott kaphat hangstlyos szerepet, ahol hianyzik a torvényi
szabalyozas, ez az ligy éppen ilyen volt.

Az angol bels6 parlamenti joghan azonban nincs sem alkotmanyos, sem torvényi szabalyozas,
igy alkalmazhato6 torvény hijan a birdsdgoknak nincs is hataskore sem parlamenti képviseldk,
sem parlamenten kiviili személyek parlamenttel szemben folytatott jogvitaiban. (Igy a fenti
tablazatban az I. ¢és II. cella lehetdsége kiesik.) A parlamenti szuverenitas része, hogy a
parlamentet ért sérelmet (contempt of parliament) egyediil a parlament jogosult ,,megtorolni” a
sajat maga alkotta szabalyok (Standing Orders) alkalmazasaval. Ilyenkor a hataskorrel

Orszaggyilés tekintélyének sérelmére hivatkozva. Két torvényjavaslat (T/4151, T/15071) ellen kérte az
eloterjeszté a hazszabalyi rendelkezések értelmezéséért felelés bizottsag allasfoglalasat. A visszautasitas
intézményérdl és korabbi gyakorlatarol lasd bovebben Pintér Péter-Szabo Zsolt: Visszautasitott képvisel6i
inditvanyok az Orszaggyfilésben — avagy sérti-e az Orszaggytilés tekintélyét a humor? In: K6zjogi Szemle, 2014/4,
37-43.0.

Az ligy hatterét részletesen lasd Szabé Zsolt: A parlament a Brexitben: cselekvd, vagy szenvedd alany?
Parlamenti Szemle 2016/2. 96-112.0.



rendelkezd bizottsag’ eldterjesztésére a plénum dont. Ennek alapja az 1689-es Bill of Rights
rovid 9-es cikke, amely kimondja a parlament szuverenitasat — bar van olyan elképzelés, hogy
helyezzék torvényi alapra a contempt of parliament-et, és igy a birdsagok itélkezésének nyilna
tér.2 Jelenleg azonban parlamenti bizottsag és a plénum hataskorébe tartozik példaul egy
vizsgalobizottsag elétt meg nem jelend tant ,,megbiintetése”, ami ellen semmilyen tovabbi
jogorvoslat nem vehet6 igénybe. Az ilyen esetek azonban komolyabb kévetkezmény nélkiil —
esetleg bocsanatkéréssel - lezarulnak, a parlament biintet6hatalmat a gyakorlatban jelentds
onkorlatozassal alkalmazza.

Az Egyesiilt Kirdlysagban bir6saghoz a parlament (vagy képviseld) altal kiilsé személynek
okozott sérelem esetén sem lehet fordulni, és ezt, mint altaldnosan elterjedt nemzetallami
sajatossagot, mérlegelése soran az EJEB is figyelembe veszi. Az EJEB az A v. United Kingdom
(35373/97) ligyben nem allapitotta meg sem a maganszférahoz valo jog, sem a jogorvoslathoz
valo jog sérelmét egy parlamenti képviselé olyan parlamenti felszolalasat koveté beadvany
alapjan, amelyben egy maganszemélyt sértd és 6t késobb zaklatasoknak kitevd megjegyzések
hangzottak el. A Birdsag annak ellenére dontott igy, hogy a panaszos szdmara semmilyen
haté¢kony jogorvoslati lehetdség nem allt rendelkezésére, csupan a sajto-helyreigazitas
lehetdsége a sértd kozlés sajtoban tortént megjelenését kovetden. (Azaz csupan a tablazat 111-
as cellja elérhetd.) Hasonld a helyzet nalunk is: az 50/2003 (IV.4.) AB hatarozatban foglalt
elvaras ellenére nem all rendelkezésre ilyen jogorvoslat — am pusztan emiatt varhatéan nem is
kell Magyarorszagnak az EJEB elmarasztalo itéletével szamolnia.

2. A Bundesverfassungsgericht mint hazszabaly-bir6sag

Elemzésiink tovabbi részében csak a belsd, azaz parlamenten beliili alanyok kozotti jogvitakkal
kapcsolatos jogorvoslati forum (hdzszabaly-birdsdg) meghonositasanak lehetdségét jarjuk
koriil, azaz a fenti tablazat II-es és IV-es cellajat. Egy esetleges hazszabaly-birosagnak nézetiink
szerint elsédleges alapjogvédelmi szerepe nincs, igy eldtte félként allampolgarok nem, hanem
csak a vitdban részes szervek, tisztségviselok jarhatnanak el. (Az 1. cella szerinti megoldas
lehetne a parlamenti aktusok jogvédelmi célu birdsagi feliilvizsgalata kiilsé személyek
inditvdnyara, azonban nalunk tartja magat az Orszaggyiilés ,,perképtelenségének” doktrinaja.®)

A parlament politikai intézmény, emiatt bels¢ parlamenti szervre bizni a jogorvoslatot
parlamenti jogi dontések esetén nem hatékony, mivel partatlan dontés igy nem varhato (a IV-
es cella tehat elvetendd megoldas). A leghelyesebb, ha ez a tovabbiakban hazszabaly-
birdsagnak nevezett forum parlamenten kiviili. Mint lattuk, az Egyesiilt Kiralysag ez alapjan
nem j6 példa, mivel elveti a parlamenten kiviili jogorvoslatot. A partatlansagot ott a hazelnok
(Speaker) tekintélye, politika f616tt allasa, gyakorlatilag partatlansaga garantalja.

