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VISSZAELES JOGALKOTASSAL — AVAGY EGYEDI RENDELKEZESEK JOGSZABALYBA
FOGLALASANAK ALKOTMANYOSSAGI MEGITELESE*

1. BEVEZETES

A jogalkotok — gy a helyi dnkormanyzatok képviselGtestiiletei, mint az Orszaggyiilés — nehezen tudnak
ellenallni annak a vonzo lehetéségnek, hogy formailag normativ jogforrasban, tipikusan jogszabalyban egye-
di kérdést szabalyozzanak.' E lehetSség azért kifejezetten csabitd, mert a jogalkoté az egyedi ligyek intézésé-
re iranyado eljarast, azaz a jogalkalmazast megkeriilve képes megvalositani valamely politikai torekvését.
Ezzel egyrészt a dontés kizarolagos urava valik a jogalkoto, hiszen kizarja a jogalkalmazoi mérlegelést —
kiilondsen, ha a szabalyozas ex lege modszerét® is alkalmazza —, masrészt elvonja a jogorvoslati jogot az
érintettektdl. Ugyancsak célszeriinek tiinhet az jogalkot6i szempontbol, hogy az altalanos szabalyoktol eltérd
banasmodban részesithetd ezaltal a kiszemelt jogalany, amely akar kedvezd, akar kedvezétlen is lehet ra
nézve. Az egyedi rendelkezést jogszabalyi kontdsbe bujtatd aktusok politikai elényeik ellenére alkotmanyos-
sagi szempontbol legalabbis kifogasolhatok: ez egyrészt a jogorvoslathoz vald jog elvonasa miatt, masrészt
abbol kifolydlag, hogy a jogalkotoi hatalmat nem rendeltetésének megfeleloen alkalmazza az adott szerv. Az
ilyen visszaélésszerii jogalkotas harom esetkorét kiilonithetjiik el:

- azt, amikor a jogalkotd konkrétan, s nem altalanosan jel6l meg jogalanyokat, jogtargyakat jogsza-

balyban,
- azun. politikai zsakmanyelv bizonyos eseteit és
- az altalanos szabalyok aldli — kifejezett esetre vagy személyre alkotott — kivételképzést.
E tanulméany célja, hogy néhany eset bemutatasaval és a vonatkoz6 alkotmanybirosagi gyakorlat elem-

zésével annak kimutatasa, hogy a magyar jogrendszerben, s els6sorban a torvényhozasban milyen formakat
0lt a fenti jogalkotasi gyakorlat, illetve miként kiizd ezzel az Alkotmanybirosag.

2. A NYILTAN EGYEDI RENDELKEZESEK ALKALMAZASA

A fenti esetek koziil talan a legkevesebb problémat az veti fel, ha a jogalkotd nyiltan egyedi rendelkezést —
igy egy jogalanyt, jogtargyat nem tulajdonsdgai alapjan, hanem konkrét médon, példaul nevével, szamaval,
egyéb azonosito jelével — illeszt normativ aktusba. Ugyanakkor figyelni kell arra, hogy az Orszaggytilés kre-
acios jogkorével nem tud masként élni, minthogy aktusdban megjeloli azt a konkrét intézményt, amelyet
felallit. A kérdés az, hogy milyen aktusban szabalyszeri ezt elvégeznie. A szervezetalapitas — alapitd okirat
kibocsatasa — egyedi aktus, ezért kinalkozik az orszaggyiilési hatarozat mint aktustipus alkalmazasa — tulaj-
donképpen a személyzeti funkcié mintajara: ha példaul kdzjogi méltosagot valaszt a T. Haz, azt egyedi hata-
rozatban teszi. Ugyanakkor a szerv létrehozasakor az Orszaggytlésnek rendeznie kell az adott szervnek a
hatalommegosztas rendszerében torténd elhelyezését is: feladat- és hataskoroket meg kell jelolni, a vezetd,
vagy vezetd testiilet tagjainak kinevezési, megvalasztasi rendjét szabalyozni kell, az ott dolgozok jogviszo-
nya is rendezésre var, ahogyan példaul a szerv gazdalkodasa is. E kérdések részben az alapitashoz, részben a

* A kutatis a TAMOP 4.2.4.A/2-11-1-2012-0001 azonositd szamu Nemzeti Kivdlésdg Program — Hazai hallgatoi,
illetve kutatoi személyi tamogatast biztosito rendszer kidolgozasa és miikédtetése konvergencia program cimi kiemelt
projekt keretében zajlott. A projekt az Eurdpai Unid tamogatasaval, az Eurdpai Szocialis Alap tarsfinanszirozasaval
valdsul meg.

' Az egyedi és normativ aktusok megkiilonboztetésére a magyar kozjogtudomanyban a Jakab Andras altal meghonosi-
tott modszert alkalmazom. Eszerint normativ az az aktus, amelynek cimzetti kdre nyiltan kertil megjel6lésre, azaz a
cimzetti kor modositasahoz nem sziikséges az aktust is megvaltoztatni. Ennek megfelelden egyedi az az aktus, amely-
nek cimzetti kore zart, azaz az aktus cimzettjeinek modositasahoz az aktus modositasa is sziikséges. (JAKAB ANDRAS: 4
magyar jogrendszer szerkezete. 2007, Dialog-Campus, Budapest-Pécs. 40-41. 0.) E megkdzelitésben a jogszabalyok — a
hozzajuk kapcsolodo altalanos kotelezd erd [vo.: Alaptorvény R) cikk] folytan sziikségszerlien — normativ aktusoknak
mindsiilnek.

? Ilyen az, ha az adott norma jogalkalmazoi kozremiikodés nélkiil, kozvetleniil fejti ki hatasat. (Id.: PATYI Andras: 4
kozigazgatds miikodésének jogi kérdései. in PATYI ANDRAS — VARGA ZS. ANDRAS: Altaldnos kézigazgatdsi jog. 2009,
Dial6g-Campus, Budapest-Pécs. 127. 0.)
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mukodéshez kotddnek, mindenesetre kiilsé jogalanyokat is érinthetnek. Erre tekintettel jobbnak tlinik a tor-
vényi forma alkalmazasa.

Lathatjuk, hogy a szervezetalakitas korében megengedhetdnek kell tekinteniink azt, ha térvényi format
0lt olyan rendelkezés, amely konkrétan meghatarozott jogalanyra vonatkozik. A jogalkotok — s nemcsak az
Orszaggyilés, hanem helyi dnkormanyzatok képvisel6testiiletei is — azonban a szervezetalakitason kiviil is
probalkoztak tobb izben azzal, hogy egyedileg azonositott jogalanyokra és csakis azokra nézve hozzanak
l1étre kotelezettségeket torvényi, vagy rendeleti formaban. Mivel abbol a szempontbo6l, hogy az egyedi megje-
161és milyen feltételekkel megengedhetd, nincs jelentésége annak, hogy rendeletben, vagy térvényben szere-
peltetik-e az adott rendelkezést, igy a kdvetkezdkben az Alkotmanybirdsag e targyu gyakorlatat a rendeletek
¢s a torvények korében egyarant attekintem.

Gyula varos 6nkormanyzatanak egy 1991-ben kibocsatott épitésiigyi rendeletének melléklete tételesen
felsorolta a telekalakitasi és épitési tilalom ala esé telkek helyrajzi szamait, térméreteit, cimeit, a tilalom in-
dokait, a tilalom kodjeleit, stb. Az Alkotmanybirosag elé alkotmanyjogi panasz utjan keriilt az tigy, amely-
nek keretében a testiilet kimondta, hogy a ,, tilalom bevezetésének az Or.-ben alkalmazott konkrét formdja
azonban alkotmadnysérté. Az Or. 2. § (2) bekezdése a mellékletre utaldssal, az Or. melléklete pedig a tilalom
ala vont telkek felsorolasaval ténylegesen szamos egyedi dontés Osszesitését foglalja magdaban. A nem nor-
mativ tartalmu eseti dontések ellen viszont az Alkotmany 57. § (5) bekezdése, illetoleg az onkormanyzatokrol
szolo 1990. évi LXV. torvény 11. § (3) bekezdése szerint — a valos vagy feltételezett — jog- vagy érdeksére-
lemmel érintett személyek jogorvoslattal élhetnek. Az Or. azonban az ingatlantulajdont korldtozé egyedi
dontesek rendeleti formaban valo megjelentetésével gyakorlatilag kizarja a fellebbezés és a birosagi feliil-
vizsgalat benyujtasanak a lehetoséget, és ezaltal sérti a tulajdonvédelemre is garanciat nyujto jogorvoslat
érvényesiilési lehetGségét. Ezért az Alkotmanybirésag az Or. 2. § (2) bekezdését és 1. szamii mellékletét meg-
semmisitette.”” Gyula varos képviselStestiilete egyedileg megjeldlve — azaz nem a norméktol elvart altaldno-
san megfogalmazott diszpozicidt tartalmazva — azonositotta a kiilonboz6 telkeket, igy tulajdonképpen atvette
a jogalkalmazok feladatat. Figyelemre mélto, hogy az Alkotmanybirdsag ekkor a jogorvoslati jog elvonasa
miatt, s nem az egyedi rendelkezés jogszabalyba foglalasa miatt semmisitette meg az 6nkormanyzati rendele-
tet.

Harom évvel kés6bb, a csepeli szabadkikoté néven elhiresiilt tigyben az Alkotmanybirdsag szinte
megismételte az 1994-es hatarozatanak indokolasat. A ,,tényallas” szerint tobb kikotét — igy a Csepeli Nem-
zeti Szabadkikotot is — név szerint megjeldlve un. orszagos kozforgalmu kikotonek mindsitette torvénnyel az
Orszaggyllés, és egyuttal eldirta, hogy az orszadgos kozforgalmu kikotok miikodtetését kizarolag tobbségi
allami tulajdonban all6 gazdasagi tarsasag végezheti, vagy koncesszios szerz0dés keretében engedheti at
masnak a mikddtetést. Az Alkotmanybirosag megallapitotta, hogy: ,, 4 Htvr. tamadott 20. § (4) bekezdése —
mint nem a tulajdoni viszonyokkal foglalkozo normativ rendelkezés — tartalmilag a konkrét mindsitések
elrendelése folytan tobb egyedi diontés osszesitését foglalja magaban. A szabdlyozdasnak ez a modszere lé-
nyegileg a jogorvoslati lehetdséget is elzdrta az érintett ingatlantulajdonosok elol, amely ugyancsak alkot-
mdnyellenes helyzetet eredményezett. A mindsitésre kotelezett hatosdag feladatdt a jogalkoto — a tulajdon-
jogi helyzeteket figyelmen kiviil hagyva — miiszaki-technikai ismérvek alapjdan, foldrajzi fekvés szerint
egyedileg hatdrozta meg. A nem normativ tartalmu eseti dontések ellen viszont az Alkotmany 57. § (5) be-
kezdeése értelmében a jog- vagy érdeksérelemmel érintett személyek jogorvoslattal élhetnek. A szabalyozas-
nak ez a modja, azaz az ingatlantulajdont korlatozo egyedi dontés torvenyi formaban valo megjelentetése
kizarja a fellebbezés és a birosagi feliilvizsgalat benyujtasanak lehetoséget, és ezaltal sérti a tulajdonvéde-
lemre is garanciat nyujto jogorvoslat érvényesiilési lehetdségeét, ahogy ezt az Alkotmanybirésag a 6/1994.
(II. 18.) AB hatarozataban kifejtette (ABH 1994, 65, 67.). Az Alkotmanybirosag a Htvr. 20. § (4) bekezdésé-
nek a) pontjat ezért is alkotmdnyellenesnek itélte és megsemmisitette.””

Lathatjuk, hogy az Alkotmanybirosag akkor talalta alkotmanyellenesnek az egyedi rendelkezések tor-
vénybe vagy rendeletbe foglalasat, ha ez a szabalyozasi technika alapjog — praktikusan a jogorvoslathoz vald
jog — sérelmét idézte el6. A testiilet a problémat megkozelithette volna hatalommegosztasi kérdésként is: a
jogalkoto a jogalanyok, jogtargyak konkrét megjelolésével valojaban elvonja a jogalkalmazd szervek hatés-
korét, hiszen ha a jogalkotod szabalyszeriien, tulajdonsagaik alapjan hatarozza meg az adott jogszabaly sze-
mélyi, targyi hatalyat, jogalkalmazdi dontés sziikségeltetik a norma érvényesiiléséhez.

?6/1994. (I1. 18.) AB hatérozat Indokolas 4. pont.
445/1997. (IX. 19.) AB hatarozat Indokolés ITI/3. pont.
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Az egyértelmli alkotmanybirosagi gyakorlat ellenére az Orszaggytilés nem hagyott fel hasonlo torvé-
nyek alkotasaval. Ennek kivalo példajat jelenti az Esztergom Varos Onkorményzata egyes intézményeinek
atvételérol szolo 2011. évi CLXXXVI. tv., amely a finanszirozasi gondokkal kiiszkddo helyi 6nkormanyzat-
tol vont el hataskoroket tigy, hogy intézményeinek fenntartasat és azok tulajdonjogat az allamra ruhdzta.
Allaspontom szerint e torvény alaptorvény-ellenessége is megallapithaté lett volna, hiszen nem volt hataly-
ban olyan szabaly, amely az 6nkormanyzati vagyon kotelezé allami atadasat irta volna eld finanszirozasi
nehézségekkel kiizd 6nkormanyzatoknak, s6t az 6nkorméanyzati gazdalkodasi szabadsag elvével’ iitkozik az
intézmények kotelez6 atadas-atvétele.

3. POLITIKAI ZSAKMANYELV: SZERVEZETALAKITASI SZABADSAG VERSUS JOGALLAMISAG

A politikai zsdkmanyelv allami tisztségeknek az adott pillanatban fennalld politikai tobbség altali ,,megkapa-
rintasa”.® Ennek rendszerinti forméja az, hogyha egy tisztségviselé megbizatasi ideje lejar, s a megiiresedett
helyre az arra jogosult szerv vagy személy megvalasztja vagy kinevezi az 0j személyt. Problémakat a hataro-
zatlan idore kinevezett tisztségviselok elmozditdsa, illetve az atszervezésekkel megvalositott mandatum-
megsziintetés okoznak. Bér az elSbbi esetre is sziiletett — sajnalatos — példa hazankban,” a normativitas-
egyediség kérdését az ,,atszervezéssel”, ,,szervezetalakitassal” kapcsolatos politikai zsakmanyszerzés veti fel,
igy csak azt vizsgaljuk a tovabbiakban.

Az Alkotmanybirdsag négy hatarozatdban foglalkozott zsdkmanyelvi problémaval, s mivel a hataroza-
tok alapjaul szolgalo tigyek eltéréek voltak, érdemes mindegyik rovid attekintése.

El6szor 2004-ben keriilt a talaros testiilet elé a zsakmanyelvvel kapcsolatba hozhat6 kérdés, amelyben
atszervezés okozta mandatumrovidiilés alkotmanyossagat kellett megitélniiik az alkotmanybiraknak. Az Or-
szaggyiilés 2003. december 15-i iilésnapjan torvényt fogadott el a befektetok és a betétesek fokozott védel-
mével kapcsolatos egyes torvények modositasarol, amelynek 38. § (1) bekezdése a Pénziigyi Szervezetek
Allami Feliigyeletének® elnokének és elndkhelyettesének megbizatasat a torvény hatalyba 1épésével meg-
sziintetni rendelte azért, mert a PSzAF vezetési modelljét atalakitotta akként, hogy az egyszemélyi — elnoki —
vezetés helyett testiiletre — a Feliigyeleti Tandcsra — bizta a PSZAF vezetését. A koztarsasagi elndk, aki els-
zetes normakontroll-eljaras lefolytatasat inditvanyozta, rdmutatott arra is, hogy a kihirdetésre részére meg-
kiildott torvény 38. § (2) bekezdése szerint a Feliigyeleti Tanacs tagjainak kinevezéséig a PSzZAF f6igazgato-
ja latja el annak vezetését, amelybdl az allamfé arra kovetkeztetett, hogy a torvény célja valdjaban a PSzZAF
elnokének elmozditasa ugy, hogy az ellen jogorvoslattal ne lehessen €lni. A koztarsasagi elndk inditvanya
szerint a normativ formaba ontott egyedi, személyi dontés sérti az Alkotmany 2. § (1) bekezdésében deklaralt
jogallamisag elvét, mert ellentétes a jogbiztonsaggal.”

Az Alkotmanybirosag ¢les kiilonbséget tett az Alkotmanyban szereplé szervek és a kormanyzati ala-
rendeltségben miik6do szervek tisztségviseldinek mandatumvédelme kozott, s kimondta: ,, Az Alkotmanyban
nevesitett tisztségvisel6k (pl. koztarsasdgi elndk, alkotmdnybirdk, Allami Szamvevészék elnoke, Legfelsébb
Birosag elnoke, legfobb iigyész) ciklusokon dtivelo megbizatasi idotartama a demokratikus jogallam miiko-
désének olyan biztositéka, amely az iigyek vitelének folyamatossagahorz fiizodé érdeken tulmutat. Mas a hely-
zet azonban a kormanyzati alarendeltségben miikodo szervek vezetdi esetében, minthogy ezen szervek létre-
hozasa nem alkotmanyos kotelezettség, a mar létrehozott szervek megsziintetésére vagy atalakitasara is lehe-

> Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés e-f) pontok.

% V6.: SMUK PETER: Magyar kizjog és politika. 2012, Osiris, Budapest. 421. o., illetve ugyanerrdl a kérdésrél ugyané:
SMUK PETER: A politikai zsdkmanyelv alkotmanyos korlatai. in Jog-Allam-Politika 4/2010. szam, 3-22. o.

7 Ugyan egyedi dontéssel és nem is orszaggyiilési, hanem kozigazgatasi aktussal keriil(het) sor kormanytisztviseldk
indokolas nélkiili felmentésére, ennek alapjat az Orszaggyiilés torvénnyel teremtette meg. Ez a zsakmanyelv klasszikus,
az ,,utolsé postamesterig” is eléré modelljét idézi, amellyel az Alkotmanybirdsag is foglalkozott a 29/2011. (IV. 7.) AB
hatarozatban. A hatdrozat ismertetését 1d. CSINK LORANT: Az Alkotmanybirdsag hatarozata a kormanytisztviseldk el-
mozdithatosagardl. in Jogesetek Magyardzata 2/2011. szam, 3-11. o. Hasonl6 problémat vetett fel a hatarozatlan idére,
s 70 éves korukig kinevezett birak ,rendes Oregségi nyugdijkorhatar” betoltésével valdo nyugdijazasa is, amelyet az
Alkotmanybirosag a 33/2012. (VII. 17.) AB hatarozatban nyilvanitott alaptdrvény-ellenesnek. A hatarozat ismertetését
lasd: CSINK LORANT: Az Alkotmanybirdsag hatarozata a birdi hivatas felsé korhataranak szabalyairdl. in Jogesetek
Magyarazata 4/2012. szam, 8-18. o.

¥ A tovabbiakban: PSZAF.

9 Ld. 7/2004. (II1. 24.) AB hatérozat Indokolés I. pont.
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t6ség van.”"® Minthogy a PSzZAF a Kormany iranyitasa alatt allt, a testiilet az elnoki mandatum éatszervezés
miatt torténé megsziinését nem talalta alkotmanyellenesnek. Az egyedi kérdés normativ jogforrasban torténd
szabalyozasaval kapcsolatban pedig deklaralta, hogy a ,, munkakorok megsziintetésének ésszeriiségét, vagyis
az onkényesség hidnydt a szervezeti valtozds aldtamasztja. [...] Onmagdban azonban a dontés egyedi jelle-
ge [...] nem eredményezi a rendelkezés alkotmdnyellenességét.”"' Ezzel az Alkotmanybirésag kimondta,
hogy csak akkor alkotmanyellenes egy egyedi rendelkezés normativ aktusba foglalasa, ha az egyuttal onké-
nyes is.

Az 5/2007. (II. 27.) AB hatarozat alapjaul szolgalé inditvanyban kifogasoltak azt, hogy a villamos
energiarol szolo 2001. évi CX. torvénynek, illetve a foldgazellatasrél szolo 2003. évi XLIL torvénynek'
meghatarozott rendelkezései a Magyar Energia Hivatal vezet6jének megbizatasat lehetdvé teszik ,,torvény-
ben meghatarozott egyéb okbdl”, s a Fgetv. 85.§ (10) bekezdése egy ilyen konkrét okot meg is jeldl akként,
hogy az adott rendelkezés hatalybalépését kovetd kilencvenedik napon a Hivatal vezetdinek megbizatasa
megsziinik."

Az Alkotmanybirosag felismerve a 7/2004. (I11. 24.) AB hatarozat ,,tényallasatol” eltéro jogi helyzetet,
azaz azt, hogy a Magyar Energia Hivatal atszervezésére nem keriilt sor, maga az elndki és elnokhelyettesi
tisztségek nem szlintek meg, megallapitotta, hogy: ,,a hatdrozott idétartamra szolo megbizatas idé elotti
megsziintetésének (a személyi valtozasnak) szervezeti indokoltsaga nem volt; az elndki és az elndkhelyettesi
statuszok valtozatlanul megmaradtak. Ehhez kapcsolodoan az Alkotmdanybirosag leszégezi: valamely allam-
igazgatasi szerv modositott feladatkorének megfeleld vezetés kialakitasa, és az ennek érdekében végrehajtott
személyi valtoztatas onmagaban nem indokolhatia a norma kotéerejének alkalmi figyelmen kiviil hagyasat.
[...] ...a jogalkotds diszfunkciondlis, ha a jogalkoto normativ szabdlyozdsi tirgykidrben (s kétségkiviil
ilyennek mindsiil a Hivatal elnéke és elnokhelyettese megbizatasi jogviszonydnak tartalma) egyedi dontést
hoz. A normativ aktus sziikségképpeni eleme ugyanis az, hogy a cimzettek kore szélesebb, s nem kozvetleniil
és konkrétan meghatarozott egy vagy t6bb személy, vagyis a rendelkezés nem valamely konkrét egyedi iigyre
vonatkozik. Ha a jogalkoto a hatalyos jogszabaly alkalmazadsat, vagy a jogszabaly normativ modon téortéend
modositasat keriili meg az egyedi dontés jogszabadlyi formaba ontésével, a megoldas visszaélésszeriive valik.
A konkrét jogviszonyokat ezzel a modszerrel megsziinteté jogszabalyi rendelkezés [itt: a GET. 85. § (10)
bekezdése] tartalmaban jogalkalmazoi (munkaltatoi egyoldalii jognyilatkozatot helyettesité) aktus, amely
ellen viszont (tekintettel a jogszabdlyi formdra) az érintettek jogorvoslattal nem élhetnek.”"* 2007-ben tehat
érdemi eldrelépést tett az Alkotmanybirdsag a normativ formaba bujtatott egyedi aktusokkal szembeni fellé-
pésben: a visszaélésszerii jogalkotas tilalmabdl levezetett diszfunkciondlis jogalkotas termékének tekinti az
ilyen aktusokat, amelyek alkotmanyellenességét is kimondta.

2010-ben ujabb ,,zsakmanyelv-gyanus” tigy keriilt az Alkotmanybirdsag elé a koztarsasagi elndk eld-
zetes normakontroll-inditinyanak koszonhetden. Az allamf6 altal kifogasolt torvény a tisztességtelen piaci
magatartas és a versenykorlatozas tilalmarol szolo 1996. évi LVIL. térvény'® médositasarol szolt, amely a
Tpvt. 35. § (4) bekezdés e) pontja beiktatisaval a Gazdasagi Versenyhivatal'® elnokhelyettesei megbizatasa-
nak egy 1j megsziinési okat allapitotta meg: az elndkhelyettesek megbizatasa megsziinik akkor is, ha az el-
nok megbizatasa a kinevezési idotartam lejarata miatt szinik meg. A modositd tehat ez esetben 6sszekap-
csolja az elnok és a helyettesek mandatumat, de az dsszes tobbi elndki megbizatas-megsziinési jogeim nincs
kihatassal a helyettesekre. Ezzel 6sszefliggésben a koztarsasagi elndk felhivta a modositd torvény 2. § (1)
bekezdésének masodik mondatat, amely kimondja, hogy annak rendelkezéseit a hatalybalépéskor érvényben
1év6 kinevezésekre is alkalmazni kell. Ennek kovetkeztében az elndkhelyettesek megbizatasa a Tpvt.-ben és
a kinevezésiikben meghatarozott id6 elétt megsziinne.'’

Az Alkotmanybirosag — hivatkozva az 5/2007. (Il. 27.) AB hatarozat fent idézett rendelkezéseire —
hangsulyozta, hogy a moédositd torvény ,,nem egyedi donteést tartalmaz a GVH jelenlegi elnokhelyettesei
megbizatdasa megsziintetésérol, hanem egy olyan normativ jogcimmel egésziti ki a Tpvt.-t, amely dltalaban —

197/2004. (I11. 24.) AB hatarozat Indokolas II1/3.2. pont.

17/2004. (II1. 24.) AB hatarozat Indokolas I11/3.3. pont, kiemelés télem: E. Cs.
12 A tovébbiakban: Fgetv.

135/2007. (II. 27.) AB hatarozat Indokolas I. pont.

'45/2007. (II. 27.) Ab hatéarozat Indokolas I11/2.2. pont.

15 A tovabbiakban: Tpvt.

' A tovabbiakban: GVH.

'7183/2010. (X. 28.) AB hatérozat Indokolas I. pont.
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a mindenkori — elndkhelyettesek jogviszonyat érinti.”'® Tovabba a testillet szerint az ,ij megbizatds-
megszinési jogcim beiktatasa megfelel a normativ aktussal szemben tamasztott fogalmi kévetelményeknek,
igy az onmagdaban visszaélésszerii jogalkotdsnak nem mindsitheté.”"’ Az inditvanynak megfeleléen azt is
vizsgalta az Alkotmanybir6sag, hogy egy Uj megbizatas-megsziinési jogcimnek a hatalybalépéskor érvény-
ben levé kinevezésekre valo alkalmazasa visszamendleges hatalyl jogi szabalyozas tilalmaba {itkozik-e.
Ehhez a testiilet egyrészt a visszamendleges hatalyl jogalkotassal kapcsolatos gyakorlatat elemezve megal-
lapitotta, hogy ,,valamely jogszabadly nem csupan akkor mindsiilhet az emlitett tilalomba iitkézonek, ha a
Jogszabalyt a jogalkoto visszamendlegesen Iléptette hatdlyba, hanem akkor is, ha a hatalybaléptetés nem
visszamendlegesen tortént ugyan, de a jogszabdly rendelkezéseit — erre iranyulo kifejezett rendelkezés szerint
— a jogszabdly hatdlybalépése elétt 1étrejitt jogviszonyokra is alkalmazni kell.”*° Ezt kovetden a testiilet — a
7/2004. (II1. 24.) AB hatarozatban kidolgozott tesztjének megfeleléen — megvizsgalta a GVH hatalommeg-
osztasban betoltott helyét, s megallapitotta, hogy a GVH egy autondém allamigazgatasi szerv és mint ilyen,
nem tartozik a Kormany irdnyitasa ala, tovabba azt, hogy a GVH funkcidja a vallalkozas szabadsaganak
alkotményos joganak érvényesiilésérol vald gondoskodas a gazdasagi verseny tisztasaga feletti feliigyeleten
keresztiil. E specialis status és jogkor miatt az Alkotmanybirosag szerint ,,a GVH jogallasdra és rendelteté-
sere tekintettel a vezetdi megbizatdsok idotartamanak osszehangoldsa érdekeben megallapitott uj megbiza-
tas-megsziinési jogcim nem elegendo indok arra, hogy azt a torvényhozo a hivatalban 1évo elndkhelyettesek
megbizatdsdra visszahaté hatdllyal kiterjessze, s ezdltal megbizatdsi idejiiket leréviditse. ™"

A testiilet tehat eltért az 5/2007. (II. 27.) AB hatarozatban kialakitott vizsgalati szempontjaitol, s visz-
szatért a 2004-es teszthez igy, hogy azt valdjaban szigorubba is tette: nem elégedett meg azzal, hogy a nem
Kormany-alarendeltségben mitkddo szervek tisztségviseldit védi az Orszaggylilés szervezetalakitasi jogkorét,
hanem mar a visszamendleges hatalyu jogalkotas tilalmat is vizsgalati kdrébe vonta, végsé soron tehat — bar
ez az adott ligy kimenetelét nem befolyasolta — az Orszaggyiilés zsakmanyszerzésének nagyobb teret enge-
dett. Meg kell jegyezniink, hogy a 2007-es és a 2010-es hatarozat ,.tényallasa” kozott tulajdonképpen elha-
nyagolhat6 volt a kiilonbség: mindegyik alkotmanyellenesnek talalt szabalyozas két részbdl allt: egy — objek-
tive is — normativ torvénymodositasbol, valamint egy, a modositas alkalmazasara vonatkoz6 quasi atmene-
ti/zar6 rendelkezésbol. Ez utdbbiak pedig annyiban tértek el egymastol, hogy az Fgetv. 85. § (10) bekezdése
szerint az adott rendelkezés hatalybalépését kovetd kilencvenedik napon a Hivatal vezetdinek megbizatasa
megsziint volna, mig a GVH-ra vonatkozé mddositd térvény azt mondta ki, hogy a mddositott szabalyokat a
modositas hatdlyba 1épésével alkalmazni kell a hivatalban 1évé elndkhelyettesekre. Erdemi kiilonbség nincs
tehat a két ,,atmeneti rendelkezés” kozott: valdjaban mindkett6 — igaz eltérd technikaval, de — azonos jogha-
tas kivaltasat célozta: az 0j, modositott szabalyoknak a hivatalban 1év6 tisztvisel6kre torténd alkalmazasat.

Amennyiben a 2010-es alkotmanybirdsagi ,.tesztet” visszalépésként értékeljiik, az Alkotmanybirosag
legujabb, zsakmanyelvhez kotédd hatarozataban megfogalmazott indokolasabol kovetkezd ) mércét akar a
mandatumvédelem hattérbe szoritasanak tekinthetjiik. Az Alkotmanybirosaghoz a Legfels6bb Birdsag volt
elndkhelyettese alkotmanyjogi panaszt nyuUjtott be, amely a birdsagok szervezetérdl és igazgatasarol szolo
2011. évi CLXI. tv.2 185. § (1) bekezdésének alaptorvény-ellenességének megéllapitasat kezdeményezve. A
tamadott torvényhely szerint a Legfelsobb Birdsag elndkhelyettesének megbizatasa az Alaptorvény hatalyba
1épésével megszlinik. A panaszost a koztarsasagi elndk 2009. november 15. napjatdl hatarozott idére, hat
évre nevezte ki a Legfelsobb Birosag elndkhelyettesévé, igy a Bszi. rendelkezésénél fogva a hatarozott id6
lejarta el6tt ex lege szlint meg a megbizatasa.

Az Alkotmanybirdsag elészor attekintette a politikai zsakmanyelvhez k6t6do hatarozatait, s megallapi-
totta, hogy a 7/2004. (I11. 24.), az 5/2007. (1. 27.) és a 183/2010. (X. 28.) hatarozatok altal érintett ligyektol
ez az alkotmanyjogi panasz tobb szempontbdl is eltér: egyrészt olyan szerv tisztségviseldjének a megbizatasi
idejének csokkentésérol van szo, amelyet az Alaptorvény szabalyoz, masrészt pedig az adott tisztségviseld
jogviszonya nem, ,,csak” vezetd megbizasa sziint meg a Bszi. nyoman. Figyelemre méltd, hogy a testiilet
ezen megallapitasaibol kovetkeztetéseket nem vont le, helyette arra alapitotta az indokolast, hogy a szerve-
zet-atalakitas fogalmat kibdvitette, s adott szerv hatdskori listajanak modositasat is ilyen hatasunak tekintet-

'8 183/2010. (X. 28.) AB hatarozat Indokolés I11/2.1. pont.
19183/2010. (X. 28.) AB hatarozat Indokolés II1/2.1. pont.
20183/2010. (X. 28.) AB hatarozat Indokolas I11/2.2. pont.
1183/2010. (X. 28.) AB hatérozat Indokolas I11/2.2. pont.
22 A tovabbiakban: Bszi.

51



SENIOR KOZLEMENYEK — DR. ERDOS CSABA: VISSZAELES JOGALKOTASSAL — AVAGY EGYEDI REN-
DELKEZESEK JOGSZABALYBA FOGLALASANAK ALKOTMANYOSSAGI MEGITELESE

te.” |, Az Alkotmdnybirésdg megitélése szerint a szervezet-dtalakitdson til még az adott szervezet funkcioi-
nak, azaz feladat- és hataskoreinek jelentésebb megvaltozdsa is megalapozhat, indokolttd tehet térvényhozoi
beavatkozast, hiszen a hivatalban lévé vezetd kivalasztasanal értelemszeriien nem lehettek tekintettel a meg-
valtozott kompetenciakbol adodo alkalmassagi, megfeleldségi szempontokra, ugyanakkor nem zarhato ki,
hogy az wj funkciok ellatisa mas szemléletii, felkésziiltségii, szakmai eldélettel és gyakorlattal rendelkezo
személyt igényel.”** Ezek utan — ramutatva arra, hogy a Kuria elndkhelyettese a Kuria elnokének teljes jog-
korti helyettese™ — azt vizsgalta a testiilet, hogy a Kuria — és ezéltal elndke és kozvetetten elndkhelyettese —
milyen Uj hataskorokkel gazdagodott vagy szegényedett az Alaptorvény és a Bszi. hatalyba 1épésével. Ilyen
Uj hataskorvaltozasként azonositotta az Alkotmanybirosag azt, hogy a birdsagi igazgatasban a Kuria elnoke
nem vesz részt, az Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs megsziintetésével a birésagi igazgatasi feladatok az
Orszagos Birdsagi Hivatal elnokének hataskorébe tartoznak. Masfelél azonban szélesedett a legfobb biroi
szerv feladat- és hataskdre: hataskorébe keriilt a helyi dnkormanyzatok rendeletei feletti torvényességi kont-
roll gyakorlasa, valamint az eljaras akkor, ha a helyi 6nkormanyzat tdrvényben szabalyozott jogalkotasi kote-
lezettségét elmulasztja. Ilyen hataskor-boviilést jelent joggyakorlat egységének biztositasa, a Kuria elnoké-
nek feleldsségi korébe keriilt a Kuria belsé igazgatasa mellett az igazsagszolgaltatas egészét érintden, az
itélkezési gyakorlat figyelemmel kisérésének, tovabbfejlesztésének, egységesitésének szakmai vezetése is.
Ezen beliil a Kuria elnokének feladatkorét részletesebben hatarozza meg a Bszi., mint a korabbi vonatkozé
szabalyozas. Minderre tekintettel az Alkotmanybirosag szerint ,, az elnék és helyettese kozott allando és szo-
ros munkakapcsolat kell, hogy legyen”® Tovabba ,.ezeknek ,, a véltozdsoknak a tiikrében fokozott jelentdsé-
ge van annak a bizalmi viszonynak, melyet az elndkhelyettes kinevezésére vonatkozo korabbi alkotmanyi és
a jelenlegi torvényi szabalyok kifejezésre juttatnak. Kovetkezésképpen az Alkotmanybirosag dllaspontja sze-
rint a korabbi vezetéi megbizatas hatarido elotti torvényi megsziintetésehez ezek a valtozasok kello indokul
szolgdlnak. ™

Az Alkotmanybirosag tehat egyfeldl kibdvitette a szervezet-atalakitas fogalmat, s ezzel eleve nagyobb
teret engedett az Orszaggytlés politikai zsakmanyszerzésének, s a 2005-ben kelt hatarozataval kialakitott
gyakorlataval is szembehelyezkedett: a hataskor- és funkcidmodositast a vezetocsere elegendé indokénak
nevezte, raadasul az allamigazgatasi szerveknél elvileg nagyobb foki mandatumvédelmet élvezd birdi ha-
talmi ag tekintetében. Masfeldl a testiilet tulajdonképpen kimondta, hogy a kormanytagok jogallasanak min-
tajara mas szervek — igy a birdsagok — vezetdi kozott is alkotmanyos jelentdségii a kollegialitas elve™, ame-
lyet a koztiik 1év6 bizalmi viszony fejez ki. Véleményem szerint az Alkotmanybirdsag ezen allaspontja alap-
vetden téves. A Kiuria elndke és elndkhelyettese kozott kétségteleniil fennalld egylittmiikddési kotelezettség-
bol nem fakad feltétleniil bizalmi viszony, legalabbis ennek semmilyen tételes jogi alapja nincs: a Bszi. nem
kapcsolja a Kiria elndkének megbizatisdhoz a Kuria elnokhelyettesének megbizatasat,” amelybol a koztiik
1év6 bizalmi viszonyra ténylegesen kovetkeztetni lehetne. Az olyan jogviszonyokban, amelyekben kozjogi
jelentéséggel bird bizalmi kapocs van a jogviszony alanyai kozott, a tételes jog az alarendelt fél jogviszo-
nyanak megsziinését a jogviszonyon belill folérendelt helyzetben 1év6 fél jogviszonyanak megsziinéséhez
koti. Erre lehet példa az, hogy a miniszteri tisztség megsziinik a miniszterelnok megbizatasinak megsziiné-
sével,® vagy az, hogy a miniszterelndk, illetve a Kormany megbizatasa megsziinik az ujonnan valasztott
Orszaggyilés alakulo iilésével.”! Amennyiben tehat ténylegesen — a sz6 kozjogtudomanyi értelmében — kol-
legialis kapcsolat lenne a Kuria elndke és elndkhelyettese kozott, annak tiikr6zddnie kéne a Bszi.-bdl is.

3 Azt megvizsgalta a testiilet, hogy a Legfelsébb Birosag Kuriara torténd atnevezése ellenére az elnokhelyettesi pozicio
megmaradt, s betoltésére is azonos feltételek mellett keriilhet sor: a Legfelsobb Birosag/Kiria elndkének javaslatara
koztarsasagi elndki kinevezéssel. Ennek megallapitasaval a szervezetalakitas korabbi alkotmanybirdsagi hatarozatokban
megallapitott sziikebb fogalmara a hatarozatot nem lehetett alapitani.

#3076/2013. (I11. 27.) AB hatarozat Indokolas V/2. pont.

¥ Bszi. 123. § (2) bekezdés.

3076/2013. (I11. 27.) AB hatarozat Indokolas V/2. pont.

213076/2013. (I11. 27.) AB hatarozat Indokolas V/2. pont (kiemelés télem — E. Cs.).

2 Ld. példaul: ,, 4 kollektiv feleldsség, vagyis a kollegialitds elve [...] azt jelenti, hogy a kormdny mint egész felelds
tevékenységéert a parlamenttel szemben, s ha a kormany elveszti a torvényhozas politikai bizalmat, akkor valamennyi
kormanytag megbizatasa megsziinik.” SZENTE ZOLTAN: A polgari alkotmanyok fébb intézményei. in MEZEY BARNA —
SZENTE ZOLTAN: Eurdpai alkotmany- és parlamentarizmustorténet. 2003, Osiris, Budapest. 535. o.

¥ A Kiria elnokhelyettesének tisztségének megsziinési okait a Bszi. 138. §-a tartalmazza.

3% Alaptorvény 20. cikk (3) bekezdés a) pont.

3! Alaptérvény 20. cikk (1) bekezdés és (2) bekezdés a) pont.
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Feltéve, de nem megengedve, hogy elfogadjuk az Alkotmanybirdsag ,,bizalmi viszonyra” alapitott ér-
velését, érdemes roviden kitérni arra a megallapitasara, amely szerint ,,az uj funkciok ellatasa mas szemléle-
1, felkésziiltségii, szakmai eléélettel és gyakorlattal rendelkezd személyt igényel. > Hasonloan az indokolas
masik részéhez, ennek kovetkezetlen voltat is a szabalyozasi kornyezet vizsgalataval tudjuk aldtdmasztani.
Kétségtelen tény, hogy a Kuria hataskore modosult a Legfels6bb Birdsagéhoz képest, ahogyan az is, hogy a
legjelentGsebb valtozast a helyi dnkormanyzati rendeletek torvénybe iitkozésének megallapitasa, illetve az
onkormanyzatok térvényen alapul6 jogalkotasi kotelezettségének megallapitdsa mint 0j hataskorok jelentik,
amelyek addig csak az Alkotmanybirdsag altal végzett normakontroll gyakorlasara kotelezik/jogositjak a
Kuriat. Azt is komolyabb ellenvetés nélkiil elfogadhatjuk, hogy ez az 0j hataskdr mas szemléletet kivan meg
az e hataskort gyakorlo biraktol. Az 6 koriiket a Bszi. konkrétan meg is jeloli: a Kuria dnkormanyzati tana-
csanak harom biraja latja el e feladatot.”® Tehat harom birét érint a Kuria ténylegesen uj hataskore. Az 1j
feladatkor igényelte Gj birdi szemléletet azonban a torvényhozo nem kivanta azaltal biztositani, hogy az 6n-
kormanyzati tanacs birainak kinevezéséhez specialis kvalitast — példaul normakontroll eljarasokban szerzett
tapasztalatot — irjon el6. Ebbdl szerintem arra kell kdvetkeztetniink, hogy az 0j feladat- és hatadskoroket a
,régi” birak is képesek ellatni, ha pedig ez igy van, akkor az egyéb 0j vezet6i feladat- és hataskorok ellatasa-
ra — amelyek csak annyiban Gjak, hogy a korabbi szabalyozasnal részletesebb hataskori listat tartalmaz a
Bszi., s nem el6zmény nélkiili feladatokat — minden bizonnyal a hivatalban 1év6 elndkhelyettesek is képesek
lettek volna.

A hatarozat indokolasabol kitlinik, hogy az Alkotmanybirdsag egyre megengedébb az Orszaggyiilés
politikai zsakmanyszerz6 jogalkotasanak, és ezen keresztiil az egyedi rendelkezések torvénybe foglalhatosa-
ganak alkotmanyossagi minimumait tekintve. Ez részben abbdl kovetkezik, hogy a szervezet-atalakitas fo-
galmat kiterjesztOen értelmezte, masrészt abbol, hogy ezt a kiterjeszté — s a mandatumvédelemre hatranyos —
értelmezést pont a legkevésbé atpolitizalt hatalmi 4g vezetdire alkalmazta.

4. A ,,LEX”’-ALKOTAS KERDESEI

A torvénybe foglalt egyedi rendelkezések harmadik formajat a térvényekben megfogalmazott altalanos sza-
balyoktol vald, egyedi esetre vagy személyre szabott eltérések jelentik. Ezek figyelmiinkre azért érdemesek,
mert bar kordbban sem volt idegen az ilyen megoldas alkalmazasa az Orszaggytiléstdl, az utébbi idében egy-
re gyakoribba valtak az ilyen torvények, amelyeket romai jogi analdgiaval, talaloval sokszor csak ,,lex”-ként
emlegetnek.

Ezen — gyakorlattd valo — jelenséget azonositani relative egyszerii,”* azonban ellene jogallami eszko-
zokkel fellépni annal nehezebb. Ennek okait nagyon jol mutatja be a kdvetkezé — egyébként ,,lex Szapary”
néven elhiresiilt eset: 2010-ben a kormanyzat j washingtoni nagykovetet kivant kinevezni. Az akkor 72
esztendds Szapary Gyorgy volt e poszt varomanyosa, azonban kinevezésének akadalya az volt, hogy kor-
manytisztviselOi jogviszonyt csak 70. életévét be nem toltott személy 1étesithetett. Két nappal azutan, hogy
az Orszaggytlés Kiiliigyi Bizottsaga nagykovetjelolteket hallgatott meg®, modositasra keriilt a kormany-
tisztviselok jogallasarol szolo 2010. évi LVIL tv. A moddosito, 2010. évi CXXXVIIL. tv. lehetdvé tette, hogy
miniszterelnoki engedéllyel 70. életéviiket betoltott személyek is kaphassanak kiilszolgalati képviselet-
vezetdi megbizast.’® A torvénymodositasrol — annak koriilményeit vizsgalva — belathato, hogy az egy sze-
mély érdekében, tulajdonképpen az altalanos szabalyok aloli kivételként valt a jogrendszer részévé.

323076/2013. (I11. 27.) AB hatarozat Indokolas V/2. pont.

*Ld. Bszi. 45. §.

** Kivaléan foglalja ssze az utobbi esztenddk ,lex”-eit az Index cikke, amely ramutat az egyes torvények mogottes
céljara is: JANECSKO KATA: Lex Biszku, lex Jarai, lex Schmitt. Index, 2012. jonius 4. forras:
http://index.hu/belfold/2012/06/04/lexek/ (2013.09.30.).

» Jasd az Orszaggyiilés Kiiliigyi és hataron tili magyarok bizottsiganak 2010. november 16-an, kedden, 14 ora 27
perckor az Orszaghaz féemelet 55. szamu tandcstermében megtartott ilésérol készillt jegyzOokonyvet. [forras:
http://www.parlament.hu/biz39/bizjkv39/KUB/1011161.pdf (2013.10.01.)] A nagykovetjeloltek meghallgatasara zart
iilésen keriilt sor, igy az ott elhangzottakat nem ismerhetjiikk meg.

3% A modosité torvény 1. §-a szerint: , 4 kormdnytisztviselék jogdlldsardl sz616 2010. évi LVIIL torvény a kovetkezd iy
10/A4. §-sal és cimmel egésziil ki: »A kormanytisztviseldi jogviszony megsziinése 10/A. § A kormanytisztviseldi jogvi-
szony tekintetében a Ktv. 15. § (1) bekezdeés e) pontjat azzal az eltéréssel kell alkalmazni, hogy az ott meghatarozott
életkori korlat alol a miniszterelnok felmentést adhat, ha a komanytisztviseloi kinevezés a kiilszolgalathoz kapcsolodo
képviselet-vezetéi megbizashoz sziikséges.«”
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El6szor azt kell tisztaznunk, hogy miért tekintjiik keriilendonek a hasonlo jogalkotast. Azért, mert ezek
a ,,lex”-ek a jogi norma egyik ismérvét, az ismételtséget rontjak le. Az ismételtség azt kdveteli meg, hogy ,,a
norma cimzettje minden ismétlédé esetben ugyaniigy jarjon el, ahogyan a norma eléirja.”®’ E kovetelmény-
nek relative konnyen meg tud felelni a jogalkalmazo, hiszen ez tulajdonképpen — ebben a formaban — nem
jelent tobbet a szabaly kotelez6 voltanal. Azonban azzal folytatodik a fogalom, hogy az ,, egyszer kévetendd
magatartis nem norma, hanem pl. egyedi parancs.””® Az ismételtség és normativitas kapcsolatat ontologiai
szempontbdl is aldtdmasztotta SZIGETI Péter, akinek a nevéhez fiiz6dik a fenti két definicio-részlet is: ,, Az
ismétlédés minden lét konstituencidja, amely a tdrsadalmi léthen a normativitishoz vezet.”” Erdemes meg-
emliteniink PATYT Andras érvelését is, aki ,, az egyes valasztasokra kibocsatott, a valasztasi szervek technikai
vagy digyviteli feladatait tartalmazé miniszteri rendeleteket”™ jo példanak tartja arra, hogy léteznek olyan
jogszabalyok, amelyek egyetlen alkalomra szolnak. Az idézett példa azonban feltételezi, hogy nagyon sziik
idékeretek kozott, de azon beliil tobbszor alkalmazzak, masrészt leird, s nem értékeld jellegli PATYT Andras
megallapitasa: tényleg vannak ilyen normék, a kérdés az, hogy jol van-e ez igy. Az biztos, hogy altalanos-
sagban megelégedhetiink azzal a normativitas-megkozelitéssel, amely a cimzetti kor jellegét vizsgalja, azon-
ban a ,lex”-ek felvetik e megkiilonboztetés relativizalodasat. A normativitas jogelméleti fogalma azonban
kapaszkodot kinal az olyan helyzetekben, amelyekben a szakjogtudomanyi — jogalkotastani — fogalom nem
képes a probléma lényegét megragadni.

Amennyiben elfogadjuk azt, hogy az ismételtség hidnya egy rendelkezés normativitasat is alaassa, ak-
kor azt kell igazolnunk, hogy az adott jogszabalyi rendelkezés csak egy alkalomra szol. Ezzel nagy valdszi-
niiség szerint a lehetetlenre vallalkozunk, hiszen legalabb josnak kellene ahhoz lenniink annak kijelentésé-
hez, hogy az adott szabalyt soha nem fogjak ujra alkalmazni.

Célszerli tehat masfell megkozeliteniink a problémat. Ilyen ,,menekiil utat” nyithat a jogegyenlOség
elve: ,, Az alkotmanybirosagi gyakorlat szerint az életkori feltételek, ha azok az adott kategoriaba tartozo
minden személyre egyforman vonatkoznak és nem énkényesek, nem sertik az Alkotmany 70/A4. § (1) bekezdé-
set. Nem mindsiilnek tehat alkotmanysertonek azok az életkori korlatok, amelyek meghatdrozott munkakorok,
beosztasok betoltéséhez kapcsolédnak, ha azt a jogalkoté nem énkényesen hizza meg.”*" Jelen esetben for-
ditva kell feltenni a kérdést: az életkori korlatok aldli kivételképzés milyen esetben alkotmanyos? Ez mar a
pozitiv diszkriminacié megengedhetdségét veti fel, amely az Alaptdrvény szerint csak az esélyegyenldség €s
a tarsadalmi felzarkoztatas érdekében, igy kiilonosen a csaladok, a gyermekek. a nék, az idések és a fogya-
tékkal é16k védelmében alkalmazhato.** Ennek a szigora kovetelménynek aligha felel meg az, hogy kozhiva-
tal betoltését kivételesen 70 év felettieknek is, de csak nagykoveti posztokon teszi lehet6vé a torvény. Sajnos
hasonl6 iigyben alkotmanybirdsagi hatarozat még nem sziiletett, rdadasul, mivel mindegyik ,,lex” mas-mas
teriiletet érint, igy esetrdl-esetre kell vizsgalni az eldnyben részesités alkotmanyos megengedhetdségét.

A ,lex”-ek olyan tartalommal is elképzelhetok, amikor a kivételes helyzetbe hozott jogalanyra nézve
nem kedvez06, hanem éppen kedvezétlen. Ilyen jogszaballyal — igaz nem torvénnyel, hanem 6nkormanyzati
rendelette]l — mar foglalkozott az Alkotmanybirosag, s mivel ebbdl a szempontbol k6zombds a szabalyozas
szintje, annak normativitasa a kérdés, az onkormanyzati rendelettel kapcsolatos alkotmanybirdsagi gyakorla-
tot a torvények vonatkozasaban is irdnyadonak tartom.

Az Alkotmanybirésag 1991-ben szembesiilt el6szor olyan onkormanyzati rendelettel, amelyrdl bizo-
nyithato volt, hogy a benne foglalt normativ szabalyozast ugy alkotta meg a képviseldtestiilet, hogy az szan-
dékoltan csak egy jogalanyt hozott a tobbihez képest 1ényegesen hatranyosabb helyzetbe. Csorna varos kép-
viselGtestiilete ugyanis tigy hatarozta meg a helyi adéonak mindsiild, telekadora fizetésére kotelezettek korét,
hogy csak egy gazdasagi tarsasag esett ennek hatalya ala, pont az, amelynek teriiletét az dnkormanyzat
egyébként meg akarta szerezni: ,,az Alkotmanybirosag a kovetkezoket dallapitotta meg:

a) A szoban forgo kozségben egyetlen jogi személynek volt jelentds alapteriiletii, t6bb mint 24 hekta-
ros belteriileti foldje. A kirendelt igazsagiigyi ingatlanforgalmi szakértd e teriilet forgalmi értékét 6 120 000

i; SZIGETI PETER: Jogtani és dallamtani alapvonalak. 2011, Rejtjel, Budapest, 81. o.
Uo. 81. o.
39 SZIGETI PETER: A jogi objektivacié kategériaelemzése. in SZIGETI PETER — TAKACS PETER: 4 jogdllamisdg jogelmé-
lete. 2004, Napvilag, Budapest, 143. o.
“ PATYI ANDRAS: A kizigazgatis mitkodésének jogi kérdései. in PATYI- VARGA: i. m. 214. o.
1 KOVACs KRISZTINA: A hatranyos megkiilonboztetés tilalma. in: HALMAI GABOR — TOTH GABOR ATTILA: Emberi
jogok. 2003, Osiris, Budapest, 382. o.
2 V6.: Alaptorvény XV. cikk (4)-(5) bekezdés.
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Ft-ban dllapitotta meg. Eme teriilet utan évi 24,5 millio forint — azaz a forgalmi érték négyszeresét kitevo
osszegii — adot kellett volna fizetni. Az ugyancsak kirendelt adoelméleti és adoigazgatasi szakérto ugy nyilat-
kozott, hogy »ha ado cimen olyan elvonast alkalmaz egy norma, amely az adoalany lehetetleniilését eredmé-
nyezi, az mar nem ado«. A szakérto ugyanis ugy itélte meg, hogy »a tételes ado meértéekénél sulyosan aranyta-
lan, ha az adott vagyontargy értékenek 20%-at meghaladja az évi vagyonado mértéke«.

b) Megdllapithato volt, hogy a polgarmesteri hivatal szerette volna megszerezni a jogi személy tulaj-
donaban allo belteriileti foldet, hogy azt lakasépitésre, illetleg iidiiloteriiletenként és szabadidokozpontkent
hasznositsa. (Ilyen modon valo hasznositds esetén az ingatlanforgalmi szakértd mar 21 800 000 Ft-ban jelol-
te meg a teriilet forgalmi értékeét.) Mivel a tulajdonos nem mutatott hajlandosagot a tulajdonjog atengedésé-
re, az onkormanyzati testiilet az ado jogintézményét eszkoziil hasznalta fel arra, hogy nagyobb nyomatékot
adjon tulajdonszerzési szandékanak. Miként a polgarmester irta az Alkotmanybirosagnak: »...t6bbszor felki-
naltuk az mgtsz-nek a teljes adotartozdsa elengedését annak fejében, hogy adja at tulajdonunkba a fenti terii-
leteket«. Ezt a célzatossdgot tamasztotta ald az is, hogy az 6nkormanyzati rendelet 99%-os telekado kedvez-
ményt biztositott az érintett tulajdonosoknak, de a jogosultak korét ugy hatarozta meg, hogy a szoban forgo
tulajdonos ne keriilhessen a kedvezményezettek koze.

Mindezekre figyelemmel az Alkotmanybirosag ugy itélte meg, hogy »...az 6nkormanyzati rendelet [...]
serelmezett szabalyai olyan tipusu gazdasagi szabadlyozo eszkézoket tartalmaznak, amelyek kifejezetten az
inditvanyozo mgtsz gazdasagi tevékenységének a kézvetett — nem adoztatasi funkcioju — befolydsoldsat szol-
galjak.« Emiatt az Alkotmanybirdsdag az alkotmdnyossagi vizsgalat ala vont rendelkezéseket alkotmanyelle-
nesnek minésitette.

A fenti idézetbdl kitlinik, hogy az Alkotmanybirdésag szamos olyan vizsgalati modszert alkalmazott,
amely egyébként a normakontroll-eljarasban felettébb szokatlan — igy adoszakértét, akit nyilatkoztatott az
adozas megengedheté mértékérdl is, amely allaspontom szerint tisztan alkotmanyjogi mérlegelés korébe es6
kérdés — s ennek megfelelden alakult az iiggyel kapcsolatos vizsgalodasanak kore is. A rendelet és az Alkot-
many egybevetésén és értelmezésén til ,,az Alkotmanybirosag sziikségesnek tartotta [...] a két rendelkezés
kizardlag formalis, jogpozitivista dsszevetését szélesebb koril, tényellendrzéssel, valamint adoelméleti szak-
véleménnyel aldtamasztott torvényességi, illetéleg alkotmdnyossdgi vizsgdlattal kiegésziteni.”**

A Kkiterjesztett, tényellenorzo vizsgalat alapjan tudta megallapitani azt a testiilet, hogy valéjaban leple-
zett egyedi rendelkezést ,,csomagolt” a képvisel6testiilet normativ erejli rendeletbe. Ezzel a jogelméleti nor-
mativitas-fogalmunk létjogosultsagat tudjuk alatdmasztani, tehat azt, hogy a jogszabaly — norma — lényegi
ismérve az ismételtség. Az a jogszabaly pedig, amelyet azzal a céllal alkottak meg, hogy az egy esetre szol-
jon, valdszintileg alaptorvény-ellenes. Az Alkotmanybirosagnak tehat nem az adott jogszabaly ismételtségé-
nek absztrakt lehetdségét kell vizsgalnia — amelynek lehetetlenségét fent indokoltam —, hanem elegendd a
szabalyozas céljat vizsgalnia. Ezzel a ,,lex”-ek alkotmanyossagi vizsgalata el6tt is ut nyilhat.

Hangsulyozni sziikséges ugyanakkor, hogy a csornai rendelet tigyében az egyedi rendelkezés normativ
aktusba bujtatasanak tulajdonvédelmi, illetve addjogi aspektusa is volt, valamint egyértelmiien hatranyos volt
az érintett jogalany szamara, mig a ,,lex”-ek esetében — tipikusan — az érintettnek valé kedvezo a kivételalko-
tas indoka.

Az Alkotmanybirosag az egyedi rendelkezések normativ formaban torténd megjelenitésével szemben
kifejlesztette az 1531/B/1991. AB hatarozatban expressis verbis ki nem mondott, de 1998-ban mar nyiltan
deklaralt elvet is, a jogalkotassal val6 visszaélés tilalmat. Ezt a testiilet a joggal valo visszaélés polgari jogi
alapelvébdl iiltette at a kozjogi viszonyokra: ,, A Magyar Koztarsasag Polgari Torvénykonyvérdl szolo 1959.
evi IV. torvény 5. §-anak (1) bekezdése szerint: ,, A torvény tiltia a joggal valo visszaélést.” Ugyanezen § (2)
bekezdeése pedig kimondja: ,,Joggal valo visszaélésnek mindsiil a jog gyakorlasa, ha az a jog tarsadalmi
rendeltetésével ossze nem ferd célra iranyul, kiilonésen ha a nemzetgazdasag megkarositiasara, a személyek
zaklatasara, jogaik és torvényes érdekeik biztositasara vagy illetéktelen elonyok szerzésére vezetne. Az Al-
kotmanybirosag ramutat: a demokratikus jogallamokban — igy hazdankban is — a joggal valo visszaélés tilal-
manak érvénye nem szoritkozik egyetlen jogagra, hanem e tilalom — az egyes jogagak sajatossagaitol fiiggo
formaban — az egész jogrendszerben érvényre jut. A Magyar Kéztarsasagban az emlitett tilalomnak az egész
jogrendszerre kiterjedd dltalanos érvénye kozvetleniil az Alkotmany 2. §-dnak (1) bekezdésébol vezetheto le.

#31/1998. AB hatarozat (VI. 25.) Indokolas IV. pont. [kiemelés t6lem — E. Cs.] Ez a hatarozat tomoren foglalja dssze
az 1531/B/1991. AB hatarozat Indokolas II. pontjat, amely Csorna varos rendeletének alkotmanyellenességét mondta ki.
4 1531/B/1991. AB hatérozat Indokolas II. pont.
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A kifejtetteknek megfeleléen érvényesiil a joggal valo visszaélés tilalma a kozjogban is, ahol e tilalom egy-
ardnt irdnyadé a jogalkoté szervek, a jogalkalmazé szervek, illetéleg az iigyfelek magatartdsdara.”™”

Tovabb tagitotta a testiilet a jogalkot6i hatalommal vald visszaélés fogalmat annak kimondasaval,
hogy ,,az eddigi dontések is alapul szolgalnak annak az dltalanos érvenyii kévetkeztetésnek a levondsara,
hogy mivel a joggal valo visszaélés tilalmanak forrasa az Alkotmany 2. §-anak (1) bekezdése, alkotmdanyelle-
nes az olyan rendelkezés is, amely amiatt iitkézik az emlitett tilalomba, mert a jogalkoto valamely jogintéz-
ményt nem annak jogrendszeren beliili rendeltetése szerinti célra hasznalt fel. ”*®

Ahogyan a politikai zsakmanyelv-hatarozatok kozott lathattuk, az 5/2007. (II. 27.) AB hatarozatban a
testiilet hivatkozott a jogalkotdi hatalommal valo visszaélés tilalmara, amelybdl egyrészt arra kovetkeztethe-
tiink, hogy a testiilet kdvetkezetesen alkalmazza ezt az elvet, masrészt pedig arra, hogy a térvények vonatko-
zéasaban is iranyadd. Ez utébbit erdsiti meg a mar idézett 31/1998. (VI. 25.) AB hatérozat is: ,, Kétségtelen,
hogy a torvényhozonak még a jogintézmények céljanak meghatarozasaban is osszehasonlithatatlanul széle-
sebb korii alkotmdnyos mozgdstere van, mint egy helyi énkormdnyzatnak. Am ez a mozgdstér sem korlatlan,
mivel a torvényalkotot is koti a jogalkotdi hatalommal valé visszaélés tilalma.”*’

Annak ellenére tehat, hogy a ,lex”-ekkel szembeni fellépés kifejezetten nehéz, az alkotmanybirdsagi
mara is megfoghatova, mindsithetové valnak az egyedi politikai torekvések, amelyek rontjak a jogszabalyok
normativitasat. A kulcsot a jogalkotoi szandék elemzése jelenti, amelynek vizsgalatara mar tobb alkalommal
vallalkozott az Alkotmanybirosag.

5. MEGALLAPITASOK

A fenti esetek bemutatasaval sikeriilt bizonyitani, hogy a jogalkotas legfelsé és legalsd szintjeit egyarant
athatja az egyedi rendelkezések jogszabalyba foglalasaban testet 6lt6 gyakorlat. Ennek alkotmanyossagi
megitélése nem lehet mechanikus, hiszen a jogalkotok a szervezetalakitasi jogkoriiket tipikusan ilyen modon
tudjak gyakorolni. A vizsgalt harom teriileten érvényesiild alkotmanybirdsagi esetjog alapjan az alabbi 0ssze-
foglald megallapitasokat tehetjiik:

o Az Alkotmanybirosag akkor talalta alkotmanyellenesnek az egyedi rendelkezések torvénybe vagy ren-
deletbe foglalasat, ha ez a szabalyozasi technika alapjog — praktikusan a jogorvoslathoz vald jog — sé-
relmét idézte eld.

o Az Alkotmanybirdsag egyre megengedébb az Orszaggyiilés politikai zsakmanyszerz6 jogalkotasanak,
¢és ezen keresztiil az egyedi rendelkezések torvénybe foglalhatosaganak alkotmanyossagi minimumait
tekintve.

e A ,lex”-ekkel, a leplezetten egyedi esetre — tehat a cimzetti kor nyilt, de olyan szlik korti meghataroza-
saval, amely az ismételt alkalmazasat szinte teljesen kizarja — alkotott jogszabalyok esetén az Alkot-
manybirosag a jogalkotd szandékat vizsgalja. Ezzel 0sszefiiggésben a testiilet a jogalkotd hatalommal
val6 visszaélésre hivatkozassal semmisithet meg ilyen torvényeket.

#31/1998. (VI. 25.) AB hatarozat Indokolas IV. pont.
31/1998. (VI. 25.) AB hatarozat Indokolas IV. pont.
4731/1998. (VI. 25.) AB hatarozat Indokolas IV. pont.
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