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Előszó

A Debreceni Egyetem Állam- és Jogtudom ányi Kara tudományos folyóiratának 
első száma 2000 és 2001 fordulóján jelent meg, akkor még a Jog- és 
Államtudományi Intézet tudományos szárnybontogatásának jegyében. Akkor 
célul tűztük ki magunk elé, hogy m inden évben leteszünk egy saját kollégáink 
és vendégeink tanulmányaiból álló kötetet a magyar jogi tudományosság -  nem 
túlságosan bőségesen terített — közös asztalára.

S lám 2006-ot írva m ost a Collectio Iuridica Universitatis Debreceniensis hatodik 
kötetét tarthatja kezében az olvasó. De nem  csak azért különleges ez az 
alkalom, m ert a korábbi évek „gyakorlatával” ellentétben a naptári évek számát 
követi az adott évben megjelent periodika, hanem  azért is, m ert ünnepelünk 
ezen kötet segítségével is: ünnepeljük a debreceni jogászképzés újraindításának 
tizedik évfordulóját.

A Jubileumi tanév eseményeit kezében tartó Szervezőbizottság arra kérte a 
Collectio Iuridica Universitatis Debreceniensis szerkesztőit, hogy ezen alkalomból a 
K ar tanszékvezetőinek tanulmányaiból szerkesszen kötetet. Ez -  jelen kötetben 
megtestesülve — csaknem maradéktalanul teljesült, hiszen tizenkét 
tanszékvezető és két alaptárgy jegyzője jelentkezik itt hosszabb-rövidebb 
tanulmánnyal.

Most, m időn útjára bocsátjuk a kötetet, megállapíthatjuk: célunkat 
formálisan elértük. M unkánk minőségét pedig -  amellyel magunk elégedettek 
sohasem lehetünk -  a tudós közvélemény ítéli majd meg.

Éljen a tízéves debreceni jogászképzés!

a S-yerkes^tőbi^ottság



B a l á z s  I s t v á n "

Szabályozó ha tóságok  és felügyeletek 
az E U  tagországaiban

Bevezetés

A tanulmány célja annak vizsgálata, hogy a közigazgatási reform hoz 
kapcsolódóan a független, szabályozó közhatóságoknak milyen a jogállása, 
figyelemmel az EU -ban érvényesülő tendenciákra, valamint saját hazai jogi 
környezetünkre. Az ezen kérdésre adható válasz egyszerre m inősíthető 
könnyűnek és nehéznek.

Könnyű, m ert jelenleg Magyarországon annak ellenére sincs a 
közigazgatási szerveknek egységes jogi szabályozása, hogy a 2006. évi LVII. 
törvény a központi államigazgatási szervekről valamint a Korm ány tagjai és az 
államtitkárok jogállásáról több kérdést, így az autonóm  államigazgatási 
szerveket is megpróbálta szabályozni -  korántsem  kimerítő m ódon. A 
közigazgatás mai felépítésének rendszerezése elméleti kategóriákon alapul, nem 
szigorú jogi rezsim kérdése. Ehhez járul még az a tény is, hogy az EU  sem 
szabályozza a tagországok nemzeti közigazgatását, így m inden ország úgy 
szervezi meg közigazgatását, ahogy akarja.

Ugyanakkor nehéz is a kérdés megválaszolása, m ert a közigazgatási 
rendszerünk megválaszolatlan kérdései mellett időtálló javaslatokat kell tenni, 
olyanokat amelyek működőképesek, nem ellentétesek a közjogi környezettel és 
azonos irányba hatnak a lassan kibontakozó fejlődési tendenciákkal. A 
nehézséget fokozza még az is, hogy' a világ fejlett országaiban (OECD- 
országok) a tárgykört érintően nem egységesek a törekvések, elsősorban az 
angolszász érdekeltségű országok és a kontinentális Európa között nagy a 
különbség.

Tény azonban, hogy a piac működéséhez kapcsolódó állami felügyeleti 
m echanizmusra jellemző a polidka által igen determinált klasszikus 
közigazgatástól való távolodás.

így hát az alapkérdés megválaszolásához át kell tekinteni a világ fejlett 
országaiban uralkodó tendenciákat és néhány konkrét megoldást, továbbá a 
magyar közjogi környezetet és a reformtörekvéseket.

* CSc., egyetemi docens, a Közigazgatási Jogi Tanszék tanszékvezetője
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A lehetséges megoldások kidolgozása érdekében a tanulmány a 
nem zetközi tendenciákat veszi sorba.

I. A kormányzás fogalma és elvei az Európai Unió országaiban

a.) A kormányzás fogalma

A világ legfejlettebb országaiban -  így az EU  tagországaiban is — a kormányzás 
fogalma és gyakorlása nagy változáson m ent keresztül az elmúlt évtizedben.1

A változás lényege a kormányzás tág értelemben vett fogalmának — amely 
a végrehajtó hatalmi ág funkcióiból adódó feladatok ellátásán túli egyéb 
társadalomszervezői tevékenységet jelent — fokozatos kibővítésében nyilvánul 
meg.2

E  változás magával hozza a kormányzás eszközrendszerének, 
intézményrendszerének és stílusának átalakítását is.3

A hagyományos közhatalmi eszközök mellett felértékelődnek a szervezési, 
megállapodásos és szerződési eszközök, az intézményrendszer kitágul a civil 
szektor felé -  megváltozatva ezzel a kormányzás társadalmi 
kapcsolatrendszerét. A közpolitikák kialakításának és végrehajtásának 
folyamatában a kooperáció és a koordináció válik m eghatározó elemmé.

A megváltozott körülményeknek megfelelően változnak a kormányzás 
prioritásai is. Eszerint a m odern kormányzás egyik fő feladata a társadalmi és 
gazdasági növekedés biztosítása. A kormányzás rendszere és stílusa 
meghatározza az állami működés hatékonyságát és ezen keresztül az adott 
ország lehetőségeit gazdasági és társadalmi célkitűzéseinek elérésére.

A kormány feladata a piac működésének feltételeit biztosítani a 
magánszféra érvényesüléséhez a civil szféra, a közösségek és az egyén jólétének 
érdekében.

A társadalmi és gazdasági növekedés egyik fontos összetevője a 
m ozgásteret m eghatározó jogszabályok minősége, amelyhez a közhatalmat 
képviselő kormány feladataként a hatékony jogalkotás és az elavult 
jogszabályok jogrendszerből való folyamatos kiiktatása járul hozzá.

A kormányzás feladata ezen túlmenően olyan értékkategóriák 
érvényesítése a növekedés érdekében, m int 

az átláthatóság,

1 Yö. B a lá z s  István, A  X X I. sgágad közigazgatásának kihívásai, Magyar Közigazgatás (2000/7).
2 E zt a témát dolgozza fel bővebben az O EC D  ,f)uestions et evolutions dans la gestion publique” 
című kiadványa, O EC D  PUáLA, Paris, 1997, 340.
3 Ezt rögzíti az O EC D  EU tagországokat is magába foglaló közigazgatási bizottsága 
nyilatkozata a XXI. század kormányzásáról = O EC D  PUMA C (2000) 91. sz. dokumentum.
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arányos társadalmi és gazdasági teherviselés, 
a méltányosság és
a kormányzásban való társadalmi részvétel.

A fejlett ipari államok -  így az EU tagországok -  kormányzatának fontos 
feladata a globalizálódó világban az ország megfelelő nemzetközi 
mozgásterének biztosítása. A nemzetállamok kormányai azonban egy 
magasabb integrációs szinten is kell, hogy érdekketet érvényesítsenek: a 
nem zetek ma még virtuális államának szintjén.

A jó kormányzás képes biztosítani a közérdekű közszektor hatékony 
működését. Minél hatékonyabb a közszektor, annál inkább képes segíteni a 
gazdasági és társadalmi növekedést.

A jó és hatékony kormányzás érdekében épp úgy kell megfelelő 
beruházásokat eszközölni, m int a vállalkozói szektorban.

A beruházások átfogják a 
hum án erőforrásokat,
az informatikai és információs infrastruktúrát, 
a irodatechnikát és 
a szervezet-fejlesztéseket.

A beruházások eredményeképpen egy összességében hatékonyabb, 
költségtakarékosabb és jobb minőségű közigazgatási szolgáltatás elérése a cél.

A kívánt eredmények elérése érdekében olyan, a magánszférában már 
alkalmazott m ódszereket igyekeznek a kormányzad m unkába adaptálni, m int 

a hatékonyságvizsgálatok, költséghaszon elemzések, 
telj esítményértékelés, 
minőségbiztosítási rendszerek stb.

A piaci módszerek közigazgatási alkalmazása azonban nem  lehet 
autom adkus és mechanikus, az alkalmazás határai adottak.

A m odern kormányzás érdekében új típusú irányítási és felelősségi 
viszonyokat kell a közigazgatáson belül kialakítani.

A felelősség és az eszközök decentralizációja, személyhez kötése és 
folyamatos értékelése hosszabb távon alkalmas a közszolgálaton belüli 
szemléletváltás eléréshez, amely a rossz értelemben vett bürokratikus működés 
felszámolásának alapvető feltétele.

Csak egy ilyen folyamat végén képes a kormányzás szolgáltató jellegű 
közigazgatás kiépítésére, amelyben nem csupán az ügyfelek ügyeinek gyors és 
színvonalas elintézése a cél, hanem  az ügyféllé válás megelőzése, a polgárok és 
szervezeteik részére minél szélesebb körű és pontos közérdekű információk 
biztosítása.
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M indezek alapján a kormányzás fogalmát az EU tagországokban több
dimenzióban is vizsgálhatjuk.4

A kormányzás a k ö z s z e k t o r  keretében érinti a közigazgatási 
szervezetet, a közhatalmi felelősséget, a közhatalom korlátait és a szabályozó 
mechanizmust, melyek szükségesek az államhatalom gyakorlásához és amelyek 
meghatározzák a kormányzás módját.

A közügyek kormányzása biztosítja azt a struktúrát, melynek keretében a 
társadalmi tényezők közötti konzultációt követően a társadalmi erőforrások 
allokációja zajlik és az ezért való felelősség beáll. A jó kormányzás hozzájárul a 
közintézményekben való közbizalom kiépítéséhez és fenntartásához.

Ehhez nélkülözhetetlen a plurális demokrácia, a közérdeket megvalósító 
államhatalom ellenőrzésének megerősítése, valamint a társadalmi és gazdasági 
esélyegyenlőség biztosítása.

A m agánszektor számára a kormányzás magába foglalja a piaci szereplők 
közötti intézményes kapcsolatrendszert.

A civil szféra számára a kormányzás biztosítja egyrészt az egyén és azok 
csoportosulásai, másfelől pedig az állatni intézményrendszer és a piac közötti 
kapcsolatrendszert.

Tág értelemben véve a kormányzás tehát az állam a piac és a civil 
társadalom közötti kapcsolatrendszert fogja át.

b.) A kormányzás elvei

A kormányzás elvei az egyes országokban a különböző társadalmi értékrendek, 
történelmi hagyományok és a polgárok választása nyomán uralkodó 
akruálpolitika szerint igen különbözőek lehetnek. Az EU tagországokban mégis 
van egy jól kitapintható közös elvrendszer, amely m indenütt egyformán fontos. 
Ezekre építve alakul ki az egyes országok sajátos kormányzati politikája. Ezek a 
közös kormányzási alapelvek az alábbiak:
- 'Legitimitás: A kormányzati intézményekbe vetett hit. A kormányzati 
intézmények megbízhatósága végső soron a kormányzás azon képességétől 
függ, hogy mennyiben képes a választók szükségleteinek és elvárásainak 
megfelelő eredmények elérésére. Az életképes társadalmak egyrészt a polgárok 
elvárásait felmérni és követni képes kormányzást igényelnek, másfelől pedig a 
demokratikus kormányzás sem létezhet társadalmi konszenzus és támogatás 
nélkül.

4 Az egységes nomenklatúrára tett kísérletet Toré MODKKN és Allan RüSAS, „Indirect Public 
Administration in Fourteen CountrieF című munkájában, Abo Akademy Press, 1988.
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- A  jog primátusa: Az alkalmazott törvényeknek és más jogszabályoknak 
átláthatónak, alkalmazhatónak, az egyenlőséget és a méltányosságot 
m egvalósítónak kell lenniük.
- Átláthatóság, elszámoltathatóság, feddhetetlenség: Az átláthatóság célja kormányzati 
m unka hatékonyságának növelése oly m ódon, hogy a választópolgárok 
ellenőrizhetik a m eghozott döntések kialakításának egész folyamatát és a 
kormányzati felelősség érvényesülését egyaránt. A kormányzati működésnek 
nem csak törvényesnek, hanem  etikusnak és korrupcióm entesnek is kell lennie. 
A m egbízható és hatékony kormányzás további feltétele a feddheteüenség. 
M indezek megvalósítása pedig feltételezi a választópolgárok és a kormányzati 
szervek közötti folyamatos információ-áramlást.j
- Hatékonyság: A kormányzati intézmények működésének hatékonysága olyan 
m űködést feltételez, amely az erőforrásokkal jól gazdálkodik és a lehető 
legkisebb veszteségekkel képes a konkrét célkitűzések, eredmények elérésére, 
miközben követi és betartja a jogszabályokban foglalat előírásokat és 
eljárásokat. A hatékony kormányzás érdekében az azt megvalósító produktív és 
minőségi szolgáltatásokat teljesítő kormányzati intézm ényrendszert kell 
létrehozni és működtetni.
- Koherencia: A kormányzati működés koherenciájának célja annak biztosítása, 
hogy a különböző kormányzati intézmények m űködésükkel azonos 
célkitűzések megvalósítását szolgálják.
- Alkalmazkodóképesség: A különböző kormányzati tevékenységek nem 
statikusak, hanem  dinamikusak. Folyamatosan jelentkeznek új társadalmi 
igények, kihívások vagy éppen veszélyforrások, amelyek arra kényszerítik a 
kormányzást, hogy az értékrendjét, szervezetét és célkitűzéseit valamint az 
ezekhez szükséges eszközrendszert megújítsa. Ez pedig folyamatos 
kormányzati innovációt és közpolitika-alkotást feltételez.
- A z  érdekeltek véleményének kikérése és részvétele a kormányzati munkában: Az 
érintettek részvétele és konzultációja lehetővé teszi az igények megismerését és 
becsatornázását a kormányzati döntéshozatali eljárásba. Ezek integrálása 
megnöveli a kormányzás külső támogatottságának mértékét, valamint elősegíti 
a társadalom igényeihez jobban alkalmazkodó kormányzati döntések 
meghozatalát.

A vázolt elvek a globalizálódó világban gyors tartalmi változásokon esnek 
át, ami a kormányzás intézményrendszerének, eszközeinek és stílusának gyors 
módosulását idézi elő.
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c.) A kormányzati intézményrendszer tipológiája

A kormányzati intézményrendszer az államhatalom konkrét gyakorlásának 
m ódját jelentő kormányform át kitöltő kormányzati szervekre és azok 
működésére vonatkozó jogi szabályok összességét jelenti.

A kormányforma alapvetően a törvényhozó és a végrehajtó hatalmi ág 
valamint az államfői funkció viszonyát tükrözi.

Az EU tagországok körében e tekintetben az alkotmányos m onarchia, a 
parlamentáris köztársaság valamint a félprezidenciális köztársasági 
kormányformák merülnek fel.

Az alkotmányos monarchiában valamint a parlamentáris köztársaságokban 
az államfőnek nincs önálló végrehajtó hatalmi funkciója, de a tág értelemben 
vett „jó kormányzáshoz” elengedhetetlen az alkotmányos szerepkörök magas 
szintű gyakorlása.

A félprezidenciális rendszerekben a végrehajtó hatalmi funkció 
kormányzati gyakorlása megoszlik az államfő és a kormány között.

További m egkülönböztetés tehető aszerint, hogy a végrehajtó hatalmi 
funkció irányítását és megvalósítását végző szervezet a kormánytestületként 
vagy egyszemélyi vezetés alapján működik.

Ami a kormányzati szervek apológiáját illeti, e tekintetben többféle nézet 
is létezik.

Szűk értelemben k o r m á n y  alatt a végrehajtó hatalmi ág csúcsán 
elhelyezkedő döntéshozó szervet értjük, amely a központi közigazgatás 
általános hatáskörű irányító szerve.

Tág értelemben a k o r m á n y z a t i  s z e r v e k  alatt értjük a kormánynak, 
m int csúcsszervnek a m űködését előkészítő és végrehajtó szervek összességét 
is.

Az összehasonlító közigazgatás tárgykörében született m unkák nagy 
probléméja, hogy nincs egy nemzetközileg elismert egységes fogalomrendszere, 
nomenklatúrája a közigazgatási szervü'pusoknak. Az egyes nagy közigazgatási 
rendszerekben eltérő fogalmi kört értenek a kormányzati, a kvázi kormányzati, 
a kvázi nem  kormányzati és a nem  kormányzati szervtípusok alatt.5

A továbbiakban az O E C D  -  a világ fejlett országainak közigazgatásával 
foglalkozó — Közigazgatási Bizottsága által használt fogalmi kört vesszük 
alapul.6 Ezek az alábbiak:

5 Erre azért van szükség, m ert jelenleg ez az egyetlen nemzetközileg is elfogadott és 
közigagzatási tényeket, adatokat tartalmazó kiadványt kibocsátó szerv. Jelen munka ts 
alapvetően e szervezet által készített dokumentumok alapján készült (forrás: www.oecd.org).
(‘ Non Departemental Public Boclies.

http://www.oecd.org
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A  végrehajtó hatalom jellege
E cím alatt határozzák meg a kormány formát és alapvető m ódon jellemzik 
végrehajtó hatalom gyakorlását

A  központi közigazgatás 
A  kormányfő
E  címszó alatt ismertetik a kormányfő jogállását, megbízatásának keletkezésére, 
megszűnésére valamint a hatáskörére vonatkozó legfontosabb jogi előírásokat 
és a kialakult gyakorlatot.

A  kormányfő hivatala
E pont tartalmazza a különböző elnevezés alatt m űködő, a korányfő munkáját 
segítő hivatali szervezet típusát, jogállását, szervezetét, m űködésének alapvető 
szabályait.

Központi koordinációs, döntéshozó szervek
Itt ismertetik a tulajdonképpeni kormány m űködésének jellemzőit, akár 
testületi, akár miniszterelnöki vagy kabinetkormányzásról is legyen szó az adott 
konkrét esetben.
„A koordinációs és/vagy döntéshozó szerv” elnevezés azt a különbséget rejti 
magában, hogy a kormány tagjainak összességéből álló szerv testületként 
m űködő döntéshozatali szerv, vagy csupán a kormányfő által m eghozott 
kormányzati döntések előkészítő és a döntéseket végrehajtó koordinációs 
jogkörű.

Konzultatív, tanácsadó szervek
A kormányzati döntéseket előkészítő, ágazatközi feladatokat ellátó, nem 
kormánytagokból álló, általában testületként m űködő szervek köre.

A  központi közigazgatási szervek
E  körbe tartoznak a központi közigazgatás különös hatáskörű, jellemzően 
hivatali form ában m űködő szervei, amelyek legfontosabb szervtípusa a 
minisztérium.

Az EU tagországokban azonban a közpond közigazgatás különös 
hatáskörű szerveinek több típusa van, így a m inisztériumok mellett a nem 
minisztériumi formában m űködő központi közigazgatási szerveknek7 több 
típusa is működik.

7 Az 5. sz. jegyzetben foglaltak alapján az alapvető forrás az először 1992-ben kiadott, majd 
azóta folyamatosan aktualizált Public Management: OECD Countiy Profites, Paris, 1992 című 
kiadvány.
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II. Egyes meghatározó EU tagországok kormányzati rendszere

1. Franciaország

a.) A végrehajtó hatalom jellege

Franciaország a félprezidenciális köztársasági kormányforma modellje. A 
végrehajtó hatalom megoszlik a köztársasági elnök és a kormányfőként 
m űködő első miniszter között. A köztársasági elnök erős jogkörökkel 
rendelkezik a külügyi és védelmi igazgatásban, míg az első miniszter jogköre a 
civil közszolgálat irányításában erős.

b.) A kormányfő

Az első m inisztert a köztársasági elnök nevezi ki a parlam entben többséghez 
jutott vagy kormányképes párt által javasolt személyek közül. Az első miniszter 
irányítja a kormány munkáját, gyakorolja a hatáskörébe utalt intézkedési 
jogköröket, kinevezi a vezető köztisztviselőket és katonai vezetőket, irányítja a 
miniszterek, államtitkárok munkáját. Meghatározza a kormány munkáját, dönt 
a miniszterek, államtitkárok közötti vitás kérdésekben.

c.) A kormányfő hivatali szervezete

A kormányfő hivatali szervezete -  a kormányfő kiemelt kormányzati 
szerepkörére tekintettel — nagy létszámú és igen differenciált szervezet. A 
hivatali szervek között kiemelt szerepet játszik a kormány főtitkársága, amelyet 
a kormány főtitkára, m int köztisztviselő vezet. A kormány főtitkára 
gondoskodik a kormányülések előkészítéséről, részt vesz a kormány ülésein és 
előkészíti annak jegyzőkönyvét. A főtitkár felelős a törvénytervezetek és más 
jogszabálytervezetek előkészítéséért, gondoskodik a jogszabályok hivatalos 
közlönybe való megjelentetéséről. Ellenőrzi a korm ányhatározatokban foglalt 
feladatok, hatáskörök végrehajtását illeme betartását, a parlamenti 
interpellációkra adott válaszok előkészítését. A főtitkár irányítja a jogi iroda 
munkáját, gondoskodik a tárcaközi egyeztetésekről. A kormány főtitkárságához 
tartozik az igazgatási és pénzügyi szolgálat, a Hivatalos Közlöny Igazgatóság 
valamint a Francia Dokum entációk nevű kormányzati kiadó.
A miniszterelnök hivatalához tartozik ezen felül a 

személyi titkárság és a kabinet, 
az információs, sajtó és kommunikációs szolgálat, 
az EU ügyek mimsztériumközi főtitkársága,
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a nemzetvédelmi főtitkárság, 
a közigazgatási és közszolgálati főigazgatóság.

A tárcaközi bizottságok, valamint a miniszterelnök mellé delegált 
miniszterek, államtitkárok, avalmint a tervezési kormánybiztos háttérszervezete 
a Miniszterelnöki Hivatal.

Mindez azt eredményezi, hogy a Miniszterelnöki Hivatal nagy létszámú, 3- 
4000 köztisztviselőt és politikai munkatársat foglalkoztató szakosított 
szervezet.

d.) Központi döntéshozatali, koordinációs szervek

A kormány az első miniszterből, a miniszterekből és az államtitkárokból álló 
viszonylag nagy, 40-50 fős testület. A kormány hetente egyszer ülésezik, az 
üléseken a köztársasági elnök elnököl.

A munkában részt vesznek a miniszterek és a napirendek által 
ügykörükben érintett államtitkárok. Az ülések napirendjét a kormány főtitkára 
készíü elő, amelyről a köztársasági elnök dönt.

A kormány testületi ülésén a más fórum okon előkészített döntéseket 
véglegesítik vagy hagyják jóvá. A kormány szűkebb testületé a köztársasági 
elnök által vezetett tárcaközi tanácsok valamint az első miniszter által vezetett 
tárcaközi bizottságok.

A kormány — m int testület -  jogkörébe tartozik a törvénytervezetek 
megvitatása, a kormányrendeletek kiadása valamint egyes vezető köztisztviselők 
kinevezésével kapcsolatos jogkörök gyakorlása.

e.) Konzultatív, tanácsadó szervezetek

Franciaországban igen nagy számú konzultatív szervezet m űködik a 
kormányzati munka segítése céljából, és az ilyen szerveknek nagy hagyományai 
vannak.

Egyik legjobban ismert ilyen szervtípus a f ő t a n á c s o k  kategóriája, akik 
általában a minisztériumi főigazgatóságok mellett m űködnek, tagjaik között 
megtalálhatók a szakmai, érdekképviseleti, tudományos stb. szervek valamint a 
közigazgatási szolgáltatásokat igénybe vevők képviselői (ilyenek például a 
közutak, közhidak főtanácsa) de ide tartoznak a közszolgálat irányításában 
meghatározó szerepű paritásos közigazgatási bizottságok is. A főtanácsok 
feladata a közszektor szolgáltatásait igénybe vevők véleményének kikérése. A 
konzultatív eljárásokat törvényben vagy kormányrendeletben m eghatározottak 
szerint kell lefolytatni, sok esetben a közigazgatási szerv érvényes döntéséhez 
szükséges e szervek véleményének, vagy egyetértésének kikérése.
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K ét speciális szén -típus közvetlenül az alkotm ányból eredő  jogkörben  jár
el.

Az egyik a G a z d a s á g i  és  S z o c i á l i s  T a n á c s ,  melynek 
véleményét kötelezően ki kell kérni a gazdasági és szociális ügyeket érintő 
törvénytervezetek kidolgozásánál, a gazdasági tervek készítésénél, a nyugdíj- és 
a társadalombiztosítási rendszert érintő kérdésekben. A tanácsban részt 
vesznek az ország különböző társadalmi és gazdasági erőinek képviselői, a 
különböző szakmák, foglalkozások képviselői, a szakmai érdekképviseleti 
szervek képviselői stb.

A másik ilyen szervezet az Á l l a m t a n á c s ,  amelyben a m indenkori első 
miniszter elnököl, tagjai pedig az államtanácsosok, akik főtisztviselők. Az 
Államtanács szerepe kettős: egyfelől a kormány tanácsadó szerve,
közrem űködése egyes jogalkotási és jogszabály-előkészítő eljárásban kötelező. 
Másfelől az Államtanács a közigazgatási bíráskodás csúcsszerve.

Az Államtanács -  m int tanácsadó testület -  négy szekcióban eljárva 
(pénzügyi, közmunkaügyi, szociális és belügyi) jelentéseket és tanulmányokat 
készít, vizsgálatokat folytat. Az Államtanács véleményét kötelezően ki kell kérni 
a kormány által készített törvényrendeletről, a törvények végrehajtásáról 
hozandó kormányrendeletek tervezetéről. A kormány által alkotható 
jogszabályoknak pedig van egy olyan típusa (ez főként az államszervezet 
m űködését és a közszolgálatot érinti), amely „Államtanácsban” hozott 
rendeletnek minősül, azaz a kormány által javasolt normaszöveg végleges 
változatát az államtanács határozza meg. A kormány ezen felül kikérheti az 
Államtanács véleményét bármely jogi illeme közigazgatást érintő kérdésben. Az 
Államtanács javaslatot tehet továbbá a közigazgatás reformjára is.