Németorszagban azonban megfeleld modell kinalkozik. Ott a Szovetségi Alkotmanybirdsag
(Bundesverfassungsgericht,  BVG)  alkotmanyos  szervek — kozotti  vita-eljaras
Organstreitverfahren (OSV) keretében, az alaptérvény értelmezésével megallapitja, hogy
valamely szerv alkotmanyos szabalyt sértett-e. A magyar alkotmanyos rendszer sok eleme
német mintara alakult ki, kiilondsen igaz ez az alkotmanybiraskodasra, ennek ellenére az OSV

" Ez jelenleg a Select Committee for Standards and Privileges, korabban a Committe for Privileges.

8 Lasd az Egyesiilt Kirdlysdg kormanya altal a parlamenti autonémiar6l 2012-ben folytatott konzultéciot:
"Parliamentary Privilege’: elérheto:
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/79390/consultation.pdf

% Lasd tobbek kozott: 50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat, 1/2014. szamu polgari elvi dontés; valamint tdbbek kozott
Smuk Péter: Egy kétharmados kormany ellenzékének jogai. Jog-Allam-Politika, 2011. kiilonszam (Symposium
iubilaei facultatis iurinensis). 25. o.
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nem honosodott meg nalunk. A kiilfoldi alkotmanybirdsadgok (és kiilondsen a BVG) tipikus
hataskorei koziil (normakontroll, egyéni panasz, alkotmanyos szervek kozotti vita) éppen a
szervek kozotti vita hianyzik az AB eszkoztarabol. Igaz, az OSV mas allamokkal dsszevetve is
egyediilalloan ,,német” jelenség: egyetlen masik orszagban sem tolt be olyan jelentds szerepet,
mint ott.*°

Az alkalmazhatosag érdekében vizsgaljuk meg az OSV-r kozelebbrdl: alapja a német
Alaptorvény 93. cikk (1) bekezdés 1. pontja. Eszerint a Szovetségi Alkotmanybirdsag
(Bundesverfassungsgericht, BVG) dont ,,az alaptorvény értelmezésével kapcsolatos vita esetén,
valamely legfelsobb szovetségi szerv vagy mas érdekeltek jogai és kotelességei terjedelme
tekintetében, ha a szervek és az érdekeltek a jelen alaptorvény vagy valamely legfelsébb
szovetségi szerv ligyrendje értelmében sajat jogokkal birnak.” Hasonl6 szabalyokat talalunk
mindegyik tartomanyi alkotmanyban, igy a tartoményi alkotmanybirosagok is rendelkeznek
ezzel a hataskorrel. A szabalyozas kiilonlegessége, hogy nemcsak alkotmanyos szervek
indithatjak, hanem alkotmanyos jogok barmely kozjogi alanya.

A tovabbi szabalyokat a Szovetségi Alkotmanybirosagrol szolo torvény (BVerfG) 63-67 §-
tartalmazza. Ez alapjan inditvanyozo (Antragsteller) és ellenérdekelt fél (Antragsgegner) csak
a szovetségi elnok, a parlament (a Szovetségi Gyiilés és a Szovetségi Tanacs egyarant), a
kormany, valamint ,,e szervek alkotmanyban, illetve a Szovetségi Gytilés és Szovetségi Tandcs
igyrendjében sajat jogokkal felruhazott részei” lehetnek. Az inditvanyozoénak azt kell
igazolnia, hogy jogait, vagy annak a szervnek a jogait, amelyhez tartozik, a masik szerv
megsértette vagy ennek kozvetlen veszEélyét idézte eld. Sajat joggal az a ,,szervrész” (Organteil)
van felruhdzva, amely e jogat annak a szervnek engedélye nélkiil, vagy akar annak szdndéka
ellenére is érvényesitheti, amelynek része. Az eljarasban fentiek alapjan fél lehet a parlament
elndke, barmely képviseld, az Oregek Tanacsa (Altestenrat, a mi Hazbizottsagunk megfeleléje),
barmely bizottsag, frakcid, a képviselok egyharmada, egynegyede és egytizede.!! , Egyéb
érintettként” politikai partok is ,,perképesek”. A gyakorlatban az eljarast eddig hdrom {6 cél
érdekében vették igénybe: a parlamenti ellenzéki jogok védelme,'? a parlament jogainak
védelme a korméannyal szemben (foként a kiil- és biztonsagpolitika terén), valamint politikai
partok jogai, egyenldsége.

A torvény rogzit néhany fontos eljarasi szabalyt is. A kérelem el6terjesztésére hat honap all
rendelkezésre, attol kezdve, hogy a megtdmadott cselekmény vagy mulasztas a kérelmezo
tudomasara jutott. A BVG az eljaras megindulasardl értesiti a szovetségi elnokot, a kormanyt,
¢s a parlamenti kamardkat. Az eljarasba barmikor beavatkozhat mas érdekelt fél, és a BVG
Osszefiiggd ligyeket egyesithet, Osszekapcsoltakat szétvalaszthat.

A magyar eldzmények szempontjabol is fontos, hogy a torvény kiilonds rendelkezéseket allapit
meg a vizsgalobizottsdgok felallitasaval és miikodésével, valamint a titkosszolgalatok
parlamenti ellendrzésével kapcsolatos jogvitdkra. Ilyen iigyekben a BVG szdbeli targyalas
nélkiil, az iratok alapjan hozza meg dontését. Ide tartozik, ha a Bundestag a kotelez6 kisebbségi
inditvany ellenére nem allitja fel a vizsgaldbizottsagot, valamint ha a vizsgalobizottsag vagy a
titkosszolgalat ellendrzésére jogosult parlamenti szerv altal megkeresett szerv elutasitja a
bizonyitékok kiadasat, a szemlét, vagy a kormény nem ad felmentést a szolgalati titoktartasi
kotelezettség alol.

10 Rainer Grote: Der Verfassungsorganstreit: Entwicklung, Grundlagen, Erscheinungsformen. Mohr Siebeck,
Tiibingen 2010. 2. 0.

11 Grote, i.m. 112.0.

12 Néhany konkrét példa: vizsgalobizottsag felallitisa kisebbségi inditvanyra, vizsgalobizottsagban bizonyitasi
inditvany, képviseldi kérdésnél a valasz megtagadasa.



Fentiek alapjan rogzithetjiik, hogy

1. Az OSV - targyat tekintve — alkotmany-értelmezési eljaras. Az értelmezés azonban nem
elvi, altalanos, hanem gyakorlati, konkrét. A BVG ligydont6 hatarozataban azt mondja ki,
hogy a konkrét esetben az érintett szerv cselekedettel vagy mulasztassal megsértette-e a
kérelemben megjeldlt alkotmanyos rendelkezést.

2. Az OSV - processzudlis szempontbol — ugyanakkor kontradiktorius jogvita, az
inditvanyoz¢ inditja egy ellenérdekelt szervvel szemben, a felek f0szabaly szerint szobeli
targyalason is kifejtik allaspontjukat. A BVG nincs szorosan a kérelemhez kotve:
hatarozataban eldonthet més olyan kérdést is, amelytdl a jogvita fligg.

3. A ,perbeli legitimécio” érdekesen alakul, ezt a BVG gyakorlata toltotte ki tartalommal. Egy
szerv része (pl. a képviselok egynegyede) az adott szerv (parlament) érdekeinek
védelmében is elindithatja az eljarast. Mas érdekelt szerv az eljarasba bekapcsolddhat.
Azonban allampolgarok, vagy a nép nem indithatja el az eljarast, az nem alkalmas alapjogok
védelmére.

4. A BVG szankcidt nem szab ki, csak megallapitja az alkotmanysértést. A jogallami kultaran
mulik, hogy lesz-e a deklarativ dontésnek barmilyen kdvetkezménye.

A BVG tehat az OSV soran hazszabaly-birosagként miikodik: parlamenten kiviili férumként
megallapitja — azok inditvdnydra - alkotmédnyos szervek (parlament és annak részei)
hazszabaly- és egyben alkotmanysértését.

3. Az OSV meghonositasanak lehetésége

Le kell szogezni, hogy kiilsé hazszabaly-birésag létrehozasara nalunk jelenleg nincs
kényszerit6 koriilmény: belsé parlamenti forum is lehet hatékony az EJEB gyakorlata tiikrében.
Mint az A v. United Kingdom, vagy a Kardcsony and others v. Hungary tigyekben lattuk, az
EJEB nem varja el, hogy a kontrollforum feltétleniil kiilsé legyen, a parlamenten beliili
jogorvoslatokat is elfogadja, illetve az utdbbi iligyben valdszintileg elfogadta volna. (Ha
azonban semmilyen jogorvoslati forum nincs, az EJEB hajlamos arra, hogy magara vegye ezt
a szerepet.) Az AB sem latja feltétleniil sziikségesnek a parlamenti aktusok (legalabbis a
fegyelmi dontések) ellen igénybe vehetd jogorvoslatot: ,,Mivel az Orszaggyiilés fegyelmi
dontései — amelynek alkotményos alapjat az Alaptorvény 5. cikk (7) bekezdése teremti meg —
nem mindsiilnek sem birdsagi, sem hatdsagi, sem kdzigazgatasi dontésnek, az ilyen dontésekkel
szembeni jogorvoslat hidnya énmagaban nem eredményez alaptorvény-ellenes helyzetet.”!3
Ennek ellenére egy kiilsé hazszabaly birésag fontos és hasznos intézmény lehet, és segitheti a
kozjogi krizisek megoldasat, mederben tartasat. Nézetiink szerint a leghelyesebb az lenne, ha
ezt a feladatot az AB végezné, egy alkotmanyos szervek kozotti vitarendezési eljaras keretében.

Hogyan illeszkedne az AB jelenlegi hataskoreibe az alkotmanyos szervek kozotti vitak
eldontése? Erdds Csaba szerint az AB hagyomanyosan igyekszik elzarkézni attol, hogy
beavatkozzon az Orszaggytilés belsé viszonyaiba.!* Ez a tartozkodas tobbek kozott az
intézmény ,,atpolitizalddasatol” valo félelemmel magyardzhatd. Ezzel szemben tény, hogy az
AB dontései nem kevésbé atpolitizaltak akkor, ha normakontroll hataskérének gyakorlasa soran
jogszabalyi rendelkezést semmisit meg. Ilyenkor is igazat ad valamely politikai oldalnak, és a
dontés ,,politikailag kellemetlen” egy masiknak. I114zi6 a politikamentes dontés a jogalkotas
megitélésében; nincs a politika vilagatol elvont, tisztan jogtechnikai hatdrozat, amelyet teljesen

133206/2013. (XI. 18.) AB hatérozat, Indokolas [39].
14 Evdds, 2016, 133.0.



el lehet vonatkoztatni attol, hogy az alapjat képezd torvény milyen politikai eréviszonyok
kozott sziiletett meg.

Ez a megfontolds Németorszagban is felmeriil. Mint lattuk, az OSV els6sorban
alkotmanyértelmezési eljaras: a BVG nem magat a vitat donti el, hanem az érintett szervek jogai
¢s kotelezettségei vonatkozasaban értelmezi az alkotmény szovegét, de nem all meg itt, hanem
az értelmezés eredménye alapjan vagy helyt ad a kérelemnek, vagy elutasitja azt. A kérelemhez
van kotve, arra reflektal, a konfliktus végleges lezarasa a vitazo felekre marad. Tudatosan
dontott igy a német jogalkotd, annak érdekében, hogy a BVG a jogi eszkozokkel fel nem
oldhaté politikai konfliktusokon kiviil maradjon'® — az atpolitizalodastél valé félelem a német
megoldasban is benne rejlik. (A politikdba valdo beavatkozds elutasitisa a német
szakirodalomban olyan allaspont formajaban meriilt fel, amely szerint alkotmanyellenes a
német alkotmanybirdsagi torvény azon szakasza, amely kimondja a BVG azon hataskorét, hogy
allapitsa meg az ellenérdekelt fél alkotmanysérté mulasztasat vagy cselekményét, mivel maga
az Alaptorvény erre nem jogositja fel. )

Az AB — egyéb hataskorétdl némileg idegen — hataskori Osszelitkdzés feloldasara irdnyuld,
Abtv. 36.§-a szerinti eljarasa els6 latasra rokonsagban all az OSV-vel, am egy alaposabb
vizsgalat tobb kiilonbséget mutat, mint hasonlosagot.l’ Kozos vonas, hogy a ,hataskori
Osszelitk0zEés” megsziintetésére az alaptdrvény értelmezésével keriil sor, és az eljards csak a
vitdban all felek kérelmére indul. Am a magyar jogalkoté nem merészkedik odaig, hogy az
alkotmanysértésben ,,vétkes” felet ,,megneveztesse” az AB-vel. lgaz ugyan, hogy az AB
feladata, hogy konkrétan kijelolje az eljarasra hataskorrel rendelkezé szervet, €s ne csupan
altalanos érvénnyel azt mondja ki, hogy altaldban mely szerv hataskorébe tartozik az adott tigy
elbiralasa.’® Ennyiben az AB mar most ,,stigmatizal”, persze ez nem az alkotméanysértés
,»stigmaja”, hanem csak az eljaro szerv kijel6lésérdl szol6 dontés.

Az Abtv. 36. §-a ,,a birdsagok ¢€s a kdzigazgatasi hatosagok kivételével allami szervek, illetve
allami és Onkormdanyzati szervek kozotti hatdskori Osszeiitkdzést” emlit, a gyakorlatban
azonban ezen az AB nem alkotmanyos szerveket, hanem kozigazgatasi, vagy kvézi ilyen
szerveket ért.1® A Ket. hatalyba 1épése, 2005 6ta a Fovéarosi Birosag jogosult kozigazgatasi
hataskor feloldasara, ennek ellenére sem az Abtv. 36.§-anak, sem a vele sz6 szerint megegyezo
korabbi Abtv. 50. (1) mddositasara nem keriilt sor. Az AB gyakorlatdban mindeddig dsszesen
36 ilyen jellegili eljaras folyt, az Alaptorvény hatalyba 1épése 6ta minddssze egy, ami €rthetden
a kérelem visszautasitasaval végzddott, de a korabbi eljarasoknak is alig egyharmada végzodott
érdemi dontéssel.

Az Abtv. 36.§ szerint eljards nem megfeleld volta, és OSV hidnydban tobb alkotmanyos
hataskori vita az Abtv. 38. § (1) bekezdése szerinti absztrakt alkotmanyértelmezési eljarasként
csapodott le az AB-nal, holott a felek kozotti vita nem minden esetben vezetheté vissza az
alkotmany szovegével kapcsolatos értelmezési bizonytalansagra. Az Abtv. 38.§ (1) bekezdése
szerint alkotmanyos szervek egy szlik kore — az Orszaggyiilés vagy annak alland6 bizottsaga, a
koztarsasagi elndk, a Kormany, illetve az alapvetd jogok biztosa — inditvanyara az

15 Grote, i.m. 91.0.

16 Christian Pestalozza: Verfassungsprozessrecht (1991), 7.§, 43-as margdszam

17 A hataskori dsszeiitkozés megsziintetésének hazai gyakorlataval kapcsolatos kritikai érveket meggy6z8en fejti
ki Vincze Attila: Egy félreértett alkotmanybirdsagi hataskorrdl: a hataskori osszelitkdzés megsziintetése. Kozjogi
Szemle 2009/4. 14-18.0.

18 ABH 1998 971, 974

19 Néhany példa a gyakorlatbol: renddrség, mint szabalysértési hatosag, erdészeti hatosdg, természetvédelmi
hatosag, miiemlékvédelmi hatosag.



Alkotmanybirosag az Alaptorvény rendelkezését ,konkrét alkotmanyjogi problémaval
Osszefliggésben értelmezi, ha az értelmezés kozvetleniil levezethetd az Alaptorvénybol.”

Az AB tehat altalanos, elvont értelmezését adja egy adott alaptorvényi cikknek akkor, ha az
adott tigyben egy konkrét, legtobbszor hataskori jellegt vita folyik. Az AB nem oldja meg a
problémat, hanem annak kapcsén altalanos kijelentéseket tesz. Ezeket aztan a felek a sajat
szajuk ize szerint is értelmezhetik, hacsak az AB elvi dontése — akarva-akaratlanul —
egyértelmiien nem ad igazat adott a vitazo felek valamelyikének. Az AB ilyenkor megprobal
fabol vaskarikat csinalni, azaz olyan, kelléen elvont értelmezést adni, amely soran nem foglal
allast a konkrét tigyben, ugyanakkor mégis kapcsolodik hozza annyira, hogy dontése ne teljesen
altalanos, elvont legyen. Ezt teszi az absztrakt értelmezés inditvanyozoja is: absztrakt formaba
csomagolva vet fel nagyon is konkrét kérdéseket. Az emlitett anomaliak miatt az AB sem
kedveli az absztrakt értelmezési eljarast: Szente Zoltan szerint tudatosan nem gyakorolja azt.?

Az AB elétt eddig mintegy 30 ilyen eljaras folyt, az Alaptorvény hatalyba Iépése ota 6t ilyenre
kertilt sor. Az OSV-k szama megkozeliti a szazotvenet, 1951 és 2015 kozott, ebbdl mintegy 80-
at az cljarasban egyediil illetékes Zweite Senat érdemi hatarozata zart le, a tobbit el-, illetve
visszautasitottdk, vagy visszavontak. Az id6tav eltérése miatt nincs nagysagrendbeli kiillonbség
a két alkotmanybirdsag kozott, a BVG nagyobb tligyterhe a szovetségi berendezkedésbdl adodo
komplexebb kozjogi térnek is betudhato.

Az absztrakt értelmezési eljaras gyakran egy eldzetes 1épést jelent valamilyen tervezett
aktushoz. Nézetiink szerint azonban utolagos dontéseket hozd hazszabaly-bir6sagra van
sziikség, és nem eldzetes tanacsadd szervre. Eléfordult, hogy egy vizsgaldbizottsag felallitasa
elott kellett tisztazni, hogy helyi onkormanyzati targya vizsgalat céljabol helye van-e
parlamenti vizsgélobizottsag felallitisdnak.?t EKkor tehdt az AB ex ante véleményt adott. Az
OSV azonban sziikségképpen ex post facto eljaras, azaz valamilyen mar bekovetkezett
cselekedetre vagy mulasztasra reagal. Az értelmezési eljaras elonye tehat, hogy egy konfliktus
kiélezddése elbtt is igénybe vehetd, akar a vitazé felek konszenzuséval. Hatrany viszont, hogy
a dontés nem feltétleniil zarja le az ligyet végérvényesen, hiszen nem nyitva hagyja azt a kérdést,
hogy az adott alaptorvényi szakaszra vonatkozé értelmezés hogyan vonatkoztathat6 a konkrét
vitara.

Mi lehet a kdvetkezménye a hazszabaly-birdsag ,.itéletének”? Egy ilyen, parlamenten kiviili
forum dontése egyrészt a jogsértés megallapitasara, masrészt a jogseértd aktus
megsemmisitésére, vagy mulasztas esetén cselekvési kotelezettség megallapitasara, esetleg a
jogsértd szerv vagy tisztségviselé elmozditasara terjedhet ki. Mas szankcidé nem egyeztethetd
Ossze a jogallami kdzjogi logikéaval. A parlamenti jogi aktusokkal szembeni kiils6 ,,szankci6”
— a népképviseleti mandatum tiszteletben tartasanak kotelezettsége miatt — legfeljebb a
jogsértés megallapitasa lehet. Az OSV esetén is éppen ez a dontés tartalma. Ez fejlett politikai
kultara és hatalommegosztas esetén elég is. Kétségkiviil hatékonyabb fegyver az AB kezében
a normakontroll esetén alkalmazhatd jogszabaly-megsemmisités, de orszaggyiilési aktussal
kapcsolatos jogorvoslat esetén nem ez a megoldas. Mivel a parlamenti jogi aktusok egy része
nem formalis dontésben jelenik meg, az aktus megsemmisitése rdadasul nem is minden esetben
lenne alkalmazhat6 szankcioként. Hasonl6 a helyzet akkor is, ha a jogorvoslatot mulasztassal
szemben kellene igénybe venni. El6fordulhat, hogy az aktus megsemmisitése nem is jelet utobb
valodi jogorvoslatot, példaul az adott iilésrdl torténd kizarasrol szol6 dontés, ha a kizards mar

2 Szente Zoltan: Az Alkotmanybirdsag értelmezési gyakorlata 1990-2010. In: Tanulmdnyok a 70 éves Bihari
Mihaly tiszteletére. )Szerk. Deli Gergely — Szoboszlai Kiss Katalin). Universitas, Gyér, 2013. 515.0.
21 Lasd 55/2009. (V. 6.) AB hatarozat



megtortént. A jogsértd cselekmény vagy mulasztds megallapitasa azonban ezekben az
esetekben is lehetséges.

Az Aaltalunk javasolt modellben a hézszabaly-birdsag valdjaban persze nem kizarolag a
hazszabaly alapjan dont: a BVG hazszabaly-birosagi jogkdrében, az OSV soran is elsGsorban
az Alaptorvény, és nem a Bundestag véddje. Az OSV-kérelemben ezért pontosan meg kell
jelolni az alaptorvény azon cikkét, amelynek megsértésének megallapitasat a kérelmezd kéri.
Nem elegend6 tehat, ha a kifogésolt cselekedet vagy mulasztas csak a parlamenti hazszabalyt
sérti meg: kozvetlen alkotmanysértésnek is fenn kell allnia. Még akkor is, ha a hazszabaly sajat
jogokkal ruhdzza fel az inditvanyozdt. A puszta hazszabaly-sértés, amely nem valdsit meg az
alkotmanyba itk6z6 cselekedetet, nem eredményezi a BVG ,,marasztalé dontését”. Ezaltal a
BVG nem valt teljesen hazszabaly-birdsagga, hanem megmaradt alaptorvény-birdsag lenni.
Tény, hogy a német Alaptérvény a magyarnal részletesebb parlamenti jog terén, tobb konkrét
ide tartozo jog és kotelezettség nyer benne szabalyozast: a vizsgalobizottsagokrol példaul egy
négy bekezdésbdl allo cikk rendelkezik.

Bér nem tartozik szorosan a témankhoz, megjegyezziik, hogy a német alkotmanyjog — az USA-
hoz hasonléan?? —nem ismeri a ,,kozjogi érvénytelenség” olyan formajat, amely az alkotmany
szovegétdl elszakadva a jogalkotasi szabalyok (torvény, hazszabaly) be nem tartasa esetén
allapithaté meg. A BVG soha nem mondta ki elvi éllel, hogy érvényes jogszabaly ,.csak a
formalizalt eljaras betartasaval keletkezhet,” 2 igy megsemmisitésnek csak akkor van helye, ha
megalkotasanak modja nem csupan hazszabalyba, hanem kozvetleniil az alaptorvénybe
iitkozik. Egyértelmiien alkalmazhatd, részletes alaptorvényi szabaly hijan az AB feladata lett
volna, hogy a kozjogi érvénytelenségre vonatkoz6 értelmezési gyakorlatat kidolgozza, ez
azonban Szente Zoltan szerint nem tortént meg: ,,a kdzjogi érvénytelenség miatti jogszabaly-
megsemmisités gyakorlata nem alapult valamely kidolgozott birdi teszten, hiszen az AB soha
nem hatarozta meg normativ értelemben az alkotmanyellenességet okozé eljarasi hiba
standardjait.”?*

Megjegyezziik, hogy — amint az EJEB is kifejtette a Kardcsony és tdrsai iigyben hozott
itéletében®® — a hazszabaly folstti normakontroll énmagiban nem tekintheté megfeleld
jogorvoslatnak a parlamenti jogi vitdkban. A hazszabaly-bir6sag feladata nem a szabalyok
vitatasa, hanem azok alkalmazasanak ellenérzése. Az AB rendelkezik ugyan normakontroll-
hataskorrel a hazszabaly tekintetében, am az annak alkalmazasa soran keletkez6 aktusokat nem
kontrollalhatja. Héazszabaly-birosdgga fejlesztése mindazonaltal nem jelentene teljesen 1j
terepet szdmara. Az Orszaggylilés mikodeésével kapcsolatos, sziikségképpen politikai
természetll hataskori vitakban az AB — normakontroll hataskorében — korabban is eljart (erre
szolgaltattak példat az emlitett esetek), bar mindig hangsulyozta a parlamenti autonomiat. Az
AB szerint ,,az Orszaggylilést nagyfoku szabadsag illeti meg a hazszabalyi rendelkezések
megalkotasakor, Onszabalyozasi autondmidja olyan Alaptorvény altal védett hataskor, amelybe
az Alkotmanybirdsag csak nagyon sulyos érvek és indokok alapjan, szélsdséges esetekben,
kozvetlen alkotmanysértés esetén avatkozhat be.”?® Az utdbbi években tobbszér eléfordult,
hogy normakontroll keretében alkotmanyjogi panasszal kerestek jogorvoslatot orszaggyiilési

2 A torvényhozasi eljaras hibai az Egyesiilt Allamokban nem alapozzak meg egy torvény kozjogi
érvénytelenségét; lasd Szente Zoltan: A torvényhozasi eljaras alkotmanyossaganak birdi feliilvizsgalata. In:
Applicatio est vita regulae — Nemzetkozi jogesetek a parlamenti jog koérébdl (szerk. Szente Zoltan). Universitas,
Gyor, 2013. 82-86. 0.

2311/1992. (111.5.) AB hatarozat, ABH 1992, 85

24 Szente, 2013 (Az Alkotmanybirdsag...). 504.0.

% Lasd az itélet 164. bekezdéset.

23206/2013. (XI. 18.) AB hatarozat, Indokolas [28].



aktus ellen: az orszaggyiilési dontésnek alapot add jogszabalyi rendelkezést tamadta az
inditvanyoz6 — egyébként sikerteleniil.?’ Ezt azonban nem tekinthetjik hatékony
jogorvoslatnak, mar csak azért sem, mert az ilyen inditvanyt csak meghatarozott idon beliil lehet
elOterjeszteni.

Végezetiil megemlitjiik, hogy bar kiilsd, parlamenttdl fiiggetlen hazszabaly-birosag mellett
érveliink (amilyen az AB is), vannak ettdl eltérd elképzelések is. Figyelemre mélto allaspontot
kifejtve érvel parlamenten beliili jogorvoslati forum mellett Kiss Laszl6 alkotmanybiro, aki a
3206/2013. (XI. 18.) AB hatarozathoz fiizott kiilonvéleményében azt javasolja de lege ferenda,
hogy belsd parlamenti jogi vitdkban az ,,elsé foku” jogorvoslati forum a bizottsag, a masodik
foku a plenaris tlés legyen. Elveti ugyanakkor a kiils6 jogorvoslati férum lehetdségét, amely
szerinte ,,értelemszeriien €s nyilvdnvaléan mar hatalommegosztasi dilemmakat/problémakat is
felvetne.” 28 Ezt azonban nem fejti ki részletesen, csupan azzal érvel attételesen, hogy a
népképviseleten alapuld képvisel6i mandatum korlatozasa (ideértve az tilésekbdl vald kizarast)
aggalyos lehet egy kiilsé szerv altal. Bar a belsé jogorvoslat megitélését illetdéen nem értlink
egyet az érveléssel, abban osztjuk Kiss Laszl6 allaspontjat, hogy a kiils6 jogorvoslat szamara a
mandatumnak ,.érinthetetlennek” kell maradnia — még akkor is, ha korlatozdsara épp az
Orszaggytlés védelmében keriilne sor. Az altalunk javasolt deklarativ dontési hataskor ezzel
osszhangban van: nézetiink szerint tehat a kiilsé kontrollforum létrehozasa elengedhetetlen,
legfeljebb az elképzelhetd, hogy igénybevételének feltétele belsé kontrollmechanizmus
kimeritése legyen (valamely, pl. mentelmi bizottsag, vagy a plénum). Barmilyen bels6 szerv is
legyen az els6 foku forum, elfogult, politikai szerepl lesz, ugyanakkor felelésebben fog eljarni,
ha dontése az alkotmanybirosag eldtt is megmérettethet.

Elvileg létezhet az AB-n kiviil mas kiils6 forum is hazszabaly-birésagként: szoba johet civilek,
,eskiidtek”, | bolcsek tanacsa” felruhazasa ilyen jogkorrel. Am mivel jogvitardl van szo, jogi
szakértelem nélkiil nem képzelhetd el ilyen forum. Tovabbi kérdés, hogy hogyan nyernék el
megbizatasukat ezek a ,,bolcsek™: az egyik lehetséges megoldas, hogy az Orszaggylilés a
Fiiggetlen Rendészeti Panasztestiilethez hasonld jogallast testiilete valaszt, mindsitett
tobbséggel. Am a partatlansag okan arra jutottunk, hogy mindenképpen kiilsé hazszabaly-
birosag kell, igy indokolt a meglévé AB-t felruhdzni e hataskorrel.

4. Osszegzés

Neézetem szerint az Orszaggyllésen beliil, annak politikai jellegli, elfogulatlannak nem
mondhatd miikddése miatt egy belsd hdzszabaly-birdsag nem hozhaté 1étre.?® Magyarorszagon,
ahol a parlament szuverenitdsa nem korlatlan, az AB alkalmas lenne hazszabaly-birosagnak egy
OSV-szerti eljaras keretében, am ez az alaptdrvényi és jogszabalyi kdrnyezet modositasa nélkiil
kevésbé lenne hatékony (bar ez a hataskor akar a jelenlegi jogszabalyi keretek kozott is, az
Abtv. 36.§ Gjraértelmezésével is elképzelhetd). A hataskori vitdk egy része jelenleg az Abtv.
38.§-a szerinti értelmezési eljarasként jelenik, meg, ez azonban csak sziik intézményi kor
szamara all rendelkezésre, és a parlamenti ellenzék vagy kisebbség szamara sem elérhetd.

A szakirodalomban is tobben felvetik az OSV meghonositasat.®® Erdés Csaba elképzelése
szerint az Alkotménybirésag a megtamadott parlamenti aktus Alaptdrvénnyel, jogszaballyal,

27 Lasd a 3206/2013. (X1. 18.) és 3207/2013. (XI. 18.) AB hatarozatokat.

283206/2013. (XI. 18.) AB hatarozat, Indoklas [86].

2 Hasonl6 allaspontot képvisel Erdds Csaba: Parlamenti jog Strasbourgi kontroll alatt? Kodifikator 2014/1, 13. o.
30 Smuk Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban. Gondolat, Budapest, 2008. 138-139. 0., Szabd Zsolt:
Parlamenti vizsgdlobizottsagok, Patrocinium, Budapest, 2011, 248.0., Smuk, 2011 (6. lj.), 25. o0.; Erdds, 2016,
134.0.



illetve hazszabdlyi rendelkezéssel vald dsszhangjat vizsgalhatna feliil. Inditvanytételi joggal az
orszaggyulési képviselot ruhazna fel, a dontésre rovid hataridét hagyna.

Az Alkotmanybirdsag ilyen hataskorrel torténd felruhazasanak nincs alaptorvényi akadélya, az
Alaptorvényben sem az Alaptorvény értelmezésére iranyuld eljards, sem a hatdskori
Osszeiitkdzés megsziintetése nincs benne. Azonban még az Abtv. 36.§-anak jelenlegi
megfogalmazasa sem zar ki egy némethez hasonlo eljarast: az ,,allami szerv” fogalma nincs
meghatarozva, azt az AB kitdlthetné a jelenlegitél eltérd tartalommal. 3!

Vitatom azt az allaspontot, hogy egy ilyen hataskor a jelenleginél jobban atpolitizalna az AB
mikodését, hiszen az AB jelenleg is az Orszaggyiilés olyan dontéseir6l mond itéletet, amelyek
politikai jellegiiek. Egy politikailag vitdval Ovezett torvény megsemmisitése nem kevésbé
politikai jellegii, mint amilyen a hazszabaly-birosagi hataskor lenne.

A megoldas feltétlen elénye lenne, hogy feliil Iehetne biralni az Orszaggyiilés bels6 szervei nem
normativ intézkedéseit. Uj életet lehetne lehelni példaul az Orszaggyiilés és kormany EU-
igyekben torténd egyiittmitkodésébe, azaz a kormany EU-Tandcsban képviselt allaspontjanak
ellendrzésébe, amelynek jelenleg komoly tétje nincsen.

Ha a magyar jogalkotdo nem hoz létre hatékony ,,hazszabaly-birdsagot” (mint ahogy az AB
kétségkiviil elfogadhatd lenne ilyennek), elképzelhetd, hogy az EJEB Iép fel akként, mivel
hajlamos arra, hogy doktrindit — a birdsagi eljarasokon tal is — minden egyéb tagallami
jogteriileten €s eljarasban alkalmazza, ez a ,,holisztikus” megkozelités pedig nincs tekintettel a
parlamenti autonémiara, és az abbol kovetkezo belso eljarasi sajatossagokra.®? Az EJEB ilyen
szerepfelfogasa korantsem konszenzusos, a Birdsag parlamenti eljarasokat érinté dontései nem
egyértelmiiek, a sziik tobbséggel, sok kiilonvéleménnyel sziiletnek meg.®® Allaspontunk szerint
is, a parlamenti eljarasok feletti kontrollnak (amelynek sziikségessége vitan feliil all) a nemzeti
szuverenitas keretében kell maradnia, ezért fontos, hogy ,hazai” hézszabaly-birdsag j6jjon
létre.

31 Erre a kdvetkeztetésre jut Vincze is (i.m. 17. 0.), valamint az 4ltala idézett S6lyom Laszl6 is: ,,A magyar
alkotmanybiraskodds nem lett volna raszorulva a helyettesitd hataskorre. Az alkotmanyos szervek kozotti
Osszelitkdzésre ugyanis kiterjeszthetoek az ABTV. szabalyai a hataskori dsszeiitkozésr6l.” Solyom Laszlo: Az
alkotmanybirdskodas kezdetei Magyarorszagon. Osiris Kiado, Budapest, 2001. 347-349.0.

32 Matthew Saul: Structuring evaulations of parliamentary processes by the European Court of Human Rights.
International Journal of Human Rights, Vol. 20., 2016. 1077-1096.0.

33 Lasd példaul a Hirst v. United Kingdom iigyben sziiletett, Wildhaber, Costa, Lorenzen, Kovler és Jebens birok
altal jegyzett kiilonvéleményt: ,,Nem a Birdsag feladata, hogy eléirja a nemzeti parlamentek szdmara, hogy hogyan
végezzek torvényhozodi feladatukat.” A tobbségi dontés ugyanis marasztalo dontésében érvként hasznalta fel a
jogvita targyat képezd torvény elfogadasanak bizonyos koriilményeit, tobbek kozott azt, hogy ,,nem bizonyitott,
hogy a parlament megvizsgalta az ellenérveket” és ,,nem volt érdemi vita a képviseldk kdzott” (79. bekezdés).
Kiilon elemzés targya lehet, hogy az EJEB a nemzeti sajatossagok és tagallami mérlegelés, mozgastér (Margin of
Appreciation) megitélésekor ujabban egyre inkabb figyelembe veszi az egyezményben részes allamok
parlamentjeinek eljarasat a jogvita targyat képezo térvényi rendelkezések elfogadasakor, még ha ennek gyakorlata
nem is kovetkezetes és kiforrott. Ennek kifejtését 1asd: Matthew Saul: The European Court of Human Rights’
Margin of Appreciation and the Processec of National Parliaments. Human Rights Law Review, Vol. 15. 2015.
745-774.0.