Az Államtanács közigazgatási bírósági funkciója független az előbbiekben 
tárgyalt konzultatív szerepkörétől. Ez utóbbi ügyekben kvázi bíróságként 
önálló döntési jogkörrel rendelkezik és a közigazgatási bíráskodás egyik 
alapvető modelljét valósítja meg.

f.) Központi igazgatási szervek

A központi közigazgatás különös hatáskörű m eghatározó szerv típusa a 
minisztérium, melyet kormányrendelettel lehet létrehozni, és azzal lehet a 
feladat és hatáskörét is meghatározni, az Államtanács véleményének kikérése 
mellett. A minisztereket és államtitkárokat a köztársasági elnök nevezi ki és 
m enti fel az első miniszter javaslatára. A miniszterek különböző jogállásúak 
lehetnek. Az államminiszteri rang a miniszteri feladatkör kiemelt jelentőségét 
húzza alá, ezen kívül pedig lehetnek tárcát vezető miniszterek, a 
tárcaminiszterek mellé delegált miniszterek, államtitkárok, a miniszterelnök
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mellé delegált miniszterek és államtitkárok. A delegált miniszterek és 
államtitkárok mindig annak a miniszternek vagy a miniszterelnöknek a 
feladatkörében járnak el önálló felelőséggel, aki mellé delegálták, annak 
munkáját segítik. Felhatalmaz alapján a miniszterek rendeletalkotási jogkörrel is 
rendelkeznek törvény vagy kormányrendelet végrehajtására, vagy az alájuk 
rendelt közigazgatási szervezet irányítására. A miniszter a költségvetési 
fejezetgazda.

A miniszter részt vesz a kormány ülésén, képviseli a tárcát a parlament 
előtt. A miniszter vezeti a minisztériumot, munkáját a kabinet segíti. A kabinet 
politikai tanácsadókból és köztisztviselőkből áll. A kabinetfőnök és a kormány 
által m eghatározott számú politikai tanácsadó megbízatása a miniszter 
megbízatásához kötődik. A kabineten belül a szakmai feladatokért a 
köztisztviselőként m űködő kabinetigazgató felel, ő irányítja a minisztérium 
szervezetéből a kabinetbe rendelt köztisztviselők munkáját.

A kabineten belül referensek m űködnek, sajtószolgálat, miniszteri 
titkárság, valamint parlamenti összekötők tevékenykednek.

A minisztérium feladata a kormányzati döntések előkészítése, az ágazat 
irányítása és ellenőrzése, ezen a szinten azonban operatív egyedi ügyekkel 
általában nem foglalkoznak.

A minisztérium szakmai apparátusát a kormány által kinevezett főtitkár 
irányítja. A minisztériumi szervezet főigazgatóságokra, igazgatóságokra és 
osztályokra, valamint szakszolgálatokra és csoportokra oszlik.

A központi közigazgatásban számos nem-minisztériumi form ában 
m űködő központi hivatal is működik, melyek egy részét államtitkár vezet, míg 
m ásokat köztisztviselők irányítanak (például Állami Polgári Repülésbiztonsági 
Hivatal, Statisztikai Hivatal, Munkabiztonsági Hivatal stb.). A központi 
közigazgatás munkáját segítik a különböző közintézmények, amelyek lehetnek 
közigazgatási, ipari és kereskedelmi illetve műszaki és tudományos jellegűek. A 
közintézmények önálló közjogi személyiséggel rendelkező, a minisztériumi 
irányítástól független és általában kollektív vezetési elven m űködő közfeladatot 
ellátó szervezetek.
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2. Németország*

a.) A végrehajtó hatalom jellege

N ém etország kormányformája parlamentáris köztársaság. A N ém et Szövetségi 
Köztársaságban a végrehajtó hatalom megoszlik a szövetségi kormány, a 
tartományok és a helyi önkormányzatok között. Szövetségi szinten a végrehajtó 
hatalom  letéteményese a szövetségi kormány, amelynek m űködésében -  modell 
értékűen -  meghatározó szerepe van a szövetségi kormányfőnek, a 
kancellárnak. A kormányzást pedig egy sajátos ném et modell, a „kancellán 
kormányzói' jellemzi.

b.) A szövetségi kormányfő

A szövetségi kormányfő a szövetségi kancellár, aki kiemelt alkotmányjogi 
helyzetben van. A kormánytagok közül egyedül őt választja a szövetségi 
parlament és a kormányzati felelősséget is ő jeleníti meg a törvényhozás előtt. 
Bizalmadansági indítványt is csak ellene lehet benyújtani az új kancellár 
személyének megjelölése mellett (konstruktív bizalmatlansági indítvány).

A kancellár javasolja a köztársasági elnök számára a kormánytagok 
kinevezését és felmentését. A szövetségi kancellár irányítja a kormány 
munkáját, ennek keretében meghatározza miniszterei számára a kötelezően 
követendő kormánypolitikai elveket, amelyek végrehajtása során azonban a 
miniszterek önállóan járnak el. A kancellár határozza meg az egyes miniszterek 
feladatkörét.

A kancellári demokrácia a kormány munkájában azt jelenti, hogy a 
kormányfő szabadon választja meg a minisztereit és jelöli ki a követendő 
politikai irányvonalat. A kinevezett miniszterek azonban igen nagyfokú 
önállósággal rendelkeznek, tevékenységük korlátja a már említett 

kancellári politikai irányelv illetve, 
vitás esetekben a kabinet (kormány) többségi döntése.

A kancellárnak nincs közvetlen hierarchikus hatalma miniszterei felett, a 
politikai irányelveket nem követő minisztert végső soron csak felmentetni 
tudja.

K A politikai köztisztviselők olyan munkakört látnak el, amelyben a kormány aktuális 
politikájával folyamatosan összhangban lévő álláspontot kell képviselniük, ami azt jelenti, hogy 
megbízatásuk alól indokolás nélkül felmenthetők és rendelkezési állományba helyezhetők. 
Ilyenek a minisztériumi államtitkárok, főigazgatók, a diplomáciai vezetők, a biztonsági 
szolgálatok vezetői, a szövetségi bűnügyi rendőrség vezetője stb. 1999-ben 413 fő a 130000 
szövetségi köztisztviselőből.
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Erős, sőt m eghatározó a kancellár szerepköre a kormány létrehozásában, a 
kormánypolitika kialakításában, de nagy a miniszterek önállósága a 
végrehajtásban, illetve a kormánynak, mint testületnek a miniszterek közötti 
vitás kérdések eldöntésében. (Az más kérdés, hogy a politikai irányelvek is a 
miniszterek előterjesztése alapján készülnek, azok egyeztetése a kancellárral a 
kancellári hivatalon keresztül történik, és csak ritkán fordul elő a kancellár és 
minisztere közötti nyilvános vita. A kancellárral egyet nem  értő miniszternek 
pedig a kialakult alkotmányos szokások szerint le kell mondania.)

c.) A kormányfő hivatala

A kancellári típusú kormányzás ismertetett modelljében igen fontos szerepe 
van a kancellár és a miniszterek közötti folyamatos egyeztetésnek. E zt a 
szerepet a szövetségi kancellária látja el, amely szintén speciális modellt jelent a 
Miniszterelnöki Hivatalok körében. A kancellária ugfyanis a tükör-elv alapján 
épül fel, miszerint a kancellária belső szakmai egységei a kormány illetve a 
miniszteriális struktúrát kövedk (tükör-referatúrák).

Ez a szervezeti rendszer biztosítja a kormányzati működés szempontjából 
szükséges folyamatos információáramlást és koordinációt a tárcák és a 
kancellár között. A tárcáktól induló és a kancellária által közvetített 
kezdeményezésekből alakul ki a kancellár által m eghatározott kormánypolitika, 
amelyet a tárcák önállóan valósítanak meg, melyek megfelelő végrehajtását 
azonban a kancellária folyamatosan ellenőrzi. E zt elősegíd az is, hogy a tükör- 
referatúrákban alkalmazott köztisztviselőket rendszerint abból a 
minisztériumból rendelik ki (meghatározott időre), amellyel folyamatosan 
fennáll kapcsolattartási kötelezettségük.

A kancellária szervezete magába foglalja a kormány titkársági feladatait 
ellátó szerveket, a kancellár személyi titkárságát és kabinetjét.

A szövetségi kancellária vezetője politikai köztisztviselő. A kancellária 
háttérszervezete a kancellária mellé rendelt áUamminisztereknek és 
miniszterhelyetteseknek, akik a kancellár által m eghatározott önálló 
feladatkörben járnak el.

A kancellári hivatalban jól elkülöníthetők politikai koordinációs és a 
szakmai szervezetek, melyekben politikai kinevezettektevékenykednek.
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d.) Központi döntéshozó, koordináló szerv

Bár a kormányzati politika ágazati területeinek a kidolgozása a tárcák szintjén 
történik, a kancellária közvetítésével és koordinációjával a kancellárból és a 
m iniszterekből álló kormánynak nagy szerepe van a közpolitikák 
jóváhagyásában. A kancellári kormányzásban a kollegialitás elvét a kormány 
valósítja meg, amely megtárgyalja a legfontosabb kormányzati kérdéseket, 
egyezteti a tárcák álláspontját -  véleményeltérés esetén pedig -  dönt a vitás 
kérdésekben.

Az általában 18-20 fős kormány ülésén a szövetségi miniszterek, a 
szövetségi kancellária vezetője, a kancellár parlamenti államtitkára, a szövetségi 
elnöki hivatal vezetője, és a szövetségi kancellár kabinetfőnöke vesz részt. Az 
ülésen a kancellár elnököl, és a kormány többségi szavazattal hozza meg 
döntéseit, szavazategyenlőség esetén a kancellár szavazata dönt. A döntések 
során a pénzügyminiszter, a belügyminiszter, illetve az igazságügy miniszter 
m eghatározott tárgykörökben vétójoggal rendelkezik. Ilyenkor meg kell 
ismételni a szavazást, és csak akkor lesz érvényes a kormány határozata, ha az 
ismét elnyeri a kormánytagok többségének és a kancellárnak a támogató 
szavazatát.

A kormány munkáját kabinetbizottságok segíthetik, amelyek két vagy több 
m iniszterből állnak, és melyeket a kancellár, a kancelláriát vezető miniszter, 
vagy a kijelölt miniszter vezet. Ezen felül több tanácsadó testület is működik 
kormányzati szinten, amelyek m eghatározott kérdéskörökben javaslatokat 
tesznek a kormány számára. A különböző tanácsok összetételét jogszabályok és 
korm ányhatározatok rögzítik. E  tanácsokban részt vehetnek szövetségi és 
tartományi miniszterek, szövetségi önkormányzati képviselők, a szakmai és 
érdekképviseleti szervek képviselői (ilyenek például a Gazdaságpolitikai Tanács, 
a Pénzügyi Tervezési Tanács, stb.)

e.) Konzultatív, tanácsadó szervek

A kormányzati m unkát segítő konzultatív és tanácsadó szervek túlnyomó 
többsége -  a miniszteri szerepkörnek megfelelően -  a tárcák szintjén működik. 
Ezek általában ad hoc jellegű szervek, m eghatározott feladattal és határidővel, 
vannak azonban állandó bizottságok és tanácsok is.
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f.) Központi közigazgatási szervek

A legfontosabb különös hatáskörű központi szervek a minisztériumok, 
amelyek az ágazati politika-formálás, az irányítás és a koordináció szervei, 
kidolgozzák az ágazad program okat és a jogszabály- és törvénytervezeteket.

A tárcák feladatkörükben önállóan járnak el, de a jelentősebb döntéseket 
(például jogszabály-tervezeteket) egyeztetni kell a többi érintett szervvel is. 
Amennyiben nem  sikerül konszenzust kialakítani, végső soron a kormány dönt.

A m inisztériumok — mivel végrehajtó operatív funkciót nem  látnak el, — 
nem  nagy létszámúak; élükön a miniszter áll. A m inisztert m unkájában személyi 
hivatala, a kabinet segíd. A kabinet alkalmazottai politikai köztisztviselők, 
akiket indoklás nélkül fel lehet menteni.

A kabinetben személyi titkár, sajtó- és parlamenti titkár, kabinet titkár, stb. 
működhet.

A miniszter munkáját 1-3 államtitkár segíti, akik politikai kinevezettek 
(politikai köztisztviselők). Az államtitkárok alá 1-3 minisztériumi főigazgatóság 
tartozik. A főigazgatók is politikai köztisztviselők. A főigazgatóságok 
igazgatóságokra, aligazgatóságokra és osztályokra oszlanak, ahol különböző 
jogállású köztisztviselők dolgoznak.

A m inisztériumokon kívül központi szövetségi szinten számos olyan 
központi hivatal működik, amely nem része a minisztérium struktúrának, és 
amelyek szakigazgatási feladataikat különböző szintű autonómiával látják el. 
Ilyenek például a Szövetségi Egészségügyi Hivatal, a Szövetségi Kartell Hivatal, 
a Szövetségi Statisztikai Hivatal, stb. A közigazgatási feladatokat ezen 
túlmenően, számos nem közigazgatási szervként m űködő közjog által 
szabályozott intézmény látja el, amelyek legjellemzőbb típusai a 

korporációk (köztestületek),
a közjogi személyiséggel rendelkező közintézetek; 
a jogi személyiség nélküli közintézetek, 
alapítványok és 
a közvállalatok.

3. Az Egyesült Királyság

a.) A végrehajtó hatalom jellege

Az Egyesült Királyság alkotmányos monarchia. A végrehajtó hatalmat a 
miniszterelnök és a kabinet gyakorolja. Az uralkodót a jelentősebb kormányzati



24 B a l á z s  Is t v á n

ügyekben a miniszterelnök rendszeresen tájékoztatja, és kikéri véleményét. Az 
uralkodó nevezi ki a miniszterelnököt.

b.) A kormányfő

A kormányfő az első miniszter, akit — m int az alsóházban többséggel 
rendelkező párt vezetőjét -  a királynő kér fel kormányalakításra. A kabinet 
ülésén a kormányfő elnököl, ő választja ki a minisztereket, akiket bárm ikor fel 
is m enthet. A miniszterelnök közvedenül is beleszólhat bármely minisztérium 
ügyeibe, az alsóházban hetente válaszol a kormányzással kapcsolatban feltett 
kérdésekre. A kormányfő felelős a közigazgatásért, e m inőségében 
m eghatározza a kormány felépítését és személyi összetételét, jóváhagyja a 
legmagasabb szintű közigazgatási vezetők (miniszterhelyettesek, igazgatók stb.) 
kinevezését. M eghatározza a minisztériumok közötti feladatmegosztást, 
irányítja a nemzetbiztonsági szolgálatokat.

c.) A kormányfő hivatala

A kormányfő hivatala a „M iniszterelnöki és Kabinet Hivatal” nagy létszámú és 
igen összetett feladatkörű szerv.

Elnevezéséből látszik, hogy a hivatal alapvetően két nagy feladatot lát el: 
egyfelől a kormányfő tevékenységének politikai, szakmai és technikai segítsége, 
másfelől pedig a kormány, m int testület (kabinet) m űködtetésének 
háttérszervezete.

A Hivatalt a kormány titkára vezeti, aki köztisztviselő. A hivatal három  
nagy egységre oszlik, amelyeket igazgatási koordinátor vezet így. 

a kormányzati csoport, 
a szociálpolitikai csoport, valamint
a gazdasági, ipari és természeti erőforrás csoport, ezeket egészíti ki 
a külügyi titkárság.

A kormányzati csoporton belül a kabinet titkárság tevékenykedik.
A csoportokon belül titkárhelyettesek által vezetett szakszolgálatok 

m űködnek. A kormányfő hivatalának alkalmazottai nagyobb részben 
köztisztviselők, de vannak politikai kinevezettek is.

A hivatal fő feladata a kabinetkormányzás lényegéhez tartozó 
kabinetbizottságok (szűkebb miniszteri testületek) működetése. Ezzel 
magyarázható, hogy a hivatal belső szervezete átfogja a kormányzati igazgatás 
teljes területét.
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d.) Központi döntéshozatali, koordinatív szervek

A kormány a kabinet, amely a miniszterelnök által vezetett és a legfontosabb 
miniszterekből álló (kabinetminiszterek) testület és amely legfeljebb 22 tagú 
lehet. A kabinet feladata a kormány politikájának meghatározása, a kormány 
irányítása és a m inisztériumok munkájának koordinálása. A hetente 
rendszeresen ülésező kabinet ülésére a feladatkörüket érintő napirendekhez a 
nem  kabinettag minisztereket is meghívják. A kabinet-kormányzás a kollektív 
felelősség elve alapján működik. A kabinet zárt ülésén a miniszterek kötetlen 
form ában vitatják meg a kormánypolitikai kérdéseket. Ha a kabinet egy 
kérdésben döntött, úgy a kollektív felelősség elve értelmében a döntéssel 
műiden kabinettagnak azonosulnia kell, nyilvánosan meg kell védenie a döntést 
függetlenül a saját, egyéni — esedeg eltérő -  véleményétől. Ha erre nem 
képesek, akkor vagy hallgatnak, vagy le kell mondaniuk. Ha egy kabinettag 
miniszter nyilvánosan bírálja a kabinet egy döntését, akkor a miniszterelnök 
felmend. A kabinet munkájának nagy részét bizottsági rendszerben végzi. A két 
vagy több miniszterből álló bizottságok által hozott döntések a kabinet 
döntéseivel azonos értékűek. A bizottságok összetételéről és feladatköréről a 
miniszterelnök dönt. Ilyen bizottságok m űködnek a gazdaságpolitika, a külügy 
a védelem, a belügv illetve a szociális igazgatás területén.

e.) A központi közigazgatási szervek

A minisztériumok a kormánypoliüka végrehajtó szervei, számuk 30-35 közt 
mozog. A m inisztériumot a miniszter vezed, a jelentősebb m inisztériumok élén 
kabinetminiszter áll. A minisztereket miniszterhelyettesek segíthedk. A 
minisztérium szakmai vezetője az állandó dtkár, aki közdsztviselő és felelős a 
szervezet és személyzet ügyeiért, a szakmai tevékenységért és a pénzügyekért.

A minisztériumban dolgozó közdsztviselők áthelyezhetek más 
minisztériumba is.

A minisztereknek lehet nem köztisztviselő tanácsadója is, akinek a 
megbízatása a miniszter megbízatásától függ-

A m inisztériumokon belül független feladatkörű főigazgatóságok vannak, 
amelyek a főigazgató irányítása alatt állnak és nagyfokú önállósággal 
rendelkeznek.

A központi közigazgatási szervek másik nagy csoportja a nem 
miniszteriális köztestületek. (No// Departemental Public Bodies) E  végrehajtó 
testületeknek saját személyzete, költségvetése és jogszabályban rögzített
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feladat- és hatásköre van, m űködésük során nem tartoznak a miniszterek 
irányítása és ellenőrzése alá.

A központi közigazgatás keretében m űködnek még a miniszteri tanácsadó 
testületek, amelyek lehetnek állandó és eseti jellegűek. Sajátos jogorvoslati 
fórum ként m űködnek a különböző közigazgatási törvényszékek (például ipari, 
társadalombiztosítási, lakbérügyi stb.), melyek a rendes bíróságoknál 
gyorsabban és rugalmasabban dönthetnek az állampolgárok és a közigazgatási 
szervek közötti vitás kérdésekben.

III. A közvetett közigazgatás és az autonóm struktúrák érvényesülési 
köre a világ fejlett országaiban

a.) Általános jellemzők

K ö z v e t e t t  k ö z i g a z g a t á s r ó l  akkor beszélünk, amikor nem  klasszikus 
közigazgatási szervek látnak el közigazgatási feladatokat célszerűségi, 
hatékonysági vagy szakmai — ritkábban politikai — megfontolások alapján.

A u t o n ó m  s t r u k t ú r á k  alatt pedig olyan, a végrehajtó hatalmi ágtól 
relatíve független közigazgatási szerveket értünk, amelyek közigazgatási 
feladatokat látnak el, azonban jogállásuk és feladatkörük kapcsolódik az összes 
alapvető hatalmi ághoz. Ez utóbbi jellegük mindenekelőtt a kormánytól való 
független m űködést teszi lehetővé.

Amikor a jelzett két fogalmat a világ fejlett országaiban vizsgáljuk, ez alatt 
m indenekelőtt az O E C D  tagországait értjük. A feldolgozást pedig az teszi 
lehetővé, hogy az O E C D  közigazgatási bizottsága (amely magába foglalja az 
összes EU tagország képviselőjét is) évek óta vizsgálja a közvetett közigazgatás 
és az autonóm  struktúrák közigazgatási szerepéd és ajánlásokat fogalmaz meg a 
tagországok felé.

Az 1980-as évekre jellemző volt a közigazgatás vonatkozásában, hogy a 
klasszikus közigazgatás (államigazgatás, helyi önkormányzati közigazgatás, 
rendészeti közigazgatás) átalakult. Ez a változás kétirányú volt. Egyfelől a 
kormány által uányított államigazgatás feladatai megváltoztak, gyarapodtak és 
tartalmilag szervező típusúvá váltak. A többletfeladatok ellátása pedig azt 
váltotta ki, hogy ezen feladatok ellátásába fokozottabban bevonják a helyi 
önkorm ányzatokat oly m ódon, hogy számukra feladatokat adnak át 
(decentralizáció) illetve az államigazgatási feladatok ellátását nem  közigazgatási, 
de a köz- és a magánszektor határán található szervekre (közintézet,

9 Vö. Les autres visages de la gouvemance publique agences, autorites aministratives el etablissement publics 
OCDE, Paris, 2002, 306.
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köztestület, közvállalat, közalapítvány stb.) bízzák (funkcionális 
decentralizáció).

Maga az államigazgatási szervezet is megváltozik az átalakulás kapcsán. 
Részint a központi államigazgatás feladatokat ad le a területi államigazgatási 
szervek irányába (dekoncentráció), emellett pedig egyes államigazgatási 
területeken megkezdődik az autonóm  struktúrák kialakulása.10 E  bonyolult 
folyamatnak számos oka van. Ezekből azonban kiemelendő az, hogy a 
társadalom bizalma m egrendült a politikai váltógazdálkodással irányított 
klasszikus közigazgatással szemben. Azokon a területeken pedig, amelyek a 
polgári demokrácia, az állam és a gazdaság számára m eghatározók (médiák, 
gazdasági verseny, piacfelügyelet stb.) igyekeztek kivonni a szakigazgatási 
feladatok ellátását a kormány irányítása alól. Ez a folyamat, különböző 
intenzitással még ma is tart azzal, hogy megjelenési formája országonként más 
és más. A lényeg, hogy e területeken fontosabb társadalmi érdeknek bizonyul 
az, hogy a legálisan hatalomra jutott politika se tudjon beavatkozni a konkrét 
döntéshozatali mechanizmusba, mint a plurális hatalomgyakorlás klasszikus 
elve.

A szervezeti és döntéshozatali függetlenség, továbbá a m eghozott 
döntések kizárólag bíróság előtti megtámadhatósága a függetlenség záloga.

Az ide tartozó szervek újabb elnevezése a független szabályozó 
közhatóság,11 amely azonban országonként eltérő jogállást takar. A politika és a 
szakigazgatás elválasztásának Európában tehát igen sok megoldási formája 
akad, ezek vázlatos áttekintése ezért hasznos lehet.

b.) Európai m egoldások12

Am int azt már említettük, került az EU nem szabályozza a tagországok 
nemzeti közigazgatását és ez lehetővé teszi azt, hogy a fejlett Európa 
közigazgatása igen sokszínű legyen.

A m űködési tapasztalatok ugyanakkor kialakították azoknak a közös 
vonásoknak és értékeknek a körét, amelyek m entén az európai közigazgatás 
halad: a közös európai közigazgatási tér13 felé.

A politikailag változó és a szakmailag állandó elemek elválasztásának elve a 
közigazgatási szervezeti rendszeren belül ezek közé az elvek közé tartozik, és

10 Lásd bővebben BALÁZS István, Kögi/etett köpigaggatás és a~ autonóm struktúrák =  Alternatív 
gondolatok a közigazgatásról, Budapest, 1991 (Közigazgatási Füzetek 3. szám).
11 Bővebben lásd HORVÁTH M. Tamás. A  sgabályogó hatóság típusú sérvek ssybáljopási koncepciója, 
M KI, 2003. kézirat.
12 Az uniós tagság miatt korlátozódik az áttekintés az európai országokra.
13 Lásd erreJÓZSA Zoltán , A ^  európai köpigatgatási tér, Magyar Közigazgatás (2003/12).
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jellemző a független jogállású szervek egvrc gyakoribb megjelenése a piaci 
szabályozás terén.

A független szabályozó közhatóságok nem jogalkotó szervek, hanem  
felügyeleti tevékenységet ellátó, hatósági jogalkalmazó szervek, melyek döntései 
azonban alkalmasak a piaci műveletek befolyásolására.

Ennek keretében célszerű tehát áttekinteni azt, hogy egyes meghatározó 
(rendszert-alkotó) európai országokban milyen szervek valósítják meg e 
feladatokat.

N é m e t o r s z á g b a n  hagyományai vannak a függeden szabályozó 
közhatóságoknak, erre a ném et alkotmány 87. §-a ad felhatalmazást. Ilyen 
típusú szervek vannak jelen a közmunkák piacán, de újabban a légi közlekedés 
felügyeletét is ilyen szerv látja el (Deutshe Flugsicherung G m bH ). Jellemző, 
hogy az ilyen típusú szervek nem  elsősorban a klasszikus minisztériumi 
funkciókat veszik át, hanem  inkább az új feladatok ellátására hozzák létre 
ezeket. Az ide tartozó szervek szerepére jellemző, hogy a közigazgatásban 
dolgozók mintegy 22%-a dolgozik a szövetségi ügynökségeken. Az 
ügynökségek jogállása egyedi, azokat mindig a statuáló törvény rögzíti (például 
a gyógyszertörvény - An?neimittelgeset'~) A statuáló törvények főként a 
feladatokra és a jogi eszközökre (hatáskörre) koncentrálnak, és kevésbé a 
felépítésre és a működésre. Ez esetben pedig, a felügyeletet az ezen funkciót 
ellátó minisztérium látja el, ami nem jelent igazi garanciát a függeden 
működésre. Jogilag a ném et ügynökségeknek négy kategóriája van: 

szövetségi ügynökségek (közveden szövetségi közigazgatás) 
közjogi jogi személyiségű szervezetek
magánjogi szervezetek delegált közigazgatási hatáskörrel, és 
magánjogi szervezetek ereded közigazgatási hatáskörrel.

A különböző bpusú ügynökségek között feladat-hierarchia van és csak a 
szövetségi ügynökségek, m int közjogi jogi személyek rendelkeznek hatósági 
jogkörrel (például Gyógyszerbiztonsági Szövetségi Ügynökség). A további 
három  kategória által ellátott feladatok inkább szervező, ellenőrző jellegűek.

Az ügynökségek feletd felügyelet a miniszteri felelősség elvéből 
következően mindig a felügyelő m inisztert illeti. A miniszteri felügyelet 
tartalma a jogi, a költségvetési, a létszámra vonatkozó és a közbeszerzéseket 
érintő kérdésekre terjed ki.

Az ügynökségeknek szinte semmilyen kötődése nincs a parlamenthez. Az 
ügynökségek döntései ellen rendes jogorvoslattal lehet élni, tehát nem 
korlátozódik a bíróság előtti megtámadás lehetőségére. Ritka kivétel az ettől 
való eltérés.
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A ném et ügynökségek a politikával közvetlen kapcsolatban nem  állnak, de 
m űködésük a felügyelő miniszter politikai felelősségébe tartozik.
A jövő tendenciája azonban éppen a felügyelet tartalmának törvényi szintű 
szabályozása annak érdekében, hogy a működés nagyobb függedensége 
valósulhasson meg.

Az E g y e s ü l t  K i r á l y s á g b a n  a végrehajtó ügynökségek az 1980-as évek 
közigazgatási reformja eredményeképpen alakultak ki. Mára a brit közigazgatás 
m eghatározó elemeivé váltak, 131 végrehajtó ügynökségben dolgozik a brit 
közszolgálat háromnegyede, mintegy 375000 fő.

A végrehajtó ügynökségek azért jöttek létre, hogy 
tehermentesítsék a minisztériumokat,
specializált és képzett m unkaerő lássa el a közfeladatokat, valamint 
hatékony, költségtakarékos közigazgatás valósuljon meg.

A végrehajtó ügynökségek jogállása rugalmas, az általuk ellátott feladatok 
függvényében változó. E  feladatok lehetnek közszolgáltató vagy hatósági 
igazgatási feladatok egyaránt. Amennyiben a végrehajtó ügynökségek önálló 
hatósági jogkörrel rendelkeznek, úgy számukra törvény önálló jogi 
személyiséget állapít meg. A végrehajtó ügynökségek ágazati politikáját a 
minisztérium állapítja meg, de végrehajtási önállósággal rendelkeznek. Az 
ügynökség vezetőjét -  pályázat alapján -  az irányító miniszter nevezi ki 
határozott időre és a kinevezést a miniszterelnöki kabinet hagyja jóvá.

A végrehajtó ügynökségek munkáját különböző szervek ellenőrzik és 
értékelik az alábbiak szerint.

Az egyik leggyakrabban alkalmazott megoldás, hogy az irányító miniszter a 
minisztérium apparátusától független szakértőt nevez ki (bíz meg) e feladatra. 
(senior departemental sponsor). E  személy olyan, aki egyaránt élvezi az irányító 
miniszter, valamint az ügynökség igazgatójának bizalmát. A másik választható 
megoldás, ha az irányító minisztérium köztisztviselőiből és független külső 
szakértőkből álló minisztériumi konzultatív tanács látja el e feladatokat.

Ha egyik mechanizmus sem működik, akkor az ellenőrző és értékelési 
feladatokat az ügynökség igazgatótanácsa látja el, mely tagjainak akár több, 
m int fele külső szakértőkből áll, akik az ügynökség által biztosított 
szolgáltatásokkal érintettek köréből kerülnek ki. Az igazgatótanács külső tagjait 
az irányító miniszter rendszeresen bevonja az irányító munkába. Érdemes 
kiemelni, hogy m indhárom  megoldás közös vonása, hogy az irányító politikus 
miniszter közvedenül nem lát el az ügynökséget ellenőrző, értékelő feladatokat, 
ami a végrehajtási függedenség alapvető garanciája.
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Az ügynökségek bel^ő ellenőrzése az EFQ M  minőségirányítási modell, a 
minőségi karta, valamint az „Investor in People” humán-erőforrás-gazdálkodási 
rendszeren keresztül történik.

A végrehajtó ügynökségek és a parlament kapcsolata igen összetett. A 
parlament vagy annak illetékes bizottsága beszámoltathatja az ügynökség 
vezetőjét vagy az azt irányító minisztert. Egy új ügynökség létrehozása esetén a 
feladatkör és a célok meghatározása kapcsán ki kell kérni a parlament 
véleményét. Amennyiben a parlament nem ülésezik, úgy a székhely szerinti 
képviselői körzet képviselőjének véleményét kell kikérni, és a soron következő 
ülésen kell tájékoztatni a parlamentet.

Sajátossága még a brit rendszernek, hogy a végrehajtó hatóságok delegált 
jogi szabályozási jogkört is kaphatnak. Ez utóbbi esetben jogállásuk szabályozó 
ügynökségi lesz. Az ügynökségek döntései ellen több jogorvoslati eszköz is 
rendelkezésre áll. Ezek közül van olyan, amely a szervezeten belüli eszköz és a 
saját határozat visszavonását, m ódosítását szolgálja; vannak eszközök a 
felügyeletet ellátó miniszternél; végső fokon pedig mindig rendelkezésre áll a 
bírói ú t lehetősége. Specialitása a brit jogorvoslati rendszernek, hogy a 
feladatkörében mulasztó közdsztviselőt - jogszabálysértés esetén -  a bíróság 
előtt kártérítési felelősségi eljárás alá lehet vonni, ezen kívül létezik az ügyféli 
panaszok kivizsgálásának parlamend mediátorának (Parliamentaiy Commisstoner 

fó r Administration) tevékenysége is.
A brit ügynökségi rendszer m űködésének eredménye az, hogy az 1063 

ügynökségi célkitűzés (2002-ben) közül 75% megvalósult vagy meghaladottá 
vált, a 25% pedig nem valósult meg. Ez pozitív folyamatot jelent az 1999-es 
34% -hoz és a 2000-es 29% -hoz képest. A jövő tendenciáit az ügynökségek 
számának növelése jelenti ott, ahol minőségi közszolgáltatásokra van szükség. 
A feladatellátási indikátorokat a négy évre érvényes közszolgáltatási 
megállapodások tartalmazzák.

F r a n c i a o r s z á g b a n  — csak úgy, m int már az eddig tárgyalt országokban — 
a független közhatóságok létrehozásának és m űködtetésének jogi keretei 
régebb óta adottak, de ezen típusú szervek elszaporodása főleg az 1980-as 
évektől jellemző. A francia közigazgatás alapvetően centralizált és e jellegét a 
80-as évek elejétől két nagy reformfolyamat oldotta: az egyik az 1981-es 
decentralizációs reform, amely a helyi önkormányzatok önállóságát, feladat és 
hatáskörét növelte; a másik reform  ezzel párhuzamosan, de időben később a 
központi közigazgatás átalakítását jelentette. A központi közigazgatásra sokáig 
az volt jellemző, hogy az államigazgatási hatáskörök gazdája a kormány, a 
miniszterelnök delegálta e hatásköröket a miniszterekre, akik pedig a 
minisztériumi igazgatásóságokon (amelyeket az Államtanács engedélyez) illetve
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az állam (minisztérium) külső szervein keresztül (területi államigazgatási 
szervek) valósít meg.

E megoldás lényege tehát, hogy minden államigazgatási hatáskör a 
kormánytól delegált hatáskör, így bármikor visszavonható, elvonható. Egyes 
közszolgáltatási feladatok ellátására azonban már korábban is m ód volt ún. 
igazgatási közintézeteket létrehozni, amelyek a minisztériumi döntések 
megvalósításának a minisztérium szervezetétől elkülönült, jogi és hatásköri 
önállósággal m űködő közjogi jogi személyek. Az igazgatási közintézetek 
azonban mindig egy központi államigazgatási vagy önkormányzati szerv 
irányítása alatt állnak, így önállóságuk végrehajtási típusú.

A Világban bekövetkezett változások hatására azonban a francia közjog is 
m ódosult és témánk szempontjából fontos új jogi kategóriaként a 80-as 
években létrejöttek az ún. független közigazgatási hatóságok {les autorites 
administratives independantes). A francia Államtanács szerint e szervek az állam 
nevében járnak el, de nincsenek a kormánynak alárendelve, feladataik jobb 
ellátása érdekében önállósággal rendelkeznek, döntéseiket csak a bíróság 
vizsgálhatja felül. Ennek érdekében szabályozási joggal, hatósági jogkörrel, 
ellenőrzési jogkörrel, utasítási joggal és szankció alkalmazásának jogával bírnak.

Az első ilyen szervezet 1978-ban jött létre és a Nem zeti Informatikai 
Szabadság Bizottság intézményében valósult meg. Ma már mintegy 30 ilyen 
típusú szervezet működik a Piacfelügyelettől a Nem zeti Sportdopping Elleni 
Bizottság közötti igen széles skálán mozogva. A függeden hatóságok egy része 
külföldi példák alapján jött létre, így például a Tőzsdeműveletek Bizottsága, az 
O R TT stb.

A független hatóságok közös jellemzője, hogy nem rendelkeznek önálló 
jogi személyiséggel, tehát a központi állami szervezet részei és csak a 
feladatukhoz rendelt önállósággal bírnak. Különösen a költségvetési és a 
személvzeú önállóságuk hiánya feltűnő, amelv megkérdőjelezi valódi 
függedenségüket.

Az egyes függeden közhatóságok döntési jogköre is igen változatos, m ert a 
teljes döntési jogkörrel rendelkezők mellett vannak olyanok, amelyek csak 
véleményezési joggal bírnak a miniszter felé.

A független hatóságok döntései ellen jogorvoslat a közigazgatási 
törvényszékek előtt van. Felügyeled intézkedésként döntéseiket 
megsemmisíteni, megváltoztatni nem lehet.

A függeden közhatóságokat általában törvény hozza létre, amely 
rendelkezik feladataikról és működésük kereteiről egyaránt. Mivel azonban e 
szervek nem  tartoznak a kormány irányítása alá, munkájuk ellenőrzése még 
nem igazán kialakult, de leginkább a parlamenten keresztül történik. Ezen
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túlm enően az Államtanács vizsgáló szekciója lát még el ilyen feladatokat, 
valamint az om budsm an szerepét ellátó Köztársasági Mediátor.

El szervek továbbfejlesztését a brit modell irányába tervezik. Eszerint a 
távlati célként a minőségbiztosítást, a szolgáltatási szerződéseket valamint a 
külső, független ellenőrzési rendszer kiépítését az igazgatottak bevonásával 
kívánják megvalósítani.

c.) Fejlődési tendenciák

Az O E C D  1999-2001 közötti vizsgálta a tagországokban a független 
(szabályozó) közhatóságok kérdéskörét.14

Ennek eredményeképpen sikerült egy átfogó képet adni arról, hogy milyen 
intézményi formákon keresztül valósulnak meg a függeden hatóságokkal 
szembeni elvárások az egyes országokban.

Ugyanakkor a közös vonások nem szolgáltattak elégséges alapot arra, hogy 
az ilyen típusú szervek felépítésére és működésére, valamint tevékenységi 
területére egy átfogó ajánlást fogalmazzanak meg. Inkább a „legjobb gyakoriad 
példák” bemutatása jellemzi a felmérést. Ennek ellenére néhány következtetést 
az itt példaként és vázlatosan ism ertetett ország esetében is le lehet vonni. Ezek 
a következők:
- A függeden hatóságok szélesebb körű alkalmazása m indenütt a jobb 
kormánvzás célkitűzését kívánja elősegíteni.
- A függedenség relatív és célhoz kötött, m indenekelőtt a közveden politikai 
ráhatást kívánja kizárni e szervek esetében.
- A függedenség azonban nem  eredményezheti a jogorvoslati jogok 
korlátozását és még kevésbé az ezen szervek m űködése feletti ellenőrzés 
kiiktatását.
- E  szervek tevékenységének irányításában és ellenőrzésében azonban új 
m ódszereket alkalmaznak, így például a feladatok mennyiségét és minőségét 
megszabó közszolgáltatási szerződéseket, a függeden külső szakértők 
bevonását és a szolgáltatók képviselőit magukba foglaló irányító tanácsok 
létrehozását, minőségirányítási és biztosítási rendszerek alkalmazását stb.
- A parlament fokozottabb ellenőrző szerepének kiépítését.

A független hatóságok alkalmazása azonban veszélyeket is hordoz 
magában. így m indenekelőtt kiemelhető az a tény, hogy ezen szervek 
m indenütt eltérnek a hagyományos jogrendtől, egyedi jogállásúak, e tény pedig 
nem segíti a közigazgatás átláthatóságának ügyét.

E  szervek rugalmasabb m űködése felborítja a hagyományos közigazgatási 
értékrendet és elbizonytalanítja a klasszikus közigazgatás elemeit. A végrehajtó

14 Lásd mint 1. számú jegyzet
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hatalom ért felelős kormányt (elnököt) megfosztja hagyományos irányítási 
eszközeitől, miközben a politikai felelősségük megmarad.

Megfigyelhető, hogy a globalizáció jegyében elsősorban a piacgazdaságot 
és annak infrastruktúráját érintő területeken van jelen a független (szabályozó) 
közhatóságok rendszere, e téren pedig a nemzetközi nagytőke érdekeltsége 
rendre m egmutatkozik a nemzeti kormányok eszközeinek csökkentésében.

Azoknál a független hatóságoknál, ahol szabályozási jogkör is van, az 
m egbontja a hagyományos jogforrási rendszert, amely a jogállamisággal 
ellentétes és jogbizonytalansághoz vezet. Az angolszász jogban ugyan vannak 
hagyományai a szabályozási jogkör delegációjának, de a kontinentális 
rendszerekben nincs, így egyedi ügyben hozott döntés foglal magába normatív 
szabályozást.

A független szabályozó közhatóságok léte ellentétes lehet a 
hatalommegosztás elvével, m ert egy szervezetben jelentkezik a szabályozás, a 
konkrét jogalkalmazás, az ellenőrzés és a szankcionálás funkciója. Bár m inden 
ma m űködő rendszerben van mód bírósági felülvizsgálatra, sok országban ez 
azonban az ügyfelek számára nehezen alkalmazható, bonyolult, hosszadalmas 
és drága eszköz.

Az érdekeltek bevonása e szervek irányításába és ellenőrzésébe szép 
törekvés, de különösen a piaci szabályozó közhatóságoknál belterjessé teheti az 
igazgatást, legalizálja a rejtett korrupciót.

Mindezekre tekintettel a független hatóságok rendszere ma még inkább 
tekinthető a hagyományos közigazgatás korrekciós tényezőjének, mint 
alternatívájának.
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„E rkölcsellen es és m inden  tek in tetben  káros á lla p o t’ 
A term észetes gyerm ekek jogi m egítélése 

és a törvénytelenség orvoslásának egyes esetei a 
jog tö rténetben

„A ’ k ik  törvénytelen ágybul származnak, a ' vérségjavaiban, díszeiben nem 
részesülnek, nevet, nemességet, czjmet, örökséget nemzőik után nem nyernek. 
. .. E s régenten k i voltak zárva minden nyilvános hivatalokéul, sőt 
czéhekbiHis, mert származásokban, a ' közvélemény szénnyet látott.”

(Frank Ignácz: A közigazság törvénye Magyarhonban)

I. Bevezetés

Nemrégiben, egyéb irányú kutatások folyamán nem  kis meglepetéssel 
bukkantam annak a ténynek a nyomára, hogy a XX. század ’30-as éveiben még 
a közvéleményt élénken foglalkoztató kérdés volt bizonyos gyermekek 
törvényes vagy törvénytelen volta, valamint az ahhoz fűződő joghatások 
érvényesítése.1 A magánjog egyik speciális jogintézményének, a holttá 
nyilvánításnak a családjogi szem pontból sajátos alkalmazása (azaz hogy 
házassága csak a másik fél, az „özvegy” újabb házasságkötésével szűnik meg) 
ugyanis arra vezetett, hogy több m int egy évtizeddel az első világháború után, a 
háború alatt eltűnt, majd holtnak nyilvánított katonák özvegyei által világra 
hozott gyermekek törvényes vélelem folytán a katona törvényes gyermekeinek 
számítottak. Több eseti bírósági döntés, a legjelesebb magánjogász 
professzorok felszólalásai is kevésnek bizonyultak ahhoz, hogy ebben a 
kérdésben m inden kétséget kizáró, tiszta képet teremtsenek. Azt, hogy a 
gyermek törvényes voltához jogi érdek fűződik (hiszen a házasságon kívüliség a 
közfelfogás szerint „erkölcse/lenes, és minden tekintetben káros állapot,2), m indenki

PhD., egyetemi docens, Jogtörténeti Tanszék
1 Yö. Nr/SAI.OVS'/KY Endre, Nehézproblémák az eltűnt félj, az „özvegye” és az utóbb született gyermek 
körül, Pesti Napló, 1931. 75. szám, 10., UÖ., Néhány adalék a holtnaknyihánítás házasságjogi 
hatályának kérdéséhez Polgári ]og VIII. (1932), 143-156.
2 Tóth György kifejezése, vö. B a lo c b i  Judit, Nisyalovszky Endre (1894-1976) — A  Debreceni 
Tudomány egyetem jogtanárai II., szerk. SZABÓ Béla, Debrecen, 2006, 66-135, különösen II.4. 
fejezet.
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elismerte, de azt, hogy ennek megállapításához nem csupán a házasság formális 
fennállása, hanem a ténylegesen a férj által történt nemzés is kívánalom lenne, 
már többen megkérdőjelezték.

Ráadásul felmerül a kérdés, vajon miért volt ilyen élénk az érdeklődés a 
gyermek jogi helyzete iránt,' hiszen -  amint ez az itt következő gondolatsorból 
kitűnik — a törvényes vagy törvénytelen születés tényének a XX. században a 
gyermek magánjogi jogképessége és szüleihez valamint rokonaihoz fűződő 
viszonya tekintetében már évtizedek óta semmilyen eltérő joghatása nem volt? 
Csak nem  mégis a vagyonjogi érdekek védelme jelent meg ismét a családjog egy 
elemében? Vagy ez a döntésben nem  is játszott szerepet? Pusztán a jogi norma, 
az egymással szemben álló vélelmek elméleti vizsgálata volt a cél? (Pia ez 
utóbbi, akkor ennek az esetnek olyan szintű kétséget kellett ébresztenie a kor 
Begrijfsjurispruden^o. esküdő jogászaiban, mint Jheringben az a jogvita, amely őt 
a fogalmak genealógiájának és hierarchiájának építésétől a jogot m űködtető 
érdekek vizsgálata felé tudta terelni.)

De visszatérve a konkrét példához: ez az 1930-32-ben még gyakorlati 
jogkérdés, az iskolák harca adott alkalmat a törvénytelen születés jogi 
megítélésének, valamint orvoslása történetileg kialakult módjainak itt következő 
rövid, összegző áttekintésére.

II. A törvénytelen gyermek kategóriái az európai és a magyar magánjog 
történetében

A középkorban a valláserkölcsiség jogcímén a katolikus egyház szinte minden, 
a családdal valamilyen kapcsolatban álló világi viszonyra is kiterjeszkedett, és 
ezt a hegemóniát Európa jelentős részén a XVIII. századig, Magyarországon 
egészen a XIX. század második feléig sikerült ténylegesen megtartania.

Annak ellenére, hogy a XV. századtól a királyi hatalom igyekezett mind 
nagyobb teret nyerni az életviszonyok szabályozása körében, több jelentős 
decretum garantálta az egyházi bíróságok eljárási jogosítványait — egyebek közt —

'  A szakmai érdeklődés természetesen elsősorban a dogmatikai csapdának szólt, az 
alkalmazandó jogszabályok különböző felfogás szerinti értelmezéséből, a fogalmi jogászainak a 
realitástól eltávolodást eredményező jogi konstrukcióiból adódott. Nizsalovszky maga is azt 
mondta, hogy a valós helyzetet tekintve annyira egyszerű a kérdés eldöntése, hogy „így laikus
sem fogja soha megérteni ebben a kérdésben a jogászok köpött felmerült heves vita lehetőségét. Nincs öy a 
laikus, aki előtt nem lenne világos, hogy a kárpáti harcokban 1915-ben eltűnt és boltnak nyilvánított katona 
özvegyének 1932-ben sz/iletett gyermekét egy pillanatig sem lehet törvényes gyermeknek, a hősi halott 
gyermekének tekinteni.” Nr/.S.\I,OVS’/.KY, Néhány adalék. .., Lm., 145.
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a végrendeleti és házassági ügyekben,4 hivatkozva ezek rés spirituális jellegére.5 
E bben fordulat csak 1647-ben II. Ferdmánd második decretumával következetett 
be, amely 15-16. cikkelyének taxatív felsorolásában rögzítette az egyházi 
bíróságok hatáskörét, és amelyben nem szerepelt a törvényes születéssel 
kapcsolatos státusviták elbírálása. Meszlény A rtúr e jogszabályok a contrario 
elemzéséből jutott arra a következtetésre, hogy „a házasságon kívül született 
gyemnek jogviszonyainak érdemleges részét rendező kérdéseket a világi bíróságoknak kellett 
jog szerint elbirálniok, hacsak azok más okból nem tartoztak az eklégsia elé.”('

Elöljáróban azt is rögzíteni szükséges, hogy a középkorban nem  öntötték 
törvényi formába a házassági jog anyagi jogi normarendszerét, azt tehát 
továbbra is a — szokásjogi úton addig is alkalmazásban volt -  kánonjogi 
jogszabályok foglalták össze, ezért a hatáskörváltás (amennyiben az a X V I1. 
században ténylegesen bekövetkezett) valójában csak a forma megváltozását 
jelentette, a tartalom, az alkalmazandó normák nem változtak. Ez m aradt a 
tényleges helyzet a 7 npartitum megjelentetése, sőt az 1848-as közjogi változások 
után is.

A t ö r v é n y t e l e n  g y e r m e k  kategória egyébként egészen a XX. 
század első feléig rendkívül elterjedt, közhasználatú fogalom volt. Köznyelvi 
értelemben azokat a gyerekeket jelentette általában, akiket egyedülálló nő szült, 
futó nemi kapcsolat eredményeképp. A századforduló környékén elterjedt egy 
másik gyermekcsoportra való alkalmazása is: azokra, akiknek szülei -  bár 
házasságuknak akadálya nem lett volna -  nem  éltek házassági kötelékben, 
csupán „ vadházasságban.” '

A törvénytelen származás fogalmának történed gyökerei azonban sokkal 
szélesebb palettát mutatnak fel a törvénytelen születés lehetséges okairól.

A római jogi felfogásról a 89. iusdnianusi novellából szerezhetünk 
ismereteket. Ennek részletes szabályai szerint liberi naturales voltak azok, akik 
concubinatusbó\ származtak (bár ez tartós kapcsolat volt, de nem  házasság, ezért 
a nő és a gyermek nem léphettek be a férfi családjába),s továbbá akik

4 Vö. például Szilágyi Mihály kormányzó 1458. évi decretumának 9. cikkelye, Mátyás 1462. évi
I. decretuma, 1464. évi II. decretumának 17. cikkelye, 1471. évi III. decretuma, stb. Yö. BÓNIS 
György, Die Hntwicklung dér geistlicben Gericbtsbarkeit, Zeitschrift dér Savigny-Stiftung für 
Rechtsgeschichte (ZRG), Kanon. A bt., Bd. LX. (1963), 175-235.; HOMOKI NAGY Mária, A  
magyar magánjog történetének nájata 1848-ig, Szeged, 2001, 31-32.
3 BliSSHNYŐ András, Római magánjog, Budapest-Pécs, 2003, 245. 
r> MKS/J.KNY Artúr, Magyar magánjog, I. kötet, Budapest, 1928.
7 Sll’ŐC/, László, A  törvénytelen gyermek jogállásáról, Budapest, 1902, 9.
R Házasságon kívül született gyermek — Magyar Jogi Lexikon, IV. kötet, Budapest, 1904, 106.; 
Eduard HlíIU'RON, hebrbucb des bürger/icben Recbts auf dér Grundlage des BGB, Berlin, 1901, 215. 
Részletesen elemzi a concubinatust újabban Raimund F r ik d l ,  Dér Konkubinat im kaiserlichen Rom, 
Stuttgart, 1996.
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contubemiumban születtek (tehát rabszolga és szabad ember közötti, akár 
házassági szándékkal történő együttélés vagy rabszolgák „báqasságd' folytán), 
végül, akik férfinak szabad hajadon vagy özvegy nővel való „múlólagod' nemi 
érintkezéséből jöttek világra. A concubinatushóX származók bizonyos 
szem pontból méltányos helyzetéhez képest az ezen utóbbi csoporthoz 
tartozók, akiket vulgo concepti, vulgo quaesiti, vagy spurii néven említettek, m ég a 
törvénytelenek között is meglehetősen kedvezőtlen helyzetben voltak: nem 
voltak törvényesíthetők, nem volt öröklési joguk és tartási igényük sem 
atyjukkal szemben. Még rosszabb volt a helyzetük azoknak, akik ex damnato 
coitu születtek. Ennek főszabály szerint két oka a házasságtörés és a vérfertőzés 
(adulteríni, incestuosi) lehetett, emellett ilyennek számítottak a papoktól származó 
vagy az olyan gyerekek is, akiknek szülei között a nemzés időpontjában 
elháríthatatlan házassági akadály állt fenn. O k még anyjuktól és annak 
rokonaitól sem igényelhettek tartást.1"

A római jog középkori recepciója során fokozatosan veszítették el a 
házasságon kívül született gyermekek korábbi, viszonylag kedvező, méltányos 
helyzetüket. Az egyház támadta a többes házasságot, különbséget tett a 
„ valód,r és a „mellékháqasságbór származó gyermekek között, nem  tartva 
helyesnek azok egyenlő jogállását. U tóbbiakat a törvénytelenek közé sorolta, 
akik így a férfi alkalmi nemi kapcsolataiból származó gyerekekkel estek egy 
tekintet alá.11

A germán népjogok szerint szintén törvénytelennek számított, aki a férfi 
futó nemi kapcsolatából származott. Ezeket a gyermekeket többféle 
(képszerűen is kifejező, jelentéssel bíró) névvel illették (például Winkelkind — 
azaz „qttgban nemzett'; illetve Banchart — azaz „pádon nemqetr gyerekek.)12

A késő középkorban a kánonjog befolyása alatt kezdték törvénytelennek 
tekinteni azt a gyereket is, aki a házasság megkötése után túl hamar vagy annak 
megszűnése után bizonyos időn túl született (de megjegyzendő, hogy ennek 
gyökerei is a római jogban keresendők, hiszen már az felállította a nemzés 
időpontjára vonatkozó m egdönthetetlen vélelmet a gyermek születésétől 
visszafelé szám ított 182-300 napos határral). A p u t a t í v  h á z a s s á g  
tanának kidolgozása szintén maga után vonta a törvénytelen születés 
lehetséges „módjainak” bővülését: a vélt, tehát nemlétező házasságban (ebből 
következően valójában házasságon kívül) született gyermek mégis a törvényes

,J SZIÍNTMIKLÓS! Márton, A  római jog institutiói, Budapest, s.a.7, 328. A megítélésben a jog
valamelyest honorálta a tartós viszonyt és Iustinianus azt is, hogy a rabszolgák házasságban
egyébként nem élhettek.
10 Hl J J J  R O N , i.m., 215.
11 Standingen Kommentár tqtm BGB mit Einführungsgesetund Nebengesefqe, Bd. IV, Teil 3b., Yorbem. 
5 zu § 1705
12 Bővebben például Standingen Kommentár tqim BGB, Uo., Yorbem. 4 zu § 1705
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gyermekhez hasonló jogokat kapott (például törvényes örökjog). Az egyéb 
okból érvénytelen házasságból származó utódok helyzetét viszont a „szülők” 
jóhiszeműsége (ez esetben törvényes), avagy ennek hiánya (ez esetben 
törvénytelen) határozta meg. A középkori jogszemlélet hatására kezdték 
vizsgálni a származás alapjául szolgáló nemi kapcsolat jellegét is: a rosszhírű, 
hírhedt kapcsolat az ebből született gyermek számára a legkedvezőtlenebb 
elbírálást vonta maga után.13

A gemeines Recht ugyanakkor nem tulajdonított gyakorlati jelentőséget a 
római jog szerinti, a concubinatusból és egyéb m ódon született gyermekek 
közötti különbségtételnek. A recepció idején a törvényhozás ism erte ugyan a 
Konkubinenkind fogalmat (s használta is természetes, vagy szerelemgyerek 
formában), de nem  kezelte őket másképp, m int az egyéb törvénytelen 
gyermekeket,14 akiket a régi jog mindenféle jogi védelmen kikul állónak 
tekintett.

A recepció során a germán jogba is bekerültek a főbb római jogi 
alapelvek: a gyermekek az anyjuk családjába léptek be, javult az incestuosi és az 
adulterini helyzete is. A különbség az ex damnato coitu procreati és egyéb 
törvénytelen gyermekek helyzete között minimálisra csökkent: megkapták azt 
a jogi helyzetet, amit a iustinianusi jog szerint csak a liberi naturales élvezhettek 
(különösen a nemzőjükkel szembeni eltartási és öröklési jogosultságuk volt 
jelentős). A törvényes és törvénytelen gyermekek közötti különbségtétel 
viszont mindvégig élesen megmaradt. A közös jogi szemléletet tükrözi már 
1520-ban a freiburgi városi jogkönyv, majd az 1756-os bajor törvénykönyv is, 
amelyek a törvénytelen születésnek három  formáját adták meg: „nem valódinak” 
(„undcht’) tekintetnek ... először a naturales illegitimig akik két olyan egyedülálló 
személytől származnak, akik a nemzés idején egymással házasságot köthettek 
volna; m ásodszor a jparii vei mtlgo quaesiti, akik bár két olyan egyedülálló 
személytől születtek, akik akkoriban össze akartak házasodni, de anyjuk nyíltan 
és nyilvánosan erkölcstelenségben élőnek számított; harm adszor az illegitimi ex 
damnato coitu, azaz az olyan személyek, akik a „könnyelműség’ megvalósítása 
idején egymással nem házasodhattak össze.15

A házasságon kívül született gyermekeknek a fejlődés során még egy 
csoportja volt, amelynek megkülönböztetése különösen a ném et területeken 
bírt jelentőséggel. Ezek a „menyasszonyi gyerekek,”'1' akik a jegyesség ideje alatt

13 Uo.
14 Hermann CONKAD, Die Ste/lung dér uneheticben Kinder in dér neueeithchen Privatrechtsentwicklung 
Deutschlands, Frankreicbs, Österreichs und dér Scbwei\j Zeitschrift für das gesamte Familienrecht 
(FamRZ) 9 (1962), 323.
13 Uo.
16 Kertész Antal Magyarországon viszonylag ritkán használt kifejezése, ami tükörfordítása a 
német jogi nyelvben használt Brautkinder szónak. KKRTKSZ Antal, A  házasságon kívül született
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születtek. Sokáig erősen vitatott volt, vajon az ilyen gyermekek törvényesnek 
vagy törvénytelennek tekintendők-e. Az ALR és számos más ném et 
partikuláris jog ezeket a törvényes gyermekekkel egyenlő jogi helyzetbe hozta, 
hiszen anyjukat házassági ígérettel csábították el, az eljegyzésnek pedig ily 
m ódon legitimáló hatást tulajdonítottak.1' Svájcban Krettm avr 1758-ban még 
azt m ondta, hogy „die Braut-Kinder nichtfiir ácht angusehen seynd, sofem sie nichtper 
subsequens matrimonium oder sonst legitimiert werden.”w Az 1853-as zürichi 
magánjogi törvénykönyv azonban már elismerte a menyasszonyi gyermekeket, 
m int a szülők hagyatékának igazi és jogos örököseit. Az 1900-ban hatályba 
lépett N ém et Polgári Törvénykönyv (az osztrák és a francia magánjogi 
törvénykönyvekkel egyetemben) elvetette a megkülönböztetést, és nem  adott 
különleges helyzetet a jegyesség alatt születetteknek. Indokolásának
kiindulópontja az volt, hogy az eljegyzés nem alapít házasságkötési
kötelezettséget, és azt semmilyen más jogszabály sem írja elő.u

A régi magyar jog a törvénytelen gyermekkel azáltal éreztette, hogy bűnben 
fogantatott, hogy a törvényesnél hátrányosabb jogi helyzetbe hozta,2" de a 
részletesebb szabályozást meglehetősen elhanyagolta." Csak W erbőczy néhány 
rendelkezése, majd az ebből kiinduló, ezt továbbfejlesztő bírói gyakorlat 
pótolta a hiányt. Frank Ignácz a XIX. század közepén a törvénytelen
nemzésről („vérhibárór) a következőket írta: „ Töménytelen ágybul eredtek, a' kik
igaz, t.i. tömé nyes, vagy legalább annak véli házasságon kívül nem-gődtek. ... Törvénytelen 
az is, a' k it férjes asszony, de nem férjétül szült.”"  A magyar jog tehát m erített az 
európai tapasztalatokból, s a római jogi alapok után átvette a kánonjogban 
kialakult és abba beépült v é l t  h á z a s s á g  intézményét is, fenntartva, hogy a 
vélt házasságból származó gyermekek a törvényesekkel m indenben egy 
tekintet alá esnek. A második csoportba azok a gyermekek tartoztak, akik 
ugyan fennálló törvényes házasság időtartama alatt születtek, de nem  az anya 
férjétől. Ezzel a szabállyal Frank lehetőséget adott arra, hogy m egdönthető

gyermek jogi helyzete, Budapest, 1901, 26., bővebben Gustav BOHIIMUR, Das Problem dér 
Brautkinder im deutschen und schweizerischen Recht, Neue Juristische W ochenschrift (NJW) 16 
(1963), 1945-1953.
17 ALR II. 1, 1115-1116. §§; szintén ezt a szabályt alkalmazta a Kursáchsiscbe Decisionen (1661) és 
ezt vette át az 1863-as szász Ptk. is, stb.
Iíl Aloysius Frhr. von KKI WtMAYR, Anmerkungen zum Codex Jurís Bavariats Civilis 1, 60. Idézi 
CO N RA D , Lm., 323.
19 Benno M u t l D A N ,  Diegesamte Materialien zpm Bürgerlichen Gesetetfmch fiir das Deutsche Reich, Bd. 
IV., Berlin, 1899, 455.
211 BlU .í Gábor, Magyar jogtörténet, Budapest-Pécs, 2000, 51.
21 Indokolás a magyar általános polgári törvénykönyv tervezetéhez, I- kötet, Budapest, 1901, 247.
22 FRANK Ignácz, A  közigazság törvénye Magyarhonban, I. rész, Buda, 1845, 158-159.
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legyen a magyar jogban mindvégig uralkodó szemlélet szerinti törvényes 
születés vélelme, amely a római jogban, Paulus nyomán alakult ki („páter ... est 
qitmi nuptiae demonstranf’).~ A vélelem m egdönthető volt: az anya férje 
bizonyíthatta a tőle való származás lehetetlenségét (Frank szerint például 
hosszas távoliét esetén), s ilyenkor a gyermeket házasságon kívül születettnek 
kellett tekintem. (A szabályozás jellegzetessége volt egyébként, hogy az apaság 
ily m ódon való megdöntésének kezdeményezésére a férjen kívül más 
érdekeltek is jogosultak voltak: , / / ’ kiknek basgtia-kára benne, p. ok. örökség miatt’ 
-  írja Frank Ignác.24)

Az 1853. május 1-jétől a magyar korona országaiban is hatályba léptetett 
Osztrák Polgári Törvénykönyv a családjog terén alapvető változást hozott. E  
jogszabály deklarálta, hogy (bár a házasságon kívüli gyermekek nem  élveznek a 
törvényesekkel egyenlő jogokat, de) a törvénytelen születés a gyermek polgári 
becsületére és előrehaladására négve hátrányos befolyással nem  lehet.-5 Ez a gondolat 
hatalmas előrelépés volt a Frank által is elfogadott korábbi felfogáshoz képest, 
és ezt vitték tovább a magyar általános polgári törvénykönyv szerkesztői, 
köztük Ivtálik Lajos, aki az első, 1892-es családjogi tervezetben a szülők és 
gyermekek jogi kapcsolataival foglalkozó fejezetet készítette.

A magyar Általános Magánjogi Törvénykönyv 1900-ban megjelent 
szövegében a 186-189. §§-ok foglalkoztak a gyermekek jogi helyzetével, amely 
szöveghelyek értékelése nyomán (a contrariö) következtethetünk arra, hogy ki 
minősült a korabeli felfogás szerint törvénytelen gyermeknek. Eszerint 
törvénytelen az, aki nem törvényes (vág}7 vélt) házas nőtől szü le te tt/ ' Ez 
esetben a születés pillanatakor az anya által elfoglalt státusz az irányadó, a 
nemzés időpontja irreleváns. Törvénytelen az is, aki a szülei házasságának 
felbontása utáni 300. napon túl született.-' Ugyanígy, ha semmis házasságból 
származik -  abban az esetben, ha az érvénytelenség okáról mindkét nemzőnek 
előzetes tudomása volt. (Ilyenkor a házasság m egkötésekor kellett tudomással 
rendelkezni, és ha a semmisség vagy megtámadhatóság okáról csak az egyik 
házasuló fél tudott, ekként a másik (jóhiszemű) féllel szemben rosszhiszeműen

23 A római jogi szerepéről és fejlődéséről: BKSSKNYO, i.m., 217-218. E zt az elvet egyébként 
számos kritika érte. Szakolczay Árpád például úgy találta, hogy ez a vélelem „végigvonul ag összes 
humoristák bohózatain”, majd így7 folytatta: „ A zt már hallottam, hogy ... nemzés által gyermek jö tt a 
világra, ellenben azt természetjogilag megállapítani, bog’ az által, hogy egy anyakönyvvezető egyférjit és egy nőt 
az anyakönyvbe bevezet, gyermek keletkezett volna, ezt még nem hallottamé’ S/.AKOLCZAY Árpád 
hozzászólása Sipőcz László: A  töménytelen g ’ennek jogállásáról című előadásához, nyomtatásban 
megjelent Sipőcz hivatkozott tanulmányában, i.m., 64.
24 F ra n k ,  i.m., 159.
25 Optk. 162. §
26 Ptk 1. tervezet, 186. § (1) bekezdés
27 Uo„ 189. §
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járt el, a gyermek a házasság érvénytelensége ellenére is törvényesnek, azaz 
érvényes házasságból származónak minősült.)28 Végül törvénytelen lett a 
gyermek akkor is, ha a nemzésre a jegvesség alatt került sor, és nemzői később 
nem léptek házasságra.'

Feltűnő, hogy a magyar tervezet nem szabályozta külön az ágyasságból 
született gyermekek jogi helyzetét, és nem tartalmazott külön szabályokat a 
vérfertőzésből származókra sem. Az ágyassági viszonyból született gyermekek 
törvényessége vagy törvénytelensége mellett általában ugyanazokat az érveket 
hozták fel, azonban más-más értelmezésben: mindkét oldalon a jóerkölcs 
fenntartása, a törvényes házasság intézményének előmozdítása szerepelt 
indokul, határozott állásfoglalásra azonban nem került sor. A Nizsalovszky és 
mások által 1930-31-ben szóvá tett eset tulajdonképpen ugyanennek a vitának 
egy évdzeddel későbbi kiújulása volt, hiszen nyilvánvaló, hogy ha a holttá 
nyilvánított személy özvegye mással nem kötött házasságot, de gyermeke 
született, akkor csakis ágyassági viszonyról lehetett szó.

III. A törvényesítés fogalma és módjai11

A törvénytelen születéssel járó hátrányokat a törvényesítés valamely módjának 
alkalmazása útján lehetett -  de csak bizonyos keretek között — orvosolni, s 
ehhez nyújtott segítséget a törvényhozás a törvényesítésnek, m int a „ törvényes 
leszármazást pótlójogintézménynek” 1‘ a kidolgozásával.

A jogintézménynek a szakirodalom számos meghatározását adja, így7 
például: „ Törvényesítés (kgitimatio) alatt oly csekkvény értendő, mely a törvénytelenség 

jellegét következményeivel együtt eltöriilvén, mind a születést, mind a született gyermeket 
törvényessé teszi. A  törvényesítés után a házasságon kívül született gyermekek úgy 
tekintetnek, mintha érvényes házasságba születtek volna, és rendszerint a törvényes 
származásnak minden jogaiban részesekké válnak.”32 A Magyar Jogi Lexikon szerint

28 Uo., 186. § (2) bekezdés.
29 Ezeket nevezte a közbeszéd „menyasszonyi gyerekeknek” ám a kategória szövegszerűen nem 
került be a tervezetbe, hiszen ténylegesen az elsőként említett csoport (nem törvényes 
házasságban élő nőtől való születés) egy speciális esetéről van szó. (A szerkesztők tehát ebben a 
tekintetben is magukévá tették a BGB szerkesztőinek korábban ismertetett álláspontját.)
30 A gyermeki státusz biztosítására, megteremtésére egy apa számára több lehetőség is 
kínálkozott. A jelen tanulmányban ezek közül csak azokra fordítunk figyelmet, amelyek az apa 
t e r m é s z e t e s  gyermekének t ö r v é n y e s  státuszba emelését, azaz a személyes kapcsolat 
jogi rendezését eredményezték, az egyéb (elsősorban az öröklést biztosító, tehát vagyonjogi 
jellegű) lehetőségeket (pl, örökbefogadás) itt nem tárgyaljuk.
31 Csorna Kálmán kifejezése = S/.1.AD1TS Károly (főszerk.), Magyar magánjog, II. kötet, 
Budapest, 1940, 302.
32 H l'R C /IId l Mihály, Magyar családi és öröklési jog, Budapest, 1874, 80.
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pedig „tönknyesi!és ap a jogintézmény, amelynél fogva törvénytelen ágyból született vagy 
törvénytelen születésűnek nyilvánított gyermekek nem f i  apjuk irányában, vagy esetleg még 
annak családja irányában is a házasságban sf/letett gyermekekkel egyenlő jogi helyzetbe 

ju tnak .”33
A törvényesítés fő funkciója tehát az atyával és az atya rokonaival való 

kapcsolatteremtés, amely a gyermek számára velük szemben is jogokat (és 
kötelezettségeket) keletkeztet, mégpedig koronként eltérő tartalommal.

A törvényesítés intézményét a klasszikus római jog még nem  ismerte, az 
csak a keresztény császárság korában, a posztklasszikus korban alakult ki. 
Sorrendben az első formája a legitimatio per subsequens matrimonium volt, amely 
Constantinus idején jelent meg, elnevezése azonban középkori eredetű. Az 
intézmény eredetileg csak a concubinatusból származó törvénytelen gyermekek 
helyzetének megváltoztatását tette lehetővé, m int már megállapítottuk, ezzel is 
honorálva a tartós együttélést.

II. Theodosius korabeli volt az újabb forma, a legitimatio per dationem 
(oblationem) curiae, azaz az a törvényesítési m ód, melyben a természetes atya, 
akinek törvényes leszármazója nincs, azáltal orvosolhatta fia törvénytelen 
születésének következményeit, hogy azt a tanácstagok (curialisók, decuriök) közé 
beíratta, ilyen szolgálatra adta, avagy leányát ilyenhez adta feleségül. Ilyenkor 
tehát a természetes atya és gyermeke között a jogi kapcsolat teljes hiányát az 
apai hatalom teljes megvalósulása, a vérségi kapcsolat maximális jogi 
elismerése váltotta fel. Eredetileg ezúton is csak a concubinatusból származó 
gyermekek voltak törvényesíthetek, később azonban bármely csoport tagjai 
törvényesíthetővé váltak.”

A törvényesítés harmadik lehetséges módjával, a császári kegyelemmel 
való törvényesítéssel csak Iustinianusnál találkozunk. Ez az intézmény arra 
szolgált, hogy azon gyermekek törvényesítését tegye lehetővé, akik a legitimatio 
per subsequens matrimoniumhól az apjuk és concubind]a közötü házasság valamely 
okból fennálló lehetedensége miatt ki voltak zárva. A császártól származó 
kegyelmi aktus megadásának azonban volt még egy előfeltétele, a törvényes 
leszármazók hiánya.36 Ez a törvényesítésnek a római vagyonközpontú 
jogszemléletben gyökerező azon indokából fakadt, hogy az atyai vagyont az a 
gyermek örökli, aki törvényesnek számít, tehát a legitimation. azért van szükség, 
hogy az apa vagyonát törvényes gyermek nemlétében természetes gyermekére 
hagyhassa. Ez indokolhatja azt is, hogy a törvényesítés e formájának akkor is 
helye volt, ha az atya már meghalt, de előtte végrendeletében kérte a gyermek

13 Törvényesítés — Magvar Jogi Lexikon VI. kötet, Budapest, 1907, 643. 
Vl Átfogóan: Frikdi., i.m., passim.
33 Hku.I'RON, i.m., 231.
v' Bkssknyő, i.m., 241.
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legitimációját.
A római birodalom  bukása után a curialisi szolgálatba adással való 

törvényesítés jelentőségét vesztette, így a kánonjog, amely bár „a római joggal 
élt” ezt már nem vette át. Ebből fejlődött azonban ki a X III-XIV. században a 
legitimatio per oblationm monasterio (curiae coelesli), azaz az egyházi szolgálatba 
adással való törvényesítés, amely néhány nyugat-európai országban viszonylag 
széleskörű jelentőségre tett szert (főként olasz, illetve francia területeken). ’'

Átkerült a kánon jogba az eredetileg római legitimatio per subsequens 
matrimonium is, bár az utóházasságról, m int a törvénytelen születés 
korrigálásáról a Iustimanus utáni időkből egészen a XII. század elejéig 
semmilyen információ nem áll rendelkezésre. 8 Ekkor azonban a virágzásnak 
induló jogtudomány elkezdett mélyebben foglalkozni a iusdnianusi 
forrásokkal. III. Sándor pápa 1179-ben a harmadik lateráni zsinat kapcsán az 
intézményt a kánonjogba recipiálta egy, az eredeti form ához képest jelentős 
eltéréssel: a törvénytelen gyermekek m i n d e n  f a j t á j á r a
k i t e r j e s z t e t t e  e legitimáció lehetőségét, bár bizonyos források szerint a 
házasságtörésben fogantak kivételével. ’’ A kánonjog előírása szerint az 
utóházasság hatása nem csupán az egyházi kom petenciába tartozó 
életviszonyokra terjedt ki, hanem a világi jog területére is. Következik ez az 
egyház hegemóniájából és a világi hatalomra való igényeiből is, valamint 
alátámasztja, hogy az egyház a középkor során vitathatadanul m indenütt 
gyakorolta a házassági törvényhozó hatalmat, ennélfogva jogosult volt a 
házasság polgári jogi hatásainak meghatározására is. A világi jog szférájából 
m indenekelőtt az öröklési jogosultságot szabályozta III. Sándor azzal, hogy a 
házasságtörésből származó gyermekeket a törvényesítésen kívül az öröklésből 
is kizárta.4"

A per subsequens matrimonium bekövetkező törvényesítésnek ez az alakja 
került a középkori Itáliába és Eszak-Európába, ahol az teljes elismerésre talált. 
Franciaországban a törvényesítésnek ez a módja ekkor már iustinianusi 
formájában ismert volt, ezt a kánonjog csupán kiegészítette.41 Németországi 
elismerése viszont már ellenállásba ütközött, hiszen a hagyományosan 
rechtlosnzk tekintett törvénytelen gyermekek helyzetének jelentős

37 Ferdinand KOGI.IÍR, Bei!ragé pur Geschicbte dér Reception und dér Symbolik dér legitimatio per 
subsetjuens matrimonium, ZRG G enn. Abt. Bd. XXV. (1904), 154-156.
38 Koca.HR, i.m., 96.
39 Koca.LR, i.m., 101-103.; de vö.: LAKATOS Gyula, A p  aduheringyermekek törvényesitésének kérdése 
bapai jogunkban, Jogállam X. (1911), 378.: ,^4p  eg)'báp/'og igapi szettemében író autorok mindvégig az 
aduherin gyermekek törvényesítbetését vattjákri
40 L a k a to s ,  i.m., 374-375.
41 KOOLHR, i.m., 105-109., Ulrike H .M B A C II, Famitienrecht in dér Recbtsspraebe, Rechtshistorische 
Reihe Bd. 87, Frankfurt/M ., 1991, 337-338.
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megváltoztatását, javítását jelentette volna.42 Először csak a partikuláris 
jogrendszerekbe került be, de azoknak sem mindegyikébe, hisz például a 
Sacbsenspiegel sem ismerte.

A XIII. századtól az utóházasság útján való legitimációnak számos 
szimbolikus változata alakult ki ném et területeken, s m inden formáját olyan 
alakszerűségek kísérték, amelyek alkalmasak voltak arra, hogy a gyermekre 
szemmel láthatóan is kiterjesszék az utóházasság hatását. Az, hogy a gyermek 
részt vett szülei házasságkötésén, mintegy „nyilvánosan dokumentáltck 
törvényesítését, egyúttal lehetőséget adott másoknak arra, hogy ha az apaság 
nem vitathatadan, esetleg kifogást emelhessenek.

A kezdeti forma az egyházi ceremóniához kötődött, amely során palástot 
(ún. palliumoi) terítettek a házasulandókra. Annak, hogy ez alá a gyermeket is 
odaállították, az volt a célja, hogy a gyermeket olyanná tegye, mintha az 
törvényes hitvesi ágyból született volna.

Később olyan törvényesítési m ódok alakultak ki, amelyek már nem 
kötődtek az egyházi eljáráshoz, illeme nem abból fejlődtek ki, hanem  sokkal 
inkább egy korai, elterjedt adopciós formából, amely a szülés ímitálása révén 
biztosította a gyermek számára a törvényes születésből eredő jogokat. A 
legjelentősebb ilyen szokás az volt, hogy a gyermeket szülei utólagos 
házasságkötése alkalmával az anya (ritkábban az apa) hosszú köpenye alá 
állították. A köpeny a népviselet (ünnepi alkalmakkor elengedhetetlen) kelléke 
volt. Ezeket a gyermekeket illették a köznyelvben „Mantelkinded' kifejezéssel. 
A törvényesítés gyökere a köznép felfogása szerint annak látványos 
megvalósítása volt, s nem ismemén el a házasság absztrakt hatását, azt 
feltétlenül szükségesnek tartották.

A másik népszerű törvényesítési forma a gyermeknek a szülőhöz kötése 
volt, mely a szülő derekán levő öv segítségével történt. A XIII-XIV. századi 
néphit szerint ez még erősebb köteléket biztosított, m int a köpeny alatti 
törvényesítés, hiszen „a-~ öv nemcsak a felső, de a-~ alsóruházatot is összetartja a csípő 

fölött.'”
Jelentéktelenebb körben, partikuláris területeken érvényesült a 

törvényesítésnek más formája is, például az, amikor a házasulandó szülő a 
házasságkötés alatt gyermekét bal karján tartotta, illetve ha a gyermek már járni 
tudott, a szoknyája bal széle alá állította (sub órapalli siti sinistrá). Ehhez hasonló 
megoldás volt más vidéken a térdre ültetés, illetve ha a gyermeket a 
házasságkötéskor a pap Bibliája, vagyis azon könyve alá állították, amelyből a 
szülők összeadásának liturgiáját olvasta (tehát a házasulandó szülők elé, 
mintegy a könyvtartó emelvény alá).43

42 K o g l k r ,  i.m., 99.
43 Részletesen KOCSI.KR, i.m., 155-171.



46 B a l o g h  J u d i t

A legitimatw per rescriptum principis, a hatalmi aktussal történő törvényesítés 
kánonjogba való bekerülése III. Ince pápa nevéhez fűződik, akit II. Fülöp 
Ágost francia király arra kért, hogy nyilvánítsa törvényessé két törvénytelen 
gyermeket. A pápa ennek nyomán 1201. novem ber 2-án adta ki az okmányt, 
m int az első pápai legitimációs okiratot.44 A pápai törvényesítésnek rendkívül 
nagy egyházi jelentősége volt: az ily m ódon törvényesített fiúk elől (az 
egyebektől eltérően) még a papi hivatás illeme más egyházi hivatal vagy 
méltóság vállalása sem volt elzárna. De a kánonjog szerint a pápa legitimációs 
joga ennél a törvényesítési formánál sem szorítkozott csupán a vallási-egyházi 
viszonyokra, hanem az a világi jog területét is teljes terjedelmében átfogta. III. 
Ince és követői itt sem tartották magukat Iustinianus alapvető szabályaihoz, 
amennyiben a törvényesítést törvényes leszármazók létében is megengedték, 
valamint nemcsak a liberi naturales, hanem az adulterini számára is megnyitották a 
legitimáció e lehetőségét.45 Alkalmazására rendszerint akkor került sor, ha az 
utóházasság az egyik szülő halála miatt vált lehetetlenné.

A pápai rescriptum útján való törvényesítés egyházjogon túlterjeszkedő 
hatását azonban a világi hatalom képviselői sokáig nem fogadták el. 
Tiltakozásuk eredményeképp a pápa kénytelen volt elismerni, hogy a 
császárnak, m int a világi hatalom urának (megfelelően az eredeti római jogi 
intézménynek) szintén legitimációs joggal kell rendelkeznie. A per rescriptum 
principis törvényesítés másik formája tehát a császári leirat lett, amit a császár 
nevében rendszerint a palotagróf adott ki. A források tanúsága szerint ez 
ném et területeken már a XII. század első felében is gyakorlat volt,45 és 
korántsem  ütközött olyan ellenállásba, mint a legitimatio per snbsequens 
matrimonium elismerése. A közös jog változása során azonban az intézmény új 
irányba fejlődött: egyre inkább vitássá tették, hogy' a rescriptum útján legitimált 
gyermekek örökjogi szem pontból a törvényesekkel azonos jogállásba 
kerülhetnének. '

Az ALR szerint a legitimációnak három fajtája volt ismeretes: a szülők 
utólagos házasságkötésével, a főhatalmi deklarációval (obrigkeitliche Dek/aration), 
valamint a bírói ítélettel bekövetkező törvényesítés. x U tóbbit az 1854-es 
reform  során megszüntették, de az első két hagyományos változat megmaradt. 
Az utóházasság a porosz jog szerint is a törvényes gyermeket megillető összes 
jogosultságot és kötelezettséget biztosította a törvénytelen gyermek számára, a 
főhatalmi deklaráció, az uralkodói kegyelem azonban csak annyit jelentett,

44 Paul Ri:i IMK, Buchbesprechung ZRG Germ. Abt. XXVI. (1905), 346.
45 L a k a t o s ,  i.m., 375-376.
46 KOOJ.KR, i.m., 116.
47 Standingen Kommentár ~um BGB, Bd. IY. Teil 31)., 350-351.
4* ALR II., 2 592 és köv. §§
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h°gy a gyermek megszerezhette apja társadalmi állását, a törvényes gyermek 
összes jogait és kötelezettségeit, de speciális családi szerződés híján az atya 
családjába be nem  léphetett.49 A törvényesített gyermek és anyja rokonai között 
sem keletkezett a törvénytelenséggel együttjáró kapcsolaton túlm enő egyéb 
családi kapcsolat, amennyiben nem jött létre köztük is kifejezett legitimációs 
megállapodás.

A törvénykönyv szerint a törvényesítést kérő apának a törvényes és 
törvényesített gyermekei egymáshoz való viszonyukban féltestvéreknek 
minősültek. Ebből következik, hogy az ALR a törvényesítés e lehetőségét 
törvényes gyermekek létében is megadta.5" Az utóházasság törvényesítő 
hatályát azonban az ALR kiterjesztette a legitimált törvényes leszármazóira is, 
még akkor is, ha az már meghalt.51

A Code Civil csak az utóházassághoz fűzött törvényesítő hatást ismerte 
el, ebből is kizárva a vérfertőzésből és házasságtörésből származó 
gyermekeket.52 A házasság után azonban a gyermek megszerezte ugyanazokat 
a jogokat, mintha már eredetileg is törvényes házasságban született volna.

Míg a Code Civil ilyen szűkmarkúan bánt a törvényesítés lehetőségeivel, 
az Osztrák Polgári Törvénykönyv a két általános formán kívül (utóházasság, 
királyi lehat) még egy harmadik nem ét is ismerte a törvényesítésnek: azon 
gyermekek, akik olyan érvénytelen házasságból születtek, melyben 
e l h á r í t h a t ó  házassági akadály állt fenn, törvényesnek voltak tekintendők, 
ha a házassági akadályt utóbb elhárították vagy arról az egyik szülő nem 
tudott.53 U tóbbi esetben azonban a gyermekek öröklési jogosultságát a 
Törvénykönyv korlátozta.

A magyar joggyakorlat a törvényesítés intézményét sokáig nem  ismerte, 
szabályozásának szükségessége és mikéntje tekintetében pedig mindannyiszor 
éles vita bontakozott ki. A polgári korszak terjedelmes szakirodaimát vizsgálva 
azonban kiderül, hogy a magyar jogrendszer történeti fejlődése során három  
meghatározó formáját ismerte a legitimationnk.. M indenekelőtt az utólagos 
házasságkötés általit, amely tételes jogi szabályra jogunkban soha nem  volt 
visszavezethető, s amelyről W erbőczy sem tesz említést. „Mindazonáltal 
s-?ávados jogszokás útján régi időktől fogva ismereted’ — hja róla a Magyar Jogi 
Lexikon.54 Az intézmény Magyarországra is a kánonjog közvetítésével az

4'J ALR II., 2 603-609. §§
50 HKILfRON, i.m., 232. (ellentétben a közös joggal).
51 ALR II., 2 600. §
32 Code civil Art. 331.
31 Oprk. 160. §
34 Törvényesítés — Magyar Jogi Lexikon VI. kötet, Budapest, 1907, 643.
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előzőekben leírt m ódon került, s formálódását nagyban elősegítette az egyházi 
bíróságok 1868-ig tartó jelentős ítélkezési gyakorlata. Ez a törvényesítési forma 
szolgálta leginkább a törvénytelen születés következményeinek elhárítását, 
amennyiben a v a l ó s á g o s  n e m z ő k  között jött létre törvényes házasság.33 
Frank Ignác szerint érvényességi feltétele volt, hogy a szövetkezést visszavinni 
lehessen a nemzés vagy születés idejére,’6 tehát hogy a szülők között a 
nemzéskori házasságkötés feltételei adottak legyenek (azaz követelmény a 
szülők szabad állapota, illetve hogy ne álljon fenn elháríthatatlan házassági 
akadály). Ha viszont a szülők között olyan házassági akadály állt fenn, amely 
felsőbb engedelemmel, felmentéssel elhárítható volt, akkor Frank szerint a 
törvénycsítés megengedhető. Ez a felfogás a XIX. század magyar 
magánjogában meglehetősen haladónak számított, hiszen a korszak jelentős 
személyiségeinek nagy része (például Kövy Sándor, majd W enzel Gusztáv 
vagy Zlinszkv Imre is) ennél szigorúbb feltételeket áhított fel azzal, hogy csak 
akkor adtak m ódot az utóházassággal való törvényesítésre, ha a nemzéskor a 
szülők között semmilyen házassági akadály nem állt fenn.57 A kereteket ők 
azért szabták meg ilyen szigorúan, m ert az utólagos házasságkötést a törvényes 
leszármazás forrásának tekintették, amely korrigálni tudta az elkövetett 
hibákat, és szentesítő, tisztító erejét kiterjesztette mindarra, ami a házasfelek 
között korábban történt.3,1 Ebből a felfogásból szárm azott az utólagos 
házasságkötés t e l j e s  joghatása is, azaz hogy ez a törvényesítési m ód képes 
m inden jogviszonyra kiterjedően, mégpedig a születésre visszamenő hatállyal 
megadni a gyermeknek a törvényes gyermekeket megillető jogokat -  amint ezt 
a bírói gyakorlat történetileg kifejlesztette (bár a visszaható hatályt a 
későbbiekben az exnunc hatály váltotta fel).

A királyi kegyelemmel való törvényesítés szintén római jogi eredettel került 
be a magyar joggyakorlatba úgy, hogy azt (a subsequens matrimoniumvaaX 
ellentétben) már W erbőczy is említette a Hármaskönyv I. Rész 106, 108. 
címében. Bár részletes szabályait nem tartalmazta, de azzal, hogy elismeri 
„...azokat sem a pápa, sem fejedelmünk nem törvényesíthet,...,”5J bizonyítja, hogy ez a 
XVI. század elején m ár ismert és elfogadott legitimációs forma volt.

Frank kétféle célú rescriptumníA írt, amelyek közül az egyik „a vérs-penny 
eltörlésér szolgálta, s a XIX. század közepén már csak történeti jelentőséggel 
bírt (hiszen ekkorra az a felfogás, hogy a házasságon kívüli születésnek a

55 Bi'vl.l, i.m., 52.
M F r a n k ,  i.m., 160.
57 BlIíRMANN Sándor Mihály, A  törvényesítés és a~ örökbefogadás a magyar jog és a német magánjogi 
törvénykönyv tervezete szerint, Magyar Igazságügy XXX. (1888), 75.
5* Törvényesítés =  Magyar magánjog, II. kötet, főszerk. S/J.AU1TS Károly, 302-306., LAKATOS, 

i.m., 372.
y> Tripartitum, I. rész 108. cím 1. §
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gyermekre megbélyegző cs hátrányos hatásai vannak, már megdőlt), a másik 
pedig „a törvényes vérség megadásáróP szólt, amely királyi adomány volt, ennek 
feltétele pedig a törvényes örökösök hiánya vagy azok megegyezése volt.6" A 
törvényesítést mindig a természetes atyának kellett kezdeményeznie, és annak 
megadása kegyelmi jellegű, azaz a király mérlegelési jogkörébe tartozó döntés 
volt — ebből az következik, hogy azt a feltételek maradéktalan fennállása esetén 
is meg lehetett tagadni. Ennek alapja pedig az a meggyőződés, hogy a király 
közjogi felségjoga teljes, és ennek része az alattvalók státusán való változtatás 
joga is. A királyi kegy ugyanakkor magánjogi jelleggel is bírt, hiszen azt a királyi 
adomány egy különös nemének tekintették.61 N em  szabad azonban szem elől 
veszítenünk, hogy ez a törvényesítési m ód is inkább a természetes atya vágyom 
érdekeit szolgálta (hiszen a vagyon továbbvitelének lehetőségét rejtette 
magában: természetes gyermekét immár örökösévé tehette), m int a gyermek 
helyzetének javítását.

A korábbi magyar jog a kánonjog hatására elismerte a legitimatio per 
rescriptmn pontifiáumot, a pápai leirattal történő törvényesítést is, amely a római 
katolikus egyházfő „kegyén, határozatán illetőlegjölmentvényéti'' alapult,62 s amelynek 
jogi hatálya csak a katolikus vallású gyermekekre terjedt ki. E  legitimációt az 
atya mellett az anya vagy a törvényesítendő természetes gyermek is 
kezdeményezhette. A kánonjoggal hazánkba került törvényesítésnek két 
alfajtáját különböztette meg a régi jogirodalom: a k ö z v e t l e n t  és a 
k ö z v e t e t t e t .  A k ö z v e t l e n  törvényesítésnek (legitimatio directá) csak 
egyházi joghatása volt: eltörölte a születés szennyfoltját (Frank kifejezésével: 
„elengedte a vérhibát’),63 és lehetőséget adott a gyermeknek, hogy egyházi hivatalt 
vállalhasson, polgári jogi tekintetben azonban annak helyzetén nem 
változtatott.

A k ö z v e t e t t  törvényesítés (legitimatio indimta) valójában a házassági 
bontó akadályok alóli felmentést jelentette (például közeli oldalági rokonság és 
sógorság vagy egyházi rokonság, hitvesölés alól, illetve keresztény és nem 
keresztény házassága esetén). Személyi hatályát tekintve ez is csak a 
katolikusokra terjedt ki. A pápa felmentése után még a király jóváhagyását is ki 
kellett kérni a magyar jog szerint, ezért nevezhető a törvényesítés ezen formája 
közvetettnek. Joghatálya egyúttal a magánjogi viszonyokra is kiterjedt, hiszen a 
felmentés után a házasság megköthetővé vált, az eredetileg semmis házasság 
pedig utólag érvényes lett. így tehát quasi utólagos házasságkötés történt, ezzel 
magyarázható, hogy a pápai törvényesítésből a gyermek számára eredő jogok és

m F r a n k ,  i.m., 160-161.
61 Bl-l.l, i.m., 37.
62 HKRC/.I'XíH, i.m., 86.
w F ra n k ,  i.m., 160.
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kötelezettségek köre megegyezik a subseqnens matrimonium következményeivel. A 
törvényesítés időpontjától a gyermek atyai hatalom alá került (ha a 
törvénycsítést a szülők valamelyike kérte), és öröklési jogot nyert akkor is, ha 
más törvényes gyermekek is voltak/'4 A pápai legitimációt Magyarországon a 
legátus natus, a Szentszék követe, vagyis az Esztergomi érsek is gyakorolhatta.

M H LR C /.ixai, lm ., 86-88.



B l a s k ó  B é l a "

M ozzanatok  az európai bün tető jog  fejlődésének tö rténetébő l 
a feudalizm us virágzó és felbom ló szakaszában 1

1. Az európai büntetőjog a feudalizmus virágzó szakaszában

A XI-XV. századra tehető a feudalizmus második fő korszaka, a virágzó 
feudalizmus szakasza. A termelőerők fejlődése, a természeti gazdálkodás 
általános uralmának fokozatos felszámolása és a társadalmi munkamegosztás 
továbbfejlődésének hatására Európa nagy részén a feudális jobbágytartó rend 
általában kialakult. A virágzó feudalizmus állam- és jogfejlődésében is jelentős 
változások következtek be: a korai feudális állam viszonylag erős központi 
hatalmát a politikai széttagoltság váltotta fel.

A hűbériség elterjedésével a nagy feudális földbirtokosok politikai 
hatalmának növekedése aláásta a központi hatalom erejét. így a korai 
feudalizmus időszakának végére kifejlődött és egyre általánosabbá vált, 
különösen Európa nyugati részein a politikai széttagoltság. yyA ^  elhatalmasodó 
hűbéri anarchia gyakran a részfejedelmek, illetve tartományurak széttagolt uralmát, tehát 
kis részállamok egész sorának az önállósulását hozta létre egy és ugyanazon nép 
történetébenA virágzó feudalizmusban a politikai széttagoltság, a feudális urak 
közötti magánháborúk, a feudális anarchia és következményeik egy időre a jog 
fejlődését is megszakította, és a helyi, territoriális alapon kifejlődő jog uralmát 
erősítette fel. A partikuláris (helyi) jog a nagy hűbérurak politikai hatalmának 
szélesedéséhez vezetett. A feudális anarchia, a magánharc korszaka az európai 
feudális államokban — a nyugat-európaiakban korábban (a XI-X III. században), 
a feudalizmusra áttérésben megkésett keletiekben későbben (a XVI-XVII. 
században) jelentkezve — kialakult.

A társadalmi munkamegosztás fejlődése, az ipar és a mezőgazdaság 
elválása, az árutermelő társadalom elemeinek megjelenése, a középkori városi 
polgárság megerősödése, a közállapotok megszilárdítása szükségességének

CSc., egyetemi docens, a Büntetőjogi és Kriminológiai Tanszék tanszékvezetője
1 E tanulmány a büntetőjog európai és honi fejlődéstörténetét átfogó -  készülő, eddig nem 
publikált — monográfia egyik fejezetének alcímében feldolgozott kérdéskörbe ad betekintést.
2 HORVÁTI l Pál, A z  Európa jog ősforrásai: A  kontinentális jogi kultúrák fejlődéstörténete, Budapest, 
2003, 83-84.
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felismerése, a feudális társadalom rendi tagozódása idővel új helyzetet teremtve 
előkészítette a hűbéri anarchia felszámolását. ,,.d központi hatalomnak a feudális 
anarchia felszámolására irányuló küzdelmeivel egyidejűleg a társadalom rendi tagozódása 
általánossá vált: ag adott társadalom egyes rétegei, ag egyházi és világi főurak, a 
köznemesség, a kiváltságokat sgergő városi polgárság — jogok, privilégiumok által elkülönült 
— rendekké fejlődtek, kialakult a rendi monarchia, amely jelentős lépést hogott a feudális 
államsgerveget fejlődésében és visszahatott a jogrend megerősítésére. A. jogi partikularigmus 
felszámolására tett erőfeszítésekkel és a feudális anarchia korlátozásával egyidejűleg a rendi 
monarchia erősítette ag alávetett lakosság feletti földesúrijoghatóságot is.”

A XIV-XV. században a „a helyi szokásjogok írásba foglalása és egységesítése, a 
királyi és rendi jogalkotás kifejlődése, a rabszplgatartó Római Birodalom ámtermelő 
társadalmában kifejlődött jog befogadása (receptio) és a feudális jog tudományos 
rendszerezésére irányuló első kísérletek jelzik a virágzófeudaligniusjogéletének,jogrendjének 

felgyorsult fejlődését.”3 A jogtudományok XI-XII. század utáni szélesedő fejlődése, 
a jogi egyetemi oktatás beindulása (1150 körül Párizsban a teológiai oktatás, 
Bolognában a jogtudományi oktatás megszervezése, 1167-ben az oxfordi 
egyetem, 1239-ben Salamancában az első spanyol egyetem létrehozása stb.) 
közvetve és közvetlenül már hatással volt a kor jogéletének, jogalkotásának és 
jogalkalmazási gyakorlatának a fejlődésére.

A virágzó feudalizmusban az állam- és jogfejlődést, ezen belül a 
büntetőjog fejlődését, a bűnfelelősségi, büntetési elvek, szankciórendszerek és 
szankciók országok közötti terjedését is közvetve és közvetlenül egy sor, 
sajátos külső és belső, régiónként eltérő történelmi helyzetből, társadalmi­
gazdasági viszonyokból eredő tényező befolyásolta.

A feudális állam- és jogfejlődés e szakaszára gyakorolt kedveződen 
hatásaiknál fogva külön is kiemelhetők:

- a görög (keleti) és a római egyház között, évszázadokkal korábban 
kezdődött, majd 1054-ben bekövetkezett végleges szakadás;

- az 1096-1270 között Jeruzsálem felszabadítására indított hét keresztes 
hadjárat;

- az európai országokon belül kiújuló középkori magánharcok;
- az idegen hódítók elleni függedenségi háborúk (Spanyolország és 

Portugália területén a V III-XII. század között folyó harc az arab erők teljes 
kiszorítására. Portugália csak a XII. században vált függedenné.);

- a római pápa és a német-római császár 1075-1122 közötti, és a wormsi 
konkordátummal lezáruló, pápai győzelmet jelentő hatalmi küzdelem;

- a XIII. század elején a mongol világbirodalom megalapítása (1206-1227), 
az ázsiai mongol hódítás, az orosz fejedelemségek elfoglalása, a mongol- 
tatárhordák közép-európai országokba való betörései, pusztításai (az 1241. évi

3 H o r v á t i  i Pál, Lm., 84.
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lengyel- és magyarországi betörések), illeme ezek társadalmi, politikai, gazdasági 
és demográfiai következményei;

- a százéves háború (1337-1453) Anglia és Franciaország között;
- a közállapotok általános romlása, a hűbéri széttagoltság, a főúri és 

földesúri, valamint a helyi hatalmi törekvések erősödése egyik oldalról, másik 
oldalról ugyanezen tényezők következményeikben a központi hatalom 
erősítéséhez, a túlhaladott ősi szokásjogi felelősségi elvek fokozatos 
visszaszorításához, a magánharc, az önbíráskodás korlátozásához, a jogélet 
fejlesztéséhez is hozzájárultak;

- a XV. századi cseh huszitizmus ellen vezetett négy keresztes hadjárat;
- az oszm án-török hódítás kezdete a Balkánon (1354), a Balkán és Kis- 

Azsia országainak elfoglalása (1451-1481), a török terjeszkedés (1440) a magyar 
határokig, majd a 150 éves török hódoltság hazánkban, és a közel 300 évig 
tartó török uralom a Balkánon;

- az Amerika felfedezését (1492) követő, s a XX. század közepéig tartó és 
Ázsia, Ausztrália, Afrika országaira is fokozatosan kiterjedő spanyol, portugál, 
holland, francia, angol, belga, ném et stb. gyarmatosítás, a gyarmatbirodalmak 
kialakulása, az európai jogrendszerek meghonosítása a gyarmatokon.

A Kelet- és Dél-Kelet, valamint K özép-Európa államaiban más külső és 
belső történelmi hatások is késleltették vagy éppen siettették, illetve 
kedveződenül befolyásolták a feudális állam- és jogviszonyok fejlődését a 
virágzó feudalizmus korszakában. Kelet- és Dél-Kelet, valamint Közép- 
Európában4 a rendi monarchia társadalmi bázisai is eltérő m ódon alakultak, a 
rendi monarchia számottevő polgári rend hiányában fejlődött ki. K özép- és 
Kelet-Európa központosított (rendi) államai a különböző fejlettségi fokon álló 
népek egy államban történő egyesítését hozták magukkal, amelyekben a 
jogegység megteremtésének hiányoztak az elemi feltételei.

A feudalizmus eme századaiban a büntetőjog fejlődésének, a 
büntetőszabályok, büntető törvények mennyiségi növekedésének, az egyes 
jogtárgyakat sértő vagy veszélyeztető több szakaszos büntetőnorm ák, részletes 
tényállások kimunkálásának, „bokrosodásának” , az egyre részletesebb, 
pontosabb, szinte tételes kidolgozásának, ezzel párhuzam osan a büntető 
szankciók és a jogalkalmazási gyakorlat rendkívüli szigorodásának lehetünk a 
tanúi. Európai viszonylatban a X-XI. századtól fokozatosan hódít teret az az 
intézményrendszer, amelynek vezérlő elve az elrettentés. Az elrettentés, amely 
testet ölt a büntetési rendszer alapvető kategóriáiban, a büntetési nem ekben és 
büntetési tételekben, de magában az eljárás intézményrendszerében is, és 
megjelenése egyáltalán nem öncélú. Ekkorra már a feudális állam ugyanis 
felismeri a büntetőjogi igény központosított (állami) érvényesítésének

4 H o r v á t h  Pál, i.m., 84.
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szükségességét. A korabeli feudális állam „megvilágosodását” jelentős 
m értékben elősegítették, gyorsították az egyes kelet-, közép-európai 
államokban, de a Ném et-Róm ai Birodalomban, Franciaországban, illetve 
Angliában is fellángoló hatalmi harcok ismétlődése, a közállapotok 
megszilárdításának és a közponü hatalom erősítésének igénye.

A büntető törvények meghatározó jellemzője a XI-XVIII. századok során 
elterjedt és uralkodóvá vált abszolút határozott, kegyeden büntetési rendszer 
volt. A Sachsenspiegel (1224-1230), de az 1282. évi francia szokásjogi 
gyűjtemény,5 a Contumes de Beauvaisis -  itt nem részletezett — krudéüs 
rendelkezéseiből egyértelműen kiderül, hogy szinte m inden bűncselekményt 
halállal fenyegettek, legyen az bármilyen Jelentékteleif’ is.

Megelőzési szem pontból is jelentős viszont, hogy már ebben a korban, a 
XI-XIII. századi itáliai városi statútum okban -  többek között — a városi nép 
esküjében kötelezettséget vállalt a városi béke biztosítására, a városi közösség 
védelmére, továbbá bizonyos súlyos bűncselekményektől — az emberöléstől, 
lopástól, verekedéstől, késeléstől, gyújtogatástól, önbíráskodástól stb. — való 
tartózkodásra, valamint az elöljárók követésére.

A virágzó feudalizmus országaiban az állam- és jogrend, a közállapotok 
szilárdítására tett, uralkodói törvényekben is megtestesülő központi és helyi 
erőfeszítések hozzájárultak az eljárásjog és a büntető anyagi jog XI-XV. századi 
fejlődéséhez.

A jogforrások megerősítik, hogy különösen a magánharc visszaszorítását, 
az anarchikus közállapotok felszámolását célzó középkori béketörvények és 
uralkodói erőfeszítések — közvetve bár, de — jelentős m értékben hozzájárultak a 
büntetőjog fejlődéséhez. A központi hatalom, az uralkodók magánharc elleni 
küzdelme és ezek békeegyezményekkel a büntetőjog fejlődésére gyakorolt 
hatásai jelentősek és a büntetőjog fejlődéstörténeti vázlatának tárgyalásánál 
nem  kerülhetők meg.

A béketörvények preambulumaikba foglalt s az általános béke és biztonság 
jelentőségével kapcsolatos ünnepélyes uralkodói kinyilatkoztatásokon túl, 
rendkívül szigorú büntető rendelkezéseket tartalmaztak az önkényes 
m agánharcba bocsátkozókkal szemben.

A magánharc az ókori, parttalan jellegű magánbosszú egyik késői 
megnyilvánulása, középkori újraéledése volt. A magánharc a valós vág}’ vélt 
egyéni sérelmek rendezésén túl nemcsak a központi hatalom  elleni fellépés, 
hanem  — különösen a virágzó feudalizmus idején — a vagyongyarapítás egyik 
eszközévé is vált. A főurak, nemesek közötti magánharc, ha a hatalom

5 Bevezetés a~ egyetemes állam- és jogtörténet forrásaiba. (A  feudális jog forrásai) 2. füzet, szerk. H.\|DÚ 
Lajos, HORVÁTI 1 Pál, N a o y  Lászlóné, Budapest, 1966, 6.
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meggyengült, ha a közállapotok, a közbiztonsági helyzet súlyosan m egrom lott 
vagy összeomlott, rendre kiújult.

Európai viszonylatban a magánharcnak — sajátosan eltérő történelmi 
háttérben -  két fő korszaka különböztethető meg. Az egyik a nyugat- és közép­
európai országokban a feudalizmus VII-VIII. századi, a másik a XI-XV. 
századi időszakára esik. U tóbbi azonban még a hanyatló feudalizmus 
korszakára is átnyúlik egészen a XVII. századig.

A történelmi források szerint a korai feudalizmus idején a barbár 
államokban a VII-VIII. századokban kialakultak a régi társadalmi, gazdasági 
viszonyok konzerválásával összefüggésben keletkezett nemzetségek, törzsek, 
hatalmasok közötti s a nemzetségek kihalásával fenyegető magánháborúk. A 
korai feudalizmus idején a barbár népjogokban már a VIII. században 
megtalálhatók a későbbi századokban elterjedtté vált és a magánharc 
korlátozására irányuló béketörvények sajátos előzményei, a királyi/fejedelmi 
kapitulárék. E zt igazolja többek között a frank feudális jog két uralkodói 
béke törvénye, a Capitulare Saxonicum, valamint a Capitulare Missorum generale is.

A 797. október 28-án Aachenben kiadott Capitulare Saxonicum elrendelte, 
hogy a királyi parancsokat sértő frankok és szászok 60 aranyat kötelesek fizetni, 
ha e capituíáré rendelkezéseit bárhol megsértik/’ E  jogforrás 1. pontjában 
kimondta: „a templomok, a-~ özyegyek, ay árvák és a kevésbé hatalmasok .. .  élvednek  
törvényes békét és nyugalmat; senki se merészkedjék arcátlanul a ha-ya határain belül 
rablást, idegen lakásba való betörést és gyújtogatást elkövetni; és senki se merészkedjék az 
uralkodó király parancsa ellenére kibújni a katonai kötelezettség a Iá IC A 7. pont 
kimondta, hogy a királyi küldöttekre és a küldöttek embereire vonatkozólag 
elhatározták: ha valakit közülük megölnek, akkor az, aki erre vetem edett, 
fizessen érte a szászok igazságának megfelelően három szoros bírságot. A 9. 
pont a következőket tartalmazza: „ Ugyancsak elhatározták: ha az uralkodó király 
nem akar szigorúbb rendelkezést tenni -  a béke (fenntartása) címén, vérbosszú 
alkalmazásával vagy különösen fontos ügyekkel kapcsolatban - ,  akkor a frankok és a 
hűséges szásgok hozzájárulásával saját akarata szerint, a körülmények és a közérdek 
követelményeinek tnegjelelően kényszerítse azt, aki áthágja határozatát, vagy fizessen kétszer 
60 aranyat, 100 aranyat, sőt 1000 aranyat is.” A 10. pontban e kapituláré 
kimondta, hogy „azokra a bűnözőkre vonatkozólag akik a scfisc-pk igazsága szerint 
halálbüntetés alá esnek, valamennyien így dón főttek: bárki is folyamodnék ezek közül a 
királyi hatalom oltalma alá, vagy adassék az k i a király akarata szerint nekik (a 
szászoknak) az életétől való megfosztás céljából, vagy pedig ő (a király) az utóbbiak 
hozzájárulásával kapjon jogot arra, hogy száműzz’f  eKl a bűnözőt feleségével, családjával és 
egész vagyonával a hazából és telepítse le saját országán belül egy olyan vidéken, ahol neki 
tetszik, s azpk (a szászok) tekintsék őt halottnak.”

G H a jd ú , H o r v á t i  i, N .a o v n h , i.m., 1 9 6 6 /1 . 34-37.
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Nagy Károly 802. évi aacheni Capitu/aré)2L bán meghagyta m inden 
követőjének, hogy az igaz törvény szerint éljen „és senki se merészkedjék saját 
szándéka szerint vagy ravaszságból megszegni, ahogy ezt sokan gyakran teszik, az írott 
törvényt, vagy saját maguknak igazságot szolgáltatni, és ne szorongassa senki sem az isteni 
templomokat, sem a szegényeket, sem az özvegyeket, sem ap árvákat és általában senkit a 
keresztények közül; de éljenek együtt valamennyien, ay isteni előírások szerint igazhitűén és 
az igazságnak megfelelően, és valamennyien és mindenki a határozataiban és 
nyilatkozataiban tartsa magát az egyhangúsághoz, (megparancsolta) figyelmeztetni, hogy 
tartsák meg teljes mértékben a kanonokok a kánoni életmódot, ne foglalkozzanak 
szégyenletes nyerészkedéssel, a szerzetesek gyakoroljanak felügyeletet a saját életük JÖ/ött, 
éljenek szigorú felügyelet alatt, a világi és a papi rendhez nem tartozó szerzetesek tartsák 
meg helyesen, ravasz csalás nélkül a töményeiket, éljenek mind kölcsönösen teljes 

jóindulatban és békében, és (ap uralkodói) küldöttek folytassanak le gondos vizsgálatot 
mindenütt, ahol csak valaki jelentette hogy igazságtalanságot szenvedett el máshol; és 
megtiltotta saját hívőinek az ellenségeskedést, s tnég inkább az emberölést ... ágért, hogy a 
vezetésünkre bízott nép ne gyötrődjék ettől a rossztól, mi gondoskodtunk ennek elkerüléséről 
mindenféle büntetés [ ...]  útján, úgy, hogy semmiképp sem kaphat tőlünk bocsánatot vagy 
kegyet, aki maga nem félt ag Isten haragjától; de ttii meg akarjuk a legkegyetlenebb szigorral 
büntetni agt, aki emberölés bűnének elkövetésére vetemednék.”

A feudális államhatalom megszilárdítását akadályozó magánharc 
visszaszorítására a középkori európai államok lényegében hasonló 
erőfeszítéseket tettek.

A Frank Birodalom felbomlása, a nemzetségi szervezet szétesése után a 
földesúri hatalom megerősödése, a szabad parasztok földesúri függésbe 
kényszerítése, a központi hatalom meggyengülése következtében a XI. 
századtól Nyugat- és K özép-Európa egyes országaiban -  más történelmi 
helyzetben és viszonyok között, de lényegében azonos indítékokkal, a 
vagyongyarapítástól és a hatalom megszerzésétől vezértelten -  újra fellángolt a 
magánharc. A kor jellemzőjévé vált,7 hogy a magánharc ismét „eszköze” lett a 
vagyoni javak jogellenes gyarapításának, a szomszédos földterületek, várak 
rablással, gyilkossággal, gyújtogatással történő megszerzésének, ,,/ lg  elszenvedett 
valóságos vagy vélt anyagi, személyi sértésekért maga a sértett szerzett igazságot, vett elégtételt 
magának. Ebben a periódusban, a feudális ököljog időszakában, aki elég erősnek érezte 
tnagát, nem bízta rá ügye döntését egy távollévő, ismeretlen bíró bizonytalan ítéletére, hanem 

fegyveres szolgái ... segítségével erővel, harccal kényszerítette ellenfelét az elégtételre. ” Ez az 
állapot azt jelentette, hogy senki sem érezhette magát, vagyonát és életét 
biztonságban.

7 H a jd ú , H o r v á t i  i, N a g y n k ,  i.m., 1 9 6 6 /1 . 269.
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M indezek eredményeként8 ezekben a századokban „a feudális jog a\ 
és a-~ erőszak. szentesitője lett. Nemcsak a~ alapvető osztályok, a feudális urak és a 
jobbágyság köpj érvényesült ap ’ökö/jog’ -  a nyers erőszak szentesítése -, de helyenként a 
hűbérurak egymással folytatott ádáz harcában is a* erőszak nyert ... fórvényesitést. . . . a  
hűbént rak közt felmerülő vitás ügyeket a központi hatalom meggyengülése következtében a 
nyers erőszak döntötte el. A-Z ’óköljog’ uralmát már a központosított rendi monarchia 
idejétőljelentős mértékben korlátozták, ap alávetett osztály tagjai felett azonban a földesúri 

joghatóság szinte változatlanul megmaradt. Csak a feudális abszolutizmus késői századai 
hoztak helyenként — az állami adóztatás érdekeiből kiinduló — jobbágyvédő’ 
intézkedéseket.

Franciaországban a Frank Birodalom összeomlása utáni századokban a 
magánharc társadalmi méreteket öltött.

Angliában^ a XII. században I. Henrik halála után a trón elnyeréséért 
hatalmi harcok robbantak ki. Az 1154-ben hatalomra került II. Henrik a 
feudális anarchia következményeinek felszámolására és a királyi hatalom 
megerősítésére a nagy földbirtokosoktól és báróktól a földet és immunitási 
jogokat —, amelyeket ezek a koronától a viszályok idején elbitoroltak — 
visszaszerezte, leromboltatta a királyi engedély nélkül épített várakat, szétszórta 
a nagy bárók hadseregeit, majd az 1160-as és az 1170-es években támadást 
intézett a földesúri arisztokrácia politikai hatalma ellen is a központi hatalom 
megszilárdítására.

A XIII. század végi statútum ok újabb, a királyi béke biztosítására irányuló 
világi és egyházi erőfeszítéseket tükröznek.

Az 1275. évi, első Westminsteré Statútum  I. pontjában a király kívánta és 
megparancsolta, hogy a szent egyház és az egész ország békéje fenntartassék és 
oltalmaztassék. A Statútum  IX. pontjában a király a következőket emelte ki: „És 
mivel a béke az országban gyengén tartatott meg eddig, a súlyos bűnözök nem elég gyors 
üldözése folytán, a megszabott rendelkezéseknek megfelelően, nevezetesen a mentességek 
miatt, almi a bűnözők rejtőzködnek, elrendeltetett, bog mindenki együtt legyen kész a seriff 
parancsára és felhívására vág a szomszédok riasztó kiáltására üldözni és letartóztatni a 
bűnözőket, amikor ez a mentességi területeken belül vág azokon kívül szükséges lesz- É s 
az, aki ezt ne?n fogja megtenni, s ez rá lesz bizonyítva, magas bírságot tartozik fizetni a 
királynak. É s ha a bűn a mentesség birtokosát terheli, a király mentességét a saját kezébe 
veszi, ha pedig a bylif lesz bűnös, börtönbe lesz vetve övre, és nag bírságot fizet. Ha pedig 
nem lesz semmi vagyona, két évet fog börtönben ülni. És ha a seriff, a coroner vág a bylij 
mentességi joguk keretében, vág azonkívül megvesztegetés fejében, kérelemre vág valamilyen 
rokoni kapcsolatok miatt elrejti a járásában elkövetett súlyos bűncselekményeket, egetért 
egyel vág erre törekszik, nem tartóztatja fe l vág nem fogja el a bűnözőt, amikor eyt

s HAJDÚ L a jo s ,/ ly  első(1975-ös) büntetökódex-tervezet, B udapest, 1971, 88. 
,J H a jd ú , H o r v á t i  i, N .a o y n k , i.m., 1966 /1 .109 .
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megteheti, valamint más vonatkozásban nem teljesíti kötelezettségeit az ilyen bűnözőknek 
való kedvezjs céljából, akkor büntetése börtönbe zűrás egy évre és magas bírság a király 
belátása szerint, ha van mivel fizetnie, de ha nincs mivel fizetnie, akkor három évig fog 
börtönben nini. ” A XIV. pontban a Statútum a bűnpártolók büntetéséről szólt.

Az 1285. évi, hat szakaszos Winchesteri Statútum  — kibővítve és 
megismételve az 1275. évi I. Westminsteri Statútum  bűnözés elleni harc 
növelésével kapcsolatos előírásait — a bűnözőkkel szembeni és a királyi béke 
megsértői elleni hatékonyabb védekezés foganatosításáról rendelkezett. A 
Statútum  az ország közállapotainak, közbiztonsági helyzetének romlásával, az 
erőszak terjedésével, a rablások, emberölések, gyújtogatások és lopások 
számának megnövekedésével, a bűnpártolói tevékenység szélesedésével 
indokolva a bűntettesek következetes üldözését és a büntetéskiszabási gyakorlat 
szigorítását rendelte el. A Statútum  II. szakaszában foglaltak szerint az 
elkövetett bűncselekményért akár az érintett terület egész lakossága is 
felelhetett.

Az 1328. évi Norlhampton-i Statútum  II. szakasza szűkíteni rendelte az 
erőszakos bűncselekmények körét és a béke ellen irányuló más jogsértéseket 
elkövetők részére adományozható királyi megbocsátó okiratok kiadását.

A virágzó feudalizmus idején a Német-Római Birodalom területén is 
magánháborúk robbantak ki és dúltak a tartományok, a főurak és a nemesek 
között. „A feudális monarchia hosszan elnyúló korszakában, a birodalmi hűbéresek 
egymással folytatott vitáinak a rendezésében mind kevesebb /ehetőség maradt az 
államhatalom befolyásának az érvényesítésére. A  tartományurak, illetve az egyházi és világi 
fejedelmek az egymásnak okozott (vagy csak vélt) sérelmeket magánháborúkkal torolták 
meg és a birodalmi ítélkezésnek hosszú ideig nem vetették alá magukat

Lengyelországban a XVI. század elején a közponü hatalom 
megszilárdítását, a jogélet fejlődését" visszavetették a m agánháborúk és az 
erőszakos bűnözés elterjedése előidézte megrendült közállapotok. Az 
erőszakoskodásról szóló 1 orun-i (1520), és az ugyanebben a tárgyban kiadott 
1527. évi statútum  rendelkezései tükrözik a központi hatalom  gyengeségeit 
kihasználó nemesség önkényeskedéseit, közbéke rontásait, erőszakoskodásait. 
A központi hatalom jogszabályokban is m eghatározott erőfeszítései ugyan 
sűrűn követték egymást, lényeges változást azonban jó ideig a szigorú 
fenyegetettség ellenére sem tudtak elérni az áldatlan közállapotok 
felszámolásában, a királyi béke megteremtésében.

A magánharc a XI. századtól akadályozta a mezőgazdasági termelést, a 
kereskedelmet, a közlekedés szabadságát, a kereskedelmi és a közutak 
biztonságát, megrendítette a közállapotokat, ezért az egyház és a király a

10 H o r v á t i  i Pál, i.m., 146.
11 H .\|D U, H o r v á t i  i, N a o y n í í ,  i.m., 1966/2 .131-132 .
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hatalom  bázisát jelentő uralkodó osztállyal együtt különböző erőfeszítéseket 
tett a magánharc korlátozására és felszámolására. E bben a folyamatban alakult 
ki Európában — mint a magánharc elleni küzdelem visszaszorításának egyik, 
köz- és büntetőjogi eszköze — a béke egyezmények/béke törvények 
(Enedensgesetze) jogintézménye.

Franciaországban1'  az egyház, birtokai, jövedelmei, vallási, hatalmi és 
politikai érdekei védelmében elsőként, a világi hatalmat megelőzve lépett fel 
tanai és intézményei útján az „Isten békéje” jogintézmény meghirdetésével a 
feudális urak közötti magánharc korlátozására, visszaszorítására. Az „Isten 
békéjének” két változata volt m egkülönböztethető: a Trenga Del és a Pax Del. ,vA  
Treuga Dei tilalmazta a magánharcot bizonyos időszakokban (egyházi ünnepnapokon, 
csütörtök déltől hétfő reggelig, azaz Krisztus szenvedése napjain stb.). A z  ’lsten békéjének ’ 
másik formája a Pax Dei kimondta, hogy egyes személyek (papok, szerzetesek, kereskedők 
stb.) isten védelme alatt állnak hivatásuk teljesítése miatt és ellenük magánharcot hirdetni 
tilos. Ugyanakkor a Pax Dei bizonyos dolgokat el is vont a magánharc elől, meghatározott 
helyeken és meghatározott tárgyak ellen tilos volt a Fehde. (Ezek: templom, temető, 
megszentelt helyek, továbbá: malom, eke, ház *&•)• Egyház az 'isten békéjét’ megsértő 
személlyel szemben egyházi és világi büntetéseket alkalmazott, köztük legjobb fegyverét, a 
kiközösítést is.” Ez az egyházi jogintézmény ugyan Franciaország területén 
alakult ki, azonban más európai feudális államokban, így a XI. századtól a 
Német-Római Birodalomban is elterjedt.

A Pax Dei nemcsak a központi hatalom megszilárdítását, a közbiztonság 
megjavítását, hanem  — különösen a római pápa és a császárok közötti 
évszázados harc időszakában -  az egyház hatalmi céljainak elérését is segítette. 
Az egyház a római pápa és a császárok közötti évszázados harc időszakában 
vezető szerepre törekedve az államhatalom gyakorlásában azt a célt tűzte ki, 
hogy a világi kard az isteni (egyházi) kardnak vesse alá magát. Ehhez szolgált 
kitűnő fegyverül -  a politikai harc egyéb, sokszínű eszköze mellett — az Isten 
békéje, az egyház ellenfeleinek béketörőként való megbélyegzése és 
kiközösítése is.

A Frank Birodalom szétesését követően kialakult magánharc 
visszaszorítására intézkedéseket tett Franciaországban az erősödő központi 
feudális hatalom is. A megszilárduló királyi hatalom -  ugyanúgy, m int az 
Egyház — személyi, tárgyi és időbeli tilalmakat állított fel.13 A XIII. századtól 
gyakorlattá vált Franciaországban az az elv, hogy aki egyszer m ár bírósághoz 
fordult, sérelme orvoslására többé nem használhatott önsegélyt. Ez előrelépést 
jelentett a királyi hatalom számára „a büntetőjogi bosszfirendszer1' helyett az „állami 
büntetőjogi akarat’ érvényre juttatásához. IX. Lajos megtiltotta a m agánharcot és

12 H a jd ú , H o r v á t i  i ,N .u ;y n k ,  Lm., 1966/1. 269-270. 
”  H o r v á t h  Pál, i.m , 2003,116-118.
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a gyújtogatást. Újabb előrelépést jelentett a teljesebb büntető-hatalom  
érvényesítésére az 1357. évi ordonnance, amely a felkelt párizsi nép nyomására az 
önkényeskedő és az országot engedély nélkül elhagyó nemesekkel szembeni 
felelősségre vonásról rendelkezett, és kimondta, hogy a gyilkosok, a 
gyújtogatok, továbbá a nemi erőszak elkövetői nem kaphatnak kegyelmet.

A Ném et-Róm ai Birodalomban az uralkodó az ő t tám ogató egyház és 
uralkodó osztály segítségével a magánharc kirobbanásának akadályozásával, 
megelőzésével kapcsolatos intézkedésekkel, különösen pedig a béketörvények 
intézményével törekedett gátat vetni a feudális anarchia terjedésének. A XI-XV. 
századi ném et jogfejlődés sajátos termékei voltak az ün. tartományi vagy 
országos békeegyezmények,14 illetve a korszak első felében, a XI-XIII. 
században a béke-rendeletek, császári dekrétumok. A béketörvények különösen 
fontos, bár nagyon nehezen hatályosuló részévé váltak a magánharc elleni 
uralkodói fellépésnek.

Sumner álláspontja szerint „a magánhábonik különféle formáinak felszámolására 
szolgáló utolsó eszköz a király békéje volt. ... a királynak kijáró tisztelet alapján 
megkövetelték, hogy jelenlétében ne tegyen semmiféle veszekedés vagy harc. A  király jelenlétén 
előbb csak a lakóhelyét, palotáját és környékét értették. Később úgy értelmezték, hogy ebbe 
beletartoznak az ország útjai, s hamarosan kitejeszjették hatályát úgy, hogy addig tejed, 
amíg a békéje, hiszen kellő hatalommal kell rendelkeznie a béke fenntartására. Am ikor 
több kis államot egyetlen nagy állammá egyesítettek, a béke kötelékét az újonnan létrehozott 
nagy egségre is k i kellett tejeszjeni. Fokozatosan megszüntettek minden apróbb hatáskört, 
minden igazságszolgáltatás és jóvátétel a királytól eredt, illetve az ő nevében szolgáltattak 
igazságot, végül pedig megtiltották, hogy bárki egyénileg elégtételt vegyen sérelméért,” 15

A francia és a német béketörvényeket elemezve megállapítható, hogy azok 
mindig a feudális hatalmi viszonyokat, az ország békéjét, biztonságát 
közvetlenül veszélyeztető mozgalmak, magánháborúk, bűnözési jelenségek 
elleni fellépést helyezték a békeegyezmények középpontjába. Az uralkodók 
béketörvénveikkel és engedményekkel igyekeztek hatalmi érdekeik, külpolitikai 
terveik megvalósításához, az „országos béke” biztosításához, az esedeges 
(trónöröklési) bclviszályok megelőzéséhez, az elnyom ott osztályok 
ellenállásának letöréséhez a legjelentősebb feudális rétegeket megnyerni. Az 
európai kereskedelmi és közutakat a XI-XII. századi béke törvényekkel 
helyezték a királyi béke hatálya alá. Később a királyi béke hatálya az európai 
országokban fokozatosan szélesedett, majd az egész országra kiterjedt.

Az uralkodó által kiadott első ném et tartományi béketörvények a XI. 
századból maradtak fenn (Türingia, Szászország részére kiadott J^andfriede-ACk)

14 H a jd ú , H o r v á t i  i, N a g y n ú ,  i.m., 1966/1. 269.
13 W illiam G raham  SUMNHR, Népszokások, B udapest, 1978, 754.
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stb.). 1103-ból származik az első, az egész birodalomra hatályos, IV. Henrik 
által kiadott mainzi országos béketörvény. Ezt követte még számtalan 
békeegyezmény egészen 1495-ig, a wormsi birodalmi gyűlés által hozott, ún. 
„Ewige Landfnede”-ig, az „örök időkre s-pí/ó országos békéig.” A magánharc 
megszüntetésére, illeme korlátozására irányuló erőfeszítések tükröződtek az 
1356-ban kiadott Aranybullában is. Az ún. Pax Profana, vagy világi béke 
általános jellegzetességei közé tartozik, hogy „az formáját tekintve pactum, 
megegyezés, amelyet a király (a német-római császár) erősít meg x amelyben az ország 
nagyjai a béke megtartására vállalnak kötelezettséget, és ezt esküvel is megerősítik. így 
például az 1300. évi Pax M oguntina megtartására megesküdtek: a király jia, valamint 
... az érsekek, püspökök, hercegek, űrgrófok stb., a király hűbéresei, tanácsának tagjai.” 
Később — a Birodalmi Gyűlés (Reicbstag) kialakulásával — a gyűlés m indhárom  
kúriájának esküje szükségessé vált a békeegyezmény hatályosulásához. A 
béketörvények másik jellegzetessége volt, hogy tartamuk csupán m eghatározott 
időre, általában 1-12 évre, az 1300. évi mainzi békéé négy évre szólt. A helyi, 
tartományi és az országos béketörvény hatályának lejárta után azokat meg 
kellett újítani vagy új töm ényt kellett hozni. A ,jLandfriede-1” rendszerint „egy- 
egy hadjárat előtt hirdették meg az uralkodók, sokszor egyszerűen felújítva 
valamelyik elődjük béketöményét. Előfordult az is, hogy az országos békét nem 
az egész birodalom, hanem csak egy része számára hirdették ki (ilyen például 
Barbarossa Frigyes 1179-es békéje a Rajnai Frankonia számára).”

A magánharc elleni egyházi és világi küzdelem befolyásolta nemcsak a 
feudális államok megszilárdulását, hanem közvetve a jogélet, ezen belül a 
büntetőeljárás és az anyagi jog fejlődését is.

A béketömények sokoldalúan tükrözik, hogy milyen magatartások, 
bűncselekmények minősültek béketörésnek és milyen büntetőjogi 
következmények kilátásba helyezésével fenyegették azokat.

A törvények értelmében a bűncselekmények jelentős része, különösen az 
erőszakos jellegűeké (az uralkodó személye, hozzátartozói, udvara, az egyház, a 
püspökök, az érsekek, a főurak, az élet, a testi épség, a javak, a tem plom ok stb. 
elleni támadások, a rablás, az útonállás, a gyújtogatás stb.) a középkorban 
egyben a közbéke megsértését is jelentették és ezért a tettes külön is 
felelősséggel (megváltási összeggel) tartozott. Amikor a szabadok tömeges 
feudális függőségbe kényszerítésére válaszul a parasztság a gyújtogatás 
eszközéhez nyúlt, Barbarossa Frigyes Birodalmi Békéjében (1186) a 
gyű] tóga tokkal szemben a legkeményebb, legsúlyosabb büntetőjogi eszközök 
kilátásba helyezésével lépett fel.

A béketömények mindegyike tilalmazza és súlyos szankciókkal fenyegeti a 
közutak békéjének megsértőit, a gyilkosokat, az útonállókat, a rablókat, a 
gyújtogatókat. II. Frigyes 1235. évi Birodalmi Békéje, a Constitutio Pacis az
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egyház szabadságát és jogait is a béke védelme alá helyezi, ugyanakkor a világi 
földesurak érdekeit védve jobbágyaik városba szökését is tilalmazza. A császár 
békéjében béketörésnek nyilvánítja „a~ apa ellen támadó lábadó fiú  és tanácsadói, 

felbujtói cselekményét is.” E  rendelkezésével meg akarta előzni, hogy a császári 
hatalommal szemben álló társadalmi, politikai erők (elsősorban a római curid), a 
„hagyományos módszerekkel” élve az uralkodó ellen felhasználják saját fiát, a 
trónörököst és belviszálvokba sodorják az országot.

A később kiadott béke törvények egyébként pontosan tükrözik a Ném et- 
Római Birodalom belső helyzetét, a feudális uralkodó osztály érdekeinek 
védelmét, a paraszd mozgalmak terjedését és visszaszorítását, valamint a X III- 
XIV. századtól, az egyház nyomására a világi és egyházi hatalmat veszélyeztető 
eretnek mozgalmak egyre határozottabb üldözését. VII. H enrik 1234. évi 
Országos Békéjében kiemelte „ap eretnek mozgalmak letörésének sfiikségességét és 
később is, a birodalmi jogalkotó a társadalmi rend ellenségeként üldözött minden 
eretneket.”xc'

A XI-XV. század között a Német-Róm ai Birodalomban kiadott területi, 
fejedelmi, császári béketörvényekkel nem sikerült felszámolni a feudális urak 
közötti magánharcot. Hiába fenyegette a központi hatalom évszázadokon át a 
békerontókat jogközösségből való kitaszítással, az uralkodónak nem  volt ereje 
és kellő támogatottsága a béketörvények szankcióinak érvényesítésére. Hiába 
hoztak Európa-szerte újabb és üjabb szankciókat, hiába szabtak ki a 
béketörésért járó külön bírságokat, hiába állították fel a békebíróságokat, az 
alájuk rendelt katonai egységeknek — a gyakran rövid életű béketörvényekkel — 
nem  sikerült a tartós és „végleges” országos békét megteremteni. A 
béketörvények gyakori kiadása és közel azonos szöveggel történt megújítása, 
ismétlése általában jelzi a középkori állapotokat, e törvények 
eredménytelenségét, a rendkívül súlyos fenyegetettség ellenére a régi 
hagyományok továbbélését, illetve a törvények rendelkezéseinek 
végrehaj tatlanságát.

A XV. század közepére a Német-Róm ai Birodalomban a feudális anarchia, 
a közbiztonság hiánya országos elégedetlenségbe torkollott. Végső soron ez az 
elégedetlenség vezetett el az 1495-ös worm si birodalmi gyűlés „öröknek nevetett 
békeegyecpfiényének” kiadásához. Ez az „örökös” béketörvény sokadszorra, ismét 
megtiltotta a magánharcot, az önbíráskodást, kötelezővé tette sérelem esetén a 
bírósághoz fordulást, ennek ellenére a hatalmasok a birodalom ban még a XVII. 
században is gyakran alkalmazták az egymás elleni önkényt és erőszakot, a bírói 
ú t mellőzését és a sérelmek magánharc útján történő rendezését. A politikai 
széttagoltság, illetve a tartományúri hatalom  általánossá válása „a birodalmi 
béketörekvések eredményességét aláásta. I /alamivel eredményesebb lehetett a tartományi béke

16 H a j d ú ,  H o r v á t i  i ,N .u ;y n i': , Lm., 1 9 6 6 /1 , 271.
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megteremtésére irányuló törekvés, amely elsődlegesen a tartományurak bírói főhatalmának 
sgergett érvényt.”^ A büntetőjogban a sérelmek önhatalmú rendezése és 
megtorlása tehát még hosszú ideig fennmaradt.

Annak ellenére, hogy a béketörvények rendelkezései a sajátos társadalmi­
gazdasági viszonyok következtében többnyire nem valósultak meg, mégis 
jelentős hatást gyakoroltak a központi hatalom megszilárdulására, a 
közállapotok javulására, különösen pedig a közjog, a büntetőjog fejlődésére, 
illeme az igazságszolgáltatás szervezet- és intézményrendszerének kiépítésére.

Franciaországban a hűbéresek között a IX-XI. században kirobbant 
magánharc és pusztításai a királyi hatalom mellé állította az egyháziakat és az 
autonómia megszerzésére törekvő városokat. A XV. századra a közpond 
hatalmat sikerült megszilárdítani, a feudális széttagoltság erőit és 
következményeit felszámolni, a királyi uralom megszilárdítását, valamint a 
töm ényhozói hatalom alapjait megteremteni.1X

A Ném et-Róm ai Birodalomban, bár az egységes közpond hatalom 
megszilárdítására tett erőfeszítések a XVIII. század végéig nem vezettek 
eredményre, a béketömények a büntető anyagi jog és eljárás fejlődésére 
gyakorolt hatásai — tartományi szinten — tagadhatatlanok.

A ném et feudális jogforrás, az 1103. évi Pax MoguntinaV) bevezetőjében 
foglaltak szerint M ainzban Henrik császár és az egyházi méltóságok, valamint a 
király fia és a királyság „első emberei” megerősítették és esküt tettek a békére, 
„a templomok, a papi személyek, a szerzetesek, a világi emberek javára, úm.: a kereskedők, 
ag asszonyok javára, hogy nem történik meg erőszakos elrablásuk (raptus) és a gsidók 

javára.” Az eskü szövege a következő: „senki ne támadjon más hágára, ne pusztítsa el 
a j  lűgvéssgel, ne ragadjon elpéngéből, ne sebegyen meg, ne üssön, ne gyilkoljon, A k i  pedig 
e j  megtesj, sgemét vagy ke get elvesji. Ha valaki a j  védené (ti. a béke megsértőjét), 
ugyanag legyen a büntetése.”

Különösen jelentősek I. Frigyesnek a „Rajnai Frankonia” számára 1179- 
ben kiadott békéjében foglalt rendelkezések.2" E  ném et feudális jogforrás a 
következőket írta elő: „ /. A  falvak, agok lakosai, a papi emberek, a sgergetesek, a 
nők, a kereskedők, a földművesek, a malmok, a gsidók, akik a csásgán kincstárhog 
tartógnak, a vadásgok .. .  minden nap élvegyék a békét, kivéve a jk a t, akik hálót 
állítanak vagy csapdát helyegnek el; egeknek sehol és soha nem lehet békéjük. 2. Ha 
valakinek ellensége van, akit iildögni akar, üldögye a j  a megőn anélkül, hogy vagyonában
kárt okogna és ha elfogja őt, nyomban állítsa a bíró elé ítélkegésre 3. Üldögni pedig ag
ellenséget csak a hét meghatárogotl napjain lehet, éspedig a II., III., IV . napon napnyugtáig.

17 H o r v á th  Pál, Á»., 146.
1R H a jd ú , H o r v á t i  i, N a g y n ú ,  Lm., 1966/1 . 220.; H o r v á t i  i Pál, i.m., 119-120.
19 H a jd ú , H o r v á t i  i, N a g y n ú ,  i.m., 274-275.
20 Uo., 275-276.
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A  hét többi négy napján legyen ag ellenségnek teljes békéje. 4. H a valaki iildögi menekülő 
ellenségét a faluig és agt (ti. ag iiIdő got) a faluba lova gyorsasága visgi, nem pedig saját 
akarata, akkor a falu kapujánál dobja el kopjáját és fegyverét, amitől megsgcib adu Ihat; a 

faluban pedig köteles esküvel megerősíteni, hogy nem saját akaratából került oda, hanem 
lova gyorsasága folytán; különben a béke megsértője lesg 5. Ha valaki egt a békét 
emberöléssel sgegi meg, akkor, ha megfogják, halálbüntetés alá esik. H a valakit megsebesít, 
— e/vesgik a kegét. 6. Ha a terhelt, gonosg tettét elkövetve megsgó'kik, idégtessék bíróságra 
háromsgor 14 napos időközikben. Ha megjelenik, 6 eskütárssal tegye le a tisgtító esküt, ha 
valaki a meggyilkolt vág’ megsebgett barátai kögiil nem kívánja őt párbajra kihívni. H a a 
terhelt legyőgetik, akkor ha gyilkos, -  fe l kell akasgtani, ha csak vért ontott, -  
megjosgtancló kegytől. 7. Ha a gyilkos vagy sebesítő megjogatik a belysginen, és agt fogja 
állítani, hogy egt életét védve tette, akkor tege te a tisgtító esküt 6 jó  és becsületes férfivel, 
mint eskütárssal, hacsak a meggyilkolt vagy a megsebgett sgemély barátja nem akarja őt 
párbajra kénysgeríteni. 9. Ha a törvényes módon bíróság elé idégett gonosgtevők 3 kéthetes 
határidőben megvetik a megjelenést, akkor, a terhelten kívül a rejtegetőket és támogatóikat is 
sújtsa a jogkógösségből való kitasgítás, ha csak nem tisgtággák magukat e vád alól egyéni 
esküvel. . .. 14. j \ parasgtok és ag ő hejyge tűkben lévő emberek, a falu határát átlépve, ne 
hordjanak más fegyvert, mint kardot. A  falvakban pedig ne hordjanak sem kardot, sem 
más fegyvert. Hágukban visgont legyen fegyveriik tetsgés sgennt úgy, hogy ha a bírónak 
sgüksége lesg segítségükre, a megbolygatott béke helyreállítására, legyenek késgek fegyverrel, 
mivel hogy ebben ők kötelesek engedelmeskedni a bírónak parancsáhog és ag ügy 
köriilményeiheg képest.”

II. Frigyes 1235. évi békéjében valamennyi sérelem rendezését bírósági 
útra kívánta terelni. A bírósági eljárást kizárólag csak jogos védelem esetén 
tartotta mellőzhetőnek.

Franciaországban és a Ném et-Róm ai Birodalomban a világi hatalom 
nemcsak a Pax Del és a Treuga Del intézményeinek átvételével igyekezett 
korlátozni a nemesi m agánháború pusztító hatásait, hanem  a harc 
jogszerűségének m eghatározott form ákhoz való kötésével is. A megszilárduló 
francia királyi hatalom kidolgozta a „király 40 napja” intézményét, amely a 
magánharc formáját szabályozta.21 Ennek értelmében jogszerű támadásra csak 
szabályos hadüzenet után, legalább 40 nappal később kerülhetett sor. A Ném et- 
Római Birodalomban Barbarossa Frigyes 1186. évi birodalmi békéjében a 
sértettnek kötelezővé tette a magánharc megkezdésének legalább 3 nappal 
korábbi bejelentését, hogy ellenfele lehetőséget kapjon a jóvátételre, illetve a 
békés kiegyezésre. A későbbi béke törvényekben a váratlan támadások 
megelőzésére m eghatározták a magánharc bejelentésének részletes szabályait is. 
Az 1356-ban kiadott Aranybulla XVII. fejezete kimondta, hogy „a harcot ag 
ellenfél által lakóhelyén, vagy ott kell bejelenteni, ahol ag rendsgerint tartógkodni sgokott,

21 H o r v á t h  Pál, i.m., 117.
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hogy a 'címlett' is tudomást szerezhessen ró/a.,,2~ Mint m inden törvényi előírás, ez is 
csak annyit ért, amennyit abból végrehajtottak. A feudális urak ugyanis hamar 
megtalálták a m ódját a törvény kijátszásának. Úgy jelentették be a
m agánháború indítását -  a váradan támadás előnyét a maguk számára
biztosítva hogy a kihívott nem tudott róla, mivel nem kapta meg az 
értesítést.

A bíráskodás, valamint a büntetőjogi intézmények fejlődésére jelentős 
hatással bírtak a XII-XV. század között a Ném et-Róm ai Birodalomban 
napvilágot látott béketömények is. A középkori büntetőjog közjogi jellegének 
erősödését jelzi például a „Rajnai Frankonia” számára I. Frigyes által 1179-ben 
kibocsátott béke is. Az egyes bűncselekmények köz- és magánjogi jellege 
között már különbséget tett a büntetőjog. Hivatalból, közbűncselekményként 
üldözték a közbékesértést, az emberölést, az apagyilkosságot, a testi sértést, a
rablást, a gyújtogatást, a lopást stb. és a deliktumok száma a későbbi
békeegyezményekben tovább bővült.

A ném et feudális állam megszilárdulásával „a sérelem egyéni megtorlása háttérbe 
szorult, és kialakult a jóvátétel útján történő rendelés. A z  állam a büntető hatalom 
gyakorlását magának igényelte, és az alattvalók ügyeiben történő bírói döntést mindinkább 
kiterjesztettek'

Külön ki kell térni az 1532. évi Constitutio Cnminalis Carolina (C.C.C.) 
büntetőjog-történeti jelentőségének tartalmi és formai értékelésére.

A Carolina a virágzó és a hanyatló feudalizmus határán keletkezett 
jogforrás: a virágzó feudalizmust zárta és a hanyatló korszakát nyitotta meg.

E  jogforrás az 1524-ben kirobbant ném et parasztháború elbukása után és 
annak kegyetlen megtorlása s a parasztság örökös jobbágysorba taszítása 
jegyében született.24 A C.C.C. a német feudális jogalkotás legnagyobb hatású 
terméke és jelentős büntetőjogi forrása. „A Carolina előtti évszázadokban német 
büntetőjogról tulajdonképpen nem lehet beszélni. A  számtalan Eandfriede ellenére (amelyek 
bizonyos fokig mindenütt befolyásolták mind a szokásjog fejlődését, mind a jogalkotó 
tevékenységet) a X I  A. század elejéig német területen számtalan ónálló és egymásra kölcsönös 
hatást gyakorló, de ugyanakkor egymástól rendkívül eltérő büntetőjogrendszer létezett. E z  
megmutatkozott a büntető anyagi jogban (egészen más cselekményeket minősített egyik 
Eandrecht bűncselekménynek, mint a másik, egyik tartományban a jogos védelemben, sőt a 

jogos védelem határának túllépésében is büntetlenség} okot láttak, másutt az ilyen eseteket is 
úgy büntették, mint az előre megfontolt, szándékos cselekményeket; jelentős eltérések 
mutatkoztak a büntetési rendszerben és egyes büntetésnemek végrehajtásában stb.), valamint 
az eljárási normákban is.” Ezért merült fel sürgetően a büntető

22 H a jd ú , H o r v á t i  i, N a c y n ú ,  í.m., 1966 /1 ,273 .
21 H o r v á t h  Pál, Lm., 146.
24 H a jd ú , H o r v á t i  i .N a o y n k ,  Lm., 1966/1 . 339-341.
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igazságszolgáltatási és eljárási, valamint anyagi jogi normák összbirodalmi 
rendezésének napirendre tűzése.

A Carolina klasszikus értelemben nem  tekinthető büntető 
törvénykönyvnek, kódexnek, hiszen még nincs általános része és eljárásjogi 
rendelkezéseket is tartalmaz.' A legveszélyesebb bűncselekményekké a világi és 
egyházi hatalom megsértésének eseteit nyilvánítja, és ezeket tartja a 
legsúlyosabb büntetéssel sújtandónak. A jogalkotó — „a kor szellemében igazodóan” 
— nagy gyakorisággal írta elő a kínzásoktól kísért, m inősített halál- és testfenyítő 
büntetések alkalmazását. Figyelmet érdemlő viszont, hogy az 1507. évi 
Bamberginensistől eltérően — miután a birodalomban a rendek jelentős része 
időközben Luther tanai követésére tért át — nem bünteti a hitehagyást. 
Kiemelést érdemel, hogy a C. C. C. több, a büntetőjog fejlődése szempontjából 
döntő jelentőségű rendelkezést tárgyal (szándékosság, gondatlanság, 
bűnismétlés, visszaesés stb.)

A XVI. század elejéig ugyanis -  kevés kivételtől eltekintve -  a cselekmény 
jogellenessége, a bűnösség, a szándék intenzitás-foka általában figyelmen kívül 
maradt a jogalkotásban és a jogalkalmazásban. Az egyéniesítés e korban még 
ismeretlen fogalom, s többnyire a cselekmény és a bekövetkezett eredmény 
közötti kapcsolatnak jutott meghatározó szerep.

A Carolina a Birodalmi Gyűlésen történt elfogadása ellenére sem lett az 
egész ország területére kötelező érvényű birodalmi törvény, mivel a központi 
hatalom m egerősödésétől tartó brandenburgi, pfalzi és szász választó 
fejedelmeknek sikerült egy záradék felvételével elérniük az általuk alkotott 
szokásjog fenntartását és alkalmazhatóságát. A C.C.C. mégis általánosan 
elterjedt Ném etországban, sőt — később — az európai büntetőjogra gyakorolt 
hatása is jelentőssé vált.

2. Az európai büntetőjog a feudalizmus felbomló szakaszában

A hanyatló feudalizmus kora Nyugat-Európában a XVI-XVIII. századra 
tehető. Első két századát a „késő középkor” fogalmával is jelölik, miután 
ezekben a századokban fokozatosan fejlődtek ki a feudális állam- és jogrend 
hanyatlásának, felbomlásának tünetei. árutermelésre való áttérés, a jobbágyok 
földtől való megfosztása, a társadalmi ellentmondások kiéleződése nyilvánvalóvá tette a 
feudális tenne lő mód felbomlásának megindulását.”10

25 Legújabb hazai értékelésre vö. P. SZABÓ Béla, A-~ erdélyi sgásgok büntetőjogának kapcsolata a 
jusciimánusrri ésa birodalmi német büntetőszabályokkal, Colectio IundicaUniversitatis Debreceniensis 
V., 2005,143-147.
2<> H o r v á t i  i Pál, i.m. 85-86.
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A kor állam- és jogrendjének kialakulását N yugat-Európában az alábbi 
történelmi sajátosságok befolyásolták:

- az 1517-től kibontakozó reformáció, majd a tridenti zsinat határozatával 
az ellenreformáció (1545-1563);

- a kálvini tanok elterjedése (1535);
- a katolikusok és a protestánsok közötti, 1555-ben kötött augsburgi vallási 

béke („akié a jöld, a-̂ é a vallás”) ;
- 1534-ben az anglikán egyház megalapítása VIII. Henrik által (aki magát 

nyilvánította az angol egyház fejévé);
- az 1562-1598 között zajló vallásháború;
- a protestánsok és a katolikusok között kirobbant 30 éves háború (1618- 

1648), amelyben Ném etország teljes lakosságának közel harm adát veszítette el, 
és amely fokozatosan európai háborúvá vált.

A felbomló feudalizmus idején a közpond hatalom  az egész országot 
átfogó hatalmi, katonai, igazgatási és bíráskodási szervezetet létesített a feudális 
osztály érdekeinek a védelmére. Nyugaton rövidesen kifejlődött a feudális 
abszoludzmus állama." A szigorúan centralizált állam keletkezése és 
visszahatása a fennálló társadalmi viszonyok fejlődésére tagadhatatlanul 
előrehaladást is jelentett. A feudális abszolutizmus ugyanis a hanyatló 
feudalizmus időszakában az állami egység megteremtésével, a központi és a 
helyi államhatalmi, igazgatási és bíráskodási tevékenység kiterjesztésével, a 
jogélet fokozottabb egységesítésével elősegítette a tőkés társadalmi viszonyok 
kifejlődését is. Felszámolta, helyenként jelentős m értékben korlátozta a feudális 
főurak elkülönülését és hatalmát, a rendi államintézményeket. A központosított 
állam az uralkodót tette meg a törvényhozás döntő forrásává, és az egész 
államra kiterjedő egységes norm ák létrehozásával -  anélkül, hogy a helyi 
szokásjogot felszámolta volna — elősegítette a jogegvség kibontakozását, a 
kodifikáció előkészítését is. A társadalom erősödő válságának leküzdése 
erőteljesen fejlesztette a büntetőjogot. A feudális abszolutizmus jogrendező és 
jogegyesítő törekvésének az eredményeként kialakultak az egyes nemzeti 
jogrendszerek is.

Kiemelést érdemel, hogy a késő középkor, illetve a hanyatló feudalizmus 
állam- és jogtörténeti periódusa sem jelenthetett lezárt korszakhatárokat. „Egyes 
államok Nyugaton is sajátos viszonyok köpjtt fejlesztették k i a hanyatló feudalizmus 
korának megjelelő állam- és jogrendjüket. Angliában például korán kifejlődött a 
központosított állam, de csak a X V II. század közepéig tudta fenntartani a feudális jog 
uralmát. Másutt viszont (Német-Római Birodalom) az abszolutizmus a tartományúri

21 H o r v á t i  i Pál, Lm., 85.
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kereteket sem tudta felszámolni, illetve túlhaladni és a fejedelmi abszolutizmus formájában 
öltött testet ”2*

Jelentős m értékben befolyásolta az állam- és jog alakulását K özép- és 
K elet-Európában a majorsági gazdálkodás késői kialakulása és a „második 
jobbágyság” kifejlődése, a jobbágyok ún. örökös röghöz kötése a XVI-XVIII. 
században. Közép- és K elet-Európában a majorsági gazdálkodás 1500-1600-ra 
alakult ki. Míg a nyugat-európai parasztság a XVI. századra függő helyzetű 
jobbágyból általában szabad bérlővé vált, addig az Elbától Keletre 
(Lengyelország, Magyarország, Oroszország stb.) 1500 után az addig szabadon 
költözködő jobbágyokat röghöz kötik és terheiket növelik.'; Terheik között a 
legfontosabb a robot felújítása. A közép- és kelet-európai nagybirtokosok a 
XVI. században saját kezelésű gazdaságokat (majorság) létesítettek, amelyeket 
jobbágyaik robot munkájával műveltettek meg. Az 1525. évi nagy német 
parasztháború leverése után, megtorlásként, 1532-ben a Ném et-Róm ai 
Birodalomban is bevezetik „az örökös jobbágyságot,” a parasztság röghöz 
kötését.

A hanyatló feudális állam és jogfejlődésének az általános törvényszerűségei 
mellett K özép- és Kelet-Európa állam- és jogfejlődése ism ét több lényegi 
eltérést m utatott. Általában a közép-, a dél-kelet és kelet-európai népeknél 
időben is később kezdődött a felbomló feudalizmus kora. A helyi sajátosságok, 
a rendiség fennmaradása (Lengyelország) és más tényezők következtében egyes 
népeknél a központosított állam ki sem alakulhatott, vagy idegen hatalmak 
elnyomó államberendezkedése formájában jelentkezett. K özép- és Kelet- 
Európában a rendi jog helyenkénti tovább-épülése, az áruterm elő társadalom 
viszonylagos fejletlensége és a jogegység hiánya jellemezte e kor jogfejlődését. 
Általában a közép-, a dél-kelet és a kelet-európai népeknél az állam 
központosítását, a feudális abszolutizmus m egterem tését más külső tényezők is 
hátráltatták. K ülön is ki kell emelni, hogy a több évszázados oszmán uralom az 
elő-ázsiai, a balkáni, a közép-, a kelet- és a dél-európai országok jog-, illetve 
büntetőjog fejlődését is visszavetette.

A büntetőjog fejlődésének visszaesését, megtörését vagy előrehaladását, a 
bűnfelelősségi elvek, a büntetési elméletek módosulását, a büntető jogalkotás és 
jogalkalmazás szigorítását vagy enyhítését tehát a nagy történelm i léptékű 
változások, társadalmi, gazdasági folyamatok szükségszerűen befolyásolták. 
Nyilván nem  véletlen, hanem  a korai társadalmi, gazdasági viszonyoknak, a 
tőkés termelési m ód, az árutermelés csirái és az új termelési viszonyok 
kialakulásának a következménye az a XIV-XVI. századi egybeesés, amely az 
angolszász, a cseh, a francia, a holland, a ném et és az orosz feudális állam- és

2# Uo., 86. 
® Uo.
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jogéletet befolyásolta, a jogalkotókat a határozottabb büntető jogalkalmazás 
jogszabályi feltételei megteremtésére, a bűncselekmények tényállásának 
pontosabb megfogalmazására, a jogalkalmazókat pedig a büntetések 
szigorítására, majd később, a XVIII. században enyhítésére késztette.

A tőkés gazdaság fokozatos kibontakozása, a feudális erők ellenállásának 
újabb, egyidejű erősödése, illetőleg a közpond hatalom részéről ennek a 
megtörésére irányuló erőfeszítések, centralizációs törekvések, a bűnözés 
növekedése és a központosuk) büntetőjogi törekvések egyaránt jellemezték 
Európa XVI-XVIII. századi büntetőjogának fejlődését, a büntető jogalkotást és 
a jogalkalmazást

Az angliai eredeti felhalmozás, a bekerítések, az agrárviszonyok 
megváltoztatásának következtében a nyomor, a szegénység szélesedése hatására 
a XVI. században a bűnözés hallatlanul megnövekedett, ezért a hatalom  a
társadalmi bajok „kezelésére és megszüntetésén?’ — a társadalmi, gazdasági 
ellentmondások feloldására és felszámolására teljesen alkalmatlan! -  
büntetőjogi eszközökkel, „véres törvény kopássáf és a büntetőjogi represszió 
fokozásával válaszolt.3'1

,yA csavargók megbüntetésére és a szegények, s a munka-képtelenek segítésére 
vonatkozó 1572. évi a d ’ II. pontjában elrendelte az Anglia és Wales területén 
tetten ért 14 évnél idősebb koldusok börtönbe zárását, V. pontjában pedig 
meghatározta kiket kell semmittevőnek, csavargónak, koldusnak tekinteni és 
megbüntetni. Az act közéjük sorolta azokat a kellő meghatalmazással nem 
rendelkező „sem m ittevő” személyeket, akik a királyságok egyikének valamely 
területén csavarognak és „ ravasp és agyafúrt és törvénytelen hazárdjátékkal 
foglalkoznak, vagy akik , mint köpi/lük egyesek, kijelentik, hogy jártasok a fipmgnomiában, 
tényé jóslásban és más káros tudományokban, amivel félrevezetik ap embereket, apt állítván, 
hogy előre meg tudják mondani nekik sorsukat, halálukat vagy meggazdagodásukat . . . é s  
minden személy vagy személyek, akik egészségesek és testileg erősek és képesek lévén 
dolgozni, de nincs földjük, vagy gazdájuk, nem foglalkoznak valamilyen törvényes 
kereskedelemmel, mesterséggel vagy hivatással a létfenntartási eszközök megkeresése céljából, 
és akik nem képesek megmagyarázni, hogy milyen törvényes úton szereznek maguknak 
élelmet; és minden vívó, medvetáncoltató, színész és vándor dalnok, aki nem tartozik ezen 
királyság valamelyik bárójához vagy valamely felsőbbrangú személyhez minden zsonglőr, 
vásári árus, forrasztómester és kiskereskedő, aki csavarog anélkül, hogy engedélye volna 
legalább két békebírótól; minden segédmunkás, aki testileg egészséges, de csavarog és nem 
akar dolgozd azért ap éssperű bérért, amely meg van szabva, .. .  ap engedélyek és ap 
útlevelek minden hamisítója és mindenki, aki apókat haspnálja, bár tudja, hogy hamisítva 
vannak; ap oxfordi vagy a cambridgei egyetem olyan hallgatói, akik  kóborolnak, 
könyöradományokat kéme, anélkül, hogy erre pecséttel ellátott engedélyük lenne ..., minden

30 KÁDÁR Miklós, KÁJ.MÁN György, A  büntetőjog általános tanai, Budapest, 1966, 54.
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matróz, aki a-̂ l hagudja, hogy hajótörést szenvedett . .. és minden olyan börtönökből 
elbocsátott személy aki segélyt kér; vagy — anélkül, hogy erre engedélye lenne azon terület két 
békebirájától, ahol szabadult — úton van hazafelé vagy a barátaihoz, minden ilyen személyt 
csavargónak és olyan koldusnak kell tekinteni, akikről a jelen aktus rendelkezik; ugyanide 
tartozik minden olyan személy, aki ezután fogja áthágni vagy megsérteni azokat a jó  
parancsokat, amelyek az elaggottak és a tehetetlen szegények támogatására a jelen aktus 
második részében vannak megállapítva

A rendkívül precíz fogalmi meghatározásból egyetlen nyom orba dön tö tt és 
foglalkozási réteg sem m aradt ki. A hatalom  gondoskodott a feltörekvő 
burzsoázia által megnyom orítottak következetes büntetőjogi üldözéséről.

Az act XVI. pontjában humánus -  bár az elemi feltételek hiányában 
végrehajthatadan -  előírásokat is tartalm azott a szegényekről, elaggottakról, 
megrokkantakról, a m agatehetetlenekről való gondoskodás szabályainak 
meghatározásával. K im ondotta, hogy a szegények, elaggottak és teheteden 
emberek kapjanak megfelelő lakást és m enedéket az egész királyságból azon 
célból, hogy ott éljenek, hogy azután közülük senki se kolduljon és ne 
csavarogjon. „Ezért a jelen parlament hatalmánál fogva elrendeli, hogy Anglia és Wales 
valamennyi és minden egyes grófságának békebírája, . .. és a többi hivatalos személye ... 
köteles a legközelebbi Szent Bertalan ünnep előtt közvetlenül vagy ezen az ünnepnapon 
elosztani egymás között a kötelezettségeket, és ezután a nekik alárendelt járások 
mindegyikében gondos kutatást és vizsgálatot kell tartaniuk minden elaggott, tehetetlen és 
megrokkant olyan szegény után, aki ágon járásokban született, a jelen parlamentet 
megelőzően három éve ott él, és könyöradományokból és a nép jótékonyságából tartja fenn 
magát, vagy képtelen így fenntartani magát; egen kutatás után nyilvántartási köny vet kell
bevezetni, __  É s amikor ezen szegény emberek, . . .  számszerűen pontosan k i lesznek
derítve, akkor ezek a bírák, . . .  kötelesek belátásuk szerint kellő időben minden egyes 

járásukban megfelelő és alkalmas helyeket kijelölni, s ott epen szegény személyek számára 
lakást és menedékhelyet biztosítani, . .. É s tartoznak kellő időben megszámolni 
mindazokat a szegényeket a fenn megnevezett járásokban és ennek alapján . . .  megállapítani 
a hetenkénti járulék összegét azpn szegények segítésére és támogatására minden egyes járás 
határán belül. É s miután ezt megtették, a fen t említett bírák, .. .  és egyéb hivatalos 
személyek járásaik határán belül .. .  jó  belátásuk szerint tartoznak megadóztatni e . ..  

járásokban élő lakosokat; ezen adó hetenként fizetendő a szegény emberek segítésére, és az 
ezen adóval megadóztatott minden lakos nevét szintén be kell vezetni a nyilvántartási 
könyvbe a járulék összegével együtt. E s (ezek a hivatalos személyek) saját belátásuk szerint 
minden egyes járásban tartoznak adóbeszedőket is kijelölni .. .  azpn évre, amelyre 
kijelöltetett a fen t megnevezett összeg amelyet ők tartoznak összegyűjteni és beszedni ..., és 
kiadni ezen szegényeknek azpn mennyiségben, amelyet megjelölnek a bírák, ... és egyéb 
hivatalos személyek.”
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Az act II. és Y. pontjában foglalt büntetőrendelkezéseket maradéktalanul 
végrehajtották, ezzel szemben a XVI. pontban m eghatározott társadalmi 
gondoskodás és bűnmegelőzést szolgáló előírások a szükséges anyagiak 
hiányában teljesítetlenül maradtak, ezért végül is a hatalom a büntetőjogi 
eszközök következetes alkalmazásával, „véres törvényekkel’ üldözte a paupené, 
csavargóvá, bűnözővé tett tömegeket -  függetlenül attól, hogy az érintettek 
munkaképesek voltak-e vagy sem.

A bekerítéssel, juhtartással stb. kapcsolatos tilalmakra vonatkozó 
statútum ok ugyancsak végrehajtatlanok és végrehajthatadanok maradtak, mivel 
a szükségszerűen napirendre került tőkés társadalmi, gazdasági fejlődés objektív 
folyamataival ellentétesek voltak.

A hanyatló feudalizmus idején a tőkés termelési viszonyok és m ód 
kialakulását, az uralkodó személyét és az állam védelmét a későbbi századokban 
is elsődlegesen a büntetőjog eszközeivel biztosították. Angliában a hatalom31 -  
például az 1715. évi „.'1 csoportosulás elleni törvény”-ben, majd az 1795. évi „Lábadó 
gyűlések elleni tömény”-ben, valamint az 1799. évi „A töménytelen társulások és 
szövetkezések elleni törvény' -ben — halálbüntetés kiszabásával törekedett elejét 
venni a munkások megmozdulásainak, érdekeik védelmére tett m inden 
szerveződésének, a rendzavarásoknak és a lázadó csoportok kialakulásának. A 
„véres törvények” megújítása a rendzavarások, lázongó csoportosulások és 
áruló összeesküvések megakadályozását, valamint a rendbontók gyorsabb és 
eredményesebb m egbüntetését szolgálta. Az 1715. évi, illetve az 1795. évi 
törvény a bírói ítéletben bűnösöknek nyilvánított rendzavarás és a 12 főnél 
nagyobb bűnöző csoportosulás tagjaira, a bűnrészesekre, a bűnpártolókra stb. 
„az egyházi bíróság elé történő állíthatóság joga nélkül” halálbüntetés 
kiszabását rendelte.

Az 1715. évi csoportosulás elleni törvény I. pontjában a következőket 
m ondta ki: „Minthogy az utóbbi időben számos lázongó rendzavarásra és csoportosulásra 
került sor a királyság különböző részeiben, amelyek megzavarták a köznyugalmat és 
Őfelsége személyének és kormányának a biztonságát, és minthogy ezeket még folytatják és 
szítják olyan személyek, akik ellenszenvvel viseltetnek Őfelsége irányában, azért mervén így 
cselekedni, mert a tömények által az ezek vonatkozásában jelenleg kiszabható büntetések 
nincsenek összhangban az ilyen gyűlöletes vétségekkel; és az ilyen rendbontók a legnagyobb 
rosszindulattal és bamisággal szidalmazták a királyt és kormányzatát, appal a 
szándékkal, hogy ellentéteket szítsanak és eüdegenítsék népe speretetét Őfelségétől: éppen 
ezért, hogy az ilyen zavargásokat és lázadásokat meg lehessen előzni, és hogy epekben a 
bűnösöket gyorsabban és eredményesebben meg lehessen büntetni; töménybe kell iktatni ... 
Hog)> ha valamely személyek, spám szerint 12-en vagy többen töménytelenül, pajongva és

Bevezetés az egyetemes állam- és jogtörténet forrásaiba. (Burpsoá források) I. Füzet. Egységes jegyzet. 
Kézirat, szerk. NAGY Lászlóné, Budapest, 19886. 87-97.
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lázongva egbegűlnek a kögnyugalom háborgatására, bármikor Utunk 
egegerhétsgágtigenötödik esztendeje júliusának tizenötödik napját követően, és felszólítja 
őket és megparancsolja nekik egy vagy több bíró vagy békebíró, vagy grófsági sheriff vagy 
annak alsheriffje, vagy a polgármester, vagy törvény szolga, vagy törvény szolgák, vagy más 

főtisztviselő vagy bármelyik város vagy nagyváros területének békebírája, ahol ilyen gyűlésre 
sor kerül, a király nevében elhangzó felszólítással, ... oszoljanak sgét és távozzanak 
békésen a lakóhelyeikre vagy négyének törvényes elfoglaltságaik után, és amennyiben sgám 
szerint 12-en vagy még többen (ag ilyen felszólítás ellenére) törvényellenesen rendbontóan, 
vagy zgjongva ott maradnának és folytatnák e tevékenységüket egy órán túl, azután, hogy ag 
ilyen parancs, illetőleg felszólítás elhangzott, akkor ag ilyen további egyiittlét... bűntettként 
bírálandó el, ag egyházi bíróság elé történő állíthatóság joga nélkül és ag ebben vétkesek 
bű nősöknek mondandók k i ítéletben és halállal büntetendők, mint bűncselekmény esetében.

E törvény IV. pontja külön is kiemelte a következőket: „És törvénybe kell 
iktatni a továbbiakban ag előbb említett hatóságnak, bog amennyiben bármely olyan 
sgemélyek, akik törvénytelenül lágongva és gajongva összegyűlnek, hogy a kögnyugalmat 
gavarják, törvénytelenül és erőszakkal elpusztítanának vagy ledöntenének vagy 
elkezdenének ledönteni vagy elpusztítani bármely templomot vagy kápolnát vagy bármely 
vallási kegyelet céljait sgolgá/ó olyan épületet, amely a (Türelmi Rendelet) sgerint igagolást és 
bejegygést nyert ... vagy bármely lakóházat, pajtát vagy külső hágat, akkor minden ilyen 
elpusztítás vág/ ledöntés vág ag elpusztításnak és ledöntésnek ag e/kegdése bűntettként 
bírá/tassék el eghági bíróság elé történő állítás kiváltsága nélkül és ag egt elkövetőket 
bűnözőknek kell tekinteni és szenvedjenek halálbüntetés... A törvény V. pontjában 
azokat is halálbüntetéssel rendelte sújtani, akik az ilyen zavargásról vagy 
akadályoztatásról tudomással bírnak.

Az 1795. évi „lágadó gűlések elleni törvén/ ’ pream bulum ában megtiltani 
rendelte az 50 főt meghaladó bármilyen lázadó gyűlések és összejövetelek 
megtartását. K im ondta, hogy az olyan gyűlés, amelyen bármiféle kérelmeket, 
panaszokat, tiltakozásokat, vagy deklarációkat vagy más folyamodványokat 
tárgyalnának meg, tilos megtartani. A törvény III. pontja szerint az olyan 
gyűlések, amelyekről előzetesen nem tettek bejelentést, törvénytelen 
összejöveteleknek tekintendők. A IV. pontban külön is rendelkezett a 
jogszabály, hogy a feloszlásra történő felszólítás után együtt m aradó személyek 
magatartása bűncselekményeként bírálandó el és az ebben vétkesek bűnösöknek 
m inősítendők és halálbüntetéssel sújtandók.

,g l törvénytelen társulások és sgövetkegések elleni 1799. évi törvénf ’ a lázadó és 
áruló célokra létesült társaságok eredményesebb leküzdésére, valamint az áruló 
és lázadó tevékenység hatékonyabb megakadályozására valamennyi lázadó és 
áruló társaság betiltásáról rendelkezett.
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A XYIII. század közepén a hűbériség végnapjait élő Európában a hűbéri 
rendszeren belül új gazdasági viszonyok keletkeztek, amelyek megváltoztatták a 
társadalom jellegét és összeütközésbe kerültek a hűbéri renddel. társadalmi 

fejlődés a kapitalizmus felé haladt, de a fennálló habén berendezkedés gátolta fejlődését.”32 
A kapitalizmus kifejlődésének ebben a korszakában az ipari termelés munkaerő 
szükséglete állandósult. A létfenntartási javaitól m egfosztott falusi lakosságot 
súlyos büntetések kilátásba helyezésével tették bérmunkássá. A létfenntartási 
javakkal nem rendelkező egészséges embereket — ha a termelésbe önként nem 
állottak be — táborokba száműzték. A csavargás, m int állam elleni 
bűncselekmény a legsúlyosabb büntetést vonta maga után. Ilyen 
rendelkezéseket tartalmaz XVI. Lajos uralkodásának kezdetén, 1777. július 13- 
án kiadott rendelete: „A burzsoázia, az ún. 'harmadik rend' érdekeinek kifejezője: a 
szabadság jelszavával harcolt a hűbéri jogtalansággal szemben." Követelései: jogrend, a 
kiváltságok eltörlése, törvény előtti egyenlőség, a vallás-, a gondolat-, az ipar-, 
valamint a kereskedelem szabadsága.

A jogforrások szerint hasonló törvények születtek Hollandiában és a cári 
Oroszországban is. Oroszországban például a XVII. század közepétől egymás 
után láttak napvilágot a szibériai száműzetést, a kényszermunkát, a büntetőjogi 
megtorlás legkegyetlcnebb változatait meghonosító cárt ukázok.

Az európaitól évszázadokkal elmaradt orosz feudális jog XVI-XVIII. 
századi fejlődésében a jogforrások alapján három, egymást követő korszak 
figyelhető meg: így a virágzó feudális jog kodifikált rendszerének késői 
megszületése, a feudális abszolutizmus reform-jogalkotása, valamint a feudális 
jog válságának a kifejlődése.

Az 1550. évi II. Szgtgyebnyik és az 1551. évi „Lz fz  fejezetes törvénykönytl’ 
megalkotása és a szokásjog korlátozása a cári jogalkotás erősödéséhez vezetett, 
és általánossá vált az „összes bojárokkal együtt alkotott” cári ítéletek, illetve a 
prikázoknak nevezett cári rendelctek (ukázok) kiadása. A XVI. század végén 
két nagy joggyűjtemény született: az 1589. évi hivatalos megerősítést nem nyert, 
magánszemély által készített „Fjodor Ivanovics Cár törvény könyvé' című 
joggyűjtemény és az 1606-1607 körül írásba foglalt, országosan elterjedt 
„Szyodnij Szj/gyebnyik". Az Orosz Birodalom növekvő belső nehézségei a XVII. 
század folyamán újabb átfogó jogrendezést sürgetett. Az 1648-1649. évi 
országgyűlés a nemesség nyomására megalkotta az 1649. évi „S'zpbomoje 
Clozséniji' néven ismert, 25 fejezetből és közel ezer cikkelyből álló, vegyes jogi 
rendelkezéseket tartalmazó törvénykönyvet, amelyben jelentősen m egnőtt a 
büntető anyagi és perjogi norm ák szerepe. A törvénykönyv megjelenését 
követő évtizedekben a rendi jogalkotás háttérbe szorult és a jogélet 
fejlesztésében a cári ukázok „Új nkáz cikkelyek' elnevezéssel jutottak

,2 K á d á r ,  K á lm á n , i.m., 56 - 57.
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m eghatározó szerephez. A hagyományos orosz jogforrások rendjét alapjaiban 
megrendítették a cári feudális abszolutizmus XYIII. századi reform 
jogalkotásai, amelyek a korlátlan hatalom igényével születtek és a feudális 
viszonyok konzerválására irányultak. Kialakult a „törvény” fogalma, amely az 
uralkodó akaratával azonosult és minden más jogforrás erejét lerontotta. A cár 
kinyilatkoztatott akarata „usztáv”-ok, illeme „ukázok” formáját öltötte és ezek 
a jogalkotás leggyakoribb formái lettek. (A korládan cári jogalkotás 
legtekintélyesebb formája az ukáz volt.)

A XVIII. század második felének jogalkotása m ár „a feudálisjognnd válságát’ 
juttatja kifejezésre. Az 1767-ben, a feudális jogrend megreformálására II. 
Katalin által tett kodifikációs kísérlet az 1785-ben kiadott ,yldománylevél a 
nemesség s-gcímánf’ kibocsátásával a nemesség ellenállásán (annak győzelmét 
eredményezve) megbukott. A jogforrás a nemesség kizárólagos jogává tette a 
földtulajdonjogot, a hivatalviselést, a földesúri ítélkező hatalmat, valamint a 
jobbágytartást. A XVIII. század második felére -  a társadalmi haladás, a 
polgárosodás térhódítása, az árutermelő viszonyok fejlődése stb. hatására -  
Oroszországban a feudális jogrend válság tünetei hatalmasodtak el.

Azok a folyamatok, melyek a polgári társadalom kialakulását kísérve a 
hatalom és a törvénykezés központosításában öltöttek testet, az embertelen, 
kegyeden büntetések fokozatos kiszorulását hozták magukkal és legalább 
ennyiben kedvező irányú folyamatokat generáltak a büntetőjog fejlődésében. 
Az egymás után napvilágot látó büntető kódexek előhírnökei a XVIII. század 
Európájának olyan büntetőjogszabályai, melyek már az anyagi- és perjogi 
norm ákat együttesen tartalmazó büntetőtörvények. Kétségkívül a XIX-XX. 
században kiteljesedő büntetőkódex alkotási folyamat megalapozóinak 
tekinthetők.

Em lítést érdemelnek a kor jelentősebb büntető jogalkotásai közül: az 1751. 
évi bajorországi „ Codexjuris bavarici criminalis, a Constitutio Criminalis Theresiana 
(1768), a Constitutio Criminalis Josepbina (1787) elnevezésű osztrák 
büntetőtörvények, és az első, már a klasszikus jogelvekre épülő, a kora polgári 
jogviszonyokat tükröző és az európai polgári jogfejlődést és kodifikációt 
befolyásoló 1791. évi francia büntetőkódex.

És a kor nagy jogalkotási ellentmondása, a XVIII. század végi „porosz 
kísérlet.” A Ném et-Róm ai Birodalom tartományi szinten rögzült 
széttagoltságával, a jogágak elkülönülésének hiányával és kialakulatianságával 
magyarázható. A porosz királyságban’1 a hanyatló feudalizmus idején (1717, 
1748) erőfeszítéseket tettek a büntető anyagi és eljárásjogi szabályok 
kodifikálására, majd a század végén, 1794-ben megalkották a szinte valamennyi 
(magán-, büntető anyagi-, eljárásjogi) jogágra kiterjedő porosz országos jogot

M H o r v á t h , lm., 143.
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Quindredit), amely -  a büntető kódex alkotás közeli hajnalán -  a német 
jogrendszer késői fejletlenségének a tükröződése.
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A földrajzi árujelzők o lta lm ának  új irányai

I .

A földrajzi árujelzőket, m int jogintézményt Magyarországon az 1997. évi XI. 
törvény vezette be, ezt megelőzően csak elkülönülten beszélhettünk származási 
jelzésekről és eredetmegjelölésekről.1

A származási jelzések és az eredetmegjelölések a középkortól napjainkig 
tartós és széleskörű elterjedtségük, valamint erős minőségjelző funkciójuk 
révén fontos szerepet töltöttek be a hazai és a nemzetközi kereskedelemben 
egyaránt. Gazdaságunk jelenlegi viszonyai között is e megjelölések -  köztük 
különösen az eredetmegjelölések (makói hagyma, kalocsai paprika, tokaji 
borok, stb.) — hatékonyan elősegítik termékeink hazai és külföldi értékesítését, 
ezért oltalmuk biztosítása Magyarországon és határainkon túl az 
iparjogvédelem egyik aktuális feladata.'

A származási jelzések és az eredetmegjelölések történed fejlődése 
Magyarországon visszavezethető egészen a középkorig, azonban konkrét 
szabályokat csak a kiegyezés (1867) után találunk az áruk származási jelzésével 
és az eredetvédelemmel kapcsolatban.3

Az árujelzők fejlődését három  elkülönült korszakra lehet bontani:
- az első szakasz a második világháború előtú idő 1867-től 1949-ig,
- a második szakasz (a szocialista időszak) 1949-től 1997-ig terjed,
- a harmadik szakasz az 1997. évi XI. törvény4 megjelenéséhez kötődik, 
ettől kezdve jelenik meg a földrajzi árujelző, m int jogintézmény a védjegy 
mellett.

CSc., dl', halál., egyetemi tanár, a Polgári Jogi Tanszék tanszékvezetője 
5 Megjegyzendő ezzel kapcsolatban, hogy a Magyarország és Svájc között létrejött kétoldalú 
megállapodás (kihirdette az 1981. évi 21. tvr.) is említést tesz a földrajzi árujelzőkről.
~ Hazánkban 26 eredetmegjelölésscl ellátott termék — ennek fele borokra vonatkozik — áll 
nemzetközi oltalom alatt a Lisszaboni Megállapodás alapján.
3 A földrajzi árujelzők kialakulásáról, történetéről, hazai és nemzetközi oltalmának fejlődéséről 
lásd különösen: T.VITAY Levente, A  földrajzi árujelzők története, Yédjegvvilág (1999/2), 3.
4 A védjegyekről és a földrajzi árujelzőkről szóló 1997. évi XI. tv. 1997. július 1. napján lépett 
hatályba.
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A származási jelzések cs az eredetmegjelölések kialakulása történetileg 
megelőzte a védjegyek létrejöttét -  a tokaji bor és a magyar szürke marha már a 
X \TI. századtól az országhatáron túl is jó hírnévnek örvendett -  mely 
következik a származási jelzések és az eredetmegjelölések árujelző jellegéből, 
másrészt a feudális gazdaság sajátosságaiból. Az árujelzők a feudalizmus 
korában is kiemelkedő szerepet töltöttek be a szőlő, a bor és más termékek 
m egkülönböztetésében. Az áruk származását és jó minőségét gyakran a 
származás helye igazolta (például olasz borok, keleti fűszer).

Az 1848-as szabadságharc bukása után lassan Magyarországon is megindul 
az iparosodás és a polgárosodás. A kiegyezéstől kezdődően a 
m ezőgazdaságban, így a szőlő- és bortermelésben is hatalmas változás m ent 
végbe. A borpiacok kiszélesedésével nagymértékben m egnőtt az igény a jó 
minőségű és a m eghatározott származási hellyel igazolt borok iránt. A kereslet 
nagyobb volt, m int a kínálat, így a származási jelzéssel ellátott termékek ára 
magasabb volt, m int az egyéb tömegtermékeké. A származási hely rendkívül 
erős minőségjelző szerepét felismerve, a kelendőség mesterséges fokozása 
érdekében gyakran tüntettek fel hamis adatokat. A term előnek és a 
fogyasztónak egyaránt érdeke volt a földrajzi származást kifejező megjelölések 
valódiságának biztosítása. Ez az eljárás nagy anyagi és erkölcsi kárt okozott sok 
ország gazdaságának és termelőinek, akik egyedül voltak jogosultak az eredeti 
fogyasztási cikk előállítására. Szükségessé vált tehát, hogy az egyes országok 
törvényileg szabályozzák a származás szerinti elnevezés kérdéseit. Ez a 
folyamat késztette a magyar törvényalkotókat arra, hogy a hamisítókkal 
szemben törvényt alkossanak, megfogalmazva abban a származási hely és az 
eredetvédelem fogalmát.

A szabályozás eleinte közvetett jellegű volt, így megemlídiető az 1723. évi. 
CXVIII. törvénycikk, az 1890. évi II. törvénycikk, valamint az 1895. évi XLVI. 
törvénycikk.’ H asonló rendelkezéseket tartalmaztak a szőlő -és bortermelésről 
szóló törvényeink is.

A felsorolt rendelkezéseken kívül a földrajzi árujelzők és az eredetvédelem 
fejlődését a nem zetközi jogfejlődés is kiváltotta. Magyarország (az Osztrák- 
Magyar M onarchia államaként) 1909-ben csatlakozott az ipari tulajdon 
oltalmáról szóló, 1883-ban kötött Párizsi Uniós Egyezményhez (PUE), a 
Védjegyek N em zetközi Lajtromozásáról szóló 1891-ben kötött Madridi 
M egállapodáshoz, valam int az áruk hamis megjelölésének megakadályozásáról 
szóló ugyancsak 1891-ben kö tö tt Madridi megállapodáshoz.

3 Az 1723. évi CXVIII. törvénycikk a kiváló borok meghamisításának meggátlásáról, az 1890. 
évi II. törvénycikk a védjegyek oltalmáról, az 1895. évi XLVI. törvénycikk pedig a 
mezőgazdasági term ékek hamisításának tilalmáról rendelkezett.
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Ezeken a nemzetközi szerződéseken kívül számos kétoldalú megállapodás 
is elősegítette a földrajzi jelzők és az eredetvédelem hazai oltalmának
biztosítását/’

A hazai szabályozásban ezen túlmenően több, de nem  kifejezetten a 
földrajzi árujelzőkre vonatkozó jogszabályt találunk, melyek között említhető a 
borászat területén a szőlő- és gyümölcstermesztésről, valamint a 
borgazdálkodásról szóló többszörösen m ódosított 1970. évi 36. sz. 
törvényerejű rendelet, vagy az eredetmegjelölések rendeltetésszerű használatát 
biztosítani hivatott 1990. évi LXXXVI. törvény a tisztességtelen piaci 
magatartás tilalmáról.

Em iatt vált feltétlenül szükségessé, hogy Magyarországon végre 
egyértelmű szabályanyag szülessék meg a földrajzi árujelzőkre vonatkozóan. 
Ezt a hiányt pótolta a védjegyekről és a földrajzi árujelzők oltalmáról szóló 
1997. évi XI. törvény.7

A törvény V. részében szabályozza a földrajzi árujelzők legfontosabb 
kérdéseit, így az oltalomképes földrajzi jelzés és az eredetmegjelölés fogalmát, 
az oltalomból való kizárás eseteit, az oltalmi igényt, annak tartalmát, a 
bitorlással kapcsolatos kérdéseket, valamint az oltalom keletkezését és 
időtartamát." Az új törvény alapján oltalomban részesülnek azok az 
eredetmegjelölések is, amelyeket a hatálybalépés előtt az eredetmegjelölések 
oltalmáról és nemzetközi lajstromozásáról szóló Lisszaboni Megállapodás 
alapján vezettek külön hazai lajstromba. Ezeket az eredetmegjelöléseket be kell 
jegyezni a földrajzi árujelzők lajstromába, és ki kell hirdetni a Magyar 
Szabadalmi Hivatal hivatalos lapjában.

A szabályozás továbbá összhangban van a Brüsszelben 1991-ben aláírt 
Európai Megállapodásban foglaltakkal és az Európai Unió jogszabályaival, így a 
Tanács 2 0 8 1 /9 2 /E G K  rendeletével összeegyeztethető szabályozást tartalmaz. 
Ez a rendelet a mezőgazdasági termékek és az élelmiszerek földrajzi jelzéseinek 
és eredetmegjelöléseinek oltalmáról szól.

A rendelet lehetővé teszi, hogy a tagállamok azokat a mezőgazdasági 
termékeket és élelmiszereket, amelyek minőségét a földrajzi környezet 
alapvetően meghatározza, illetve amelyek földrajzi jelzése és eredetmegjelölése

fl Ilyen megállapodást kötöttünk — m int említettük — Svájccal, ezen kívül Ausztriával és 
Portugáliával.
7 A védjegyek és a földrajzi árujelzők újraszabályozásának előzményeiről, a szabályozás 
indokáról, az uniós követelmények alkalmazásáról lásd SÜMKCíIlY Pálné, Földrajti árujelzők 
oltalma, Védjegyvilág (1995/2), 10-15.
8 Az 1997. évi XI. törvénynek a földrajzi árujelzőkre vonatkozó részletes rendelkezéseit, 
valamint a törvényszöveg magyarázatát hozzák: l.ViTAY Levente, A  sgellemi alkotások joga, 
Budapest, 2003', 354-361, valamint CSÍ'.CSY György, A  szellemi alkotások joga, Miskolc, 2000,
204-208.
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az adott tagállamban oltalomképes, a tagállam közösségi szintű oltalom iránt 
jelentse be.

A 2 0 8 1 /9 2 /E G K  tanácsi rendelet hatálya a Római Szerződés I. sz. 
mellékletében felsorolt emberi fogyasztásra szolgáló termékekre (friss hús, 
húskészítmények, sajtok, egyéb állati eredetű termékek, zsír, vaj, margarin, olaj, 
stb., valamint egyéb termékek például fűszer), ezen kívül a 2 0 8 1 /9 2 /E G K  
tanácsi rendelet mellékleteiben m eghatározott termékekre (sör, sütőipari 
termékek, stb.) továbbá egyes mezőgazdasági termékekre terjed ki. A közösségi 
rendelet az elismerés feltételeként előírja a termék előállítását meghatározó 
termékleírás tartalmának megadását és a termék ellenőrzésének szabályait.

A 2003. évi CII. törvény rendelkezései értelmében a közösségi rendelet 
szerinti bejelentést a Magyar Szabadalmi Hivatalhoz kell benyújtani. Ehhez 
mellékelni kell a Földművelésügyi és Vidékfejlesztési Minisztérium előzetes 
szakhatósági állásfoglalását arról, hogy a földrajzi árujelzővel ellátott termék 
termékjegyzéke megfelel a közösségi előírásoknak. A Magyar Szabadalmi 
Hivatal határozata alapján a Minisztérium a bejelentést továbbítja az Európai 
Bizottsághoz.

A földrajzi árujelzők nemzeti lajstromában lévő termékek közül a kalocsai 
fűszerpaprika, a csabai kolbász, a gyulai kolbász, a makói hagyma, a szegedi 
téliszalámi és a budapesti téliszalámi tartozik a 2 0 8 1 /9 2 /E G K  tanácsi rendelet 
hatálya alá tartozó termékkörbe.

A b o r p i a c  közös szervezésről szóló 1 4 9 3 /9 9 /E G K  tanácsi rendelet 
alapvetően a szőlőtelepítésre, a borkészítésre, a borpiac szabályozására, a 
szőlőtermelés, valamint a borelőállítás mennyiségi és minőségi követelményeire 
vonatkozó előírásokat szabályozza.

A rendelet azonban a m eghatározott termőhelyű minőségi borok és 
földrajzi jelzéssel ellátott asztali borok vonatkozásában részletes iparjogvédelmi 
tartalmú szabályokat is előír.

A Magyar Nem zeti Lajstromban 13 bor földrajzi árujelző (Tokaj, Mór, 
Balaton-mellék Somló, Balatonfüred-Csopak, Eger, Debrő, Badacsony, Villány- 
Siklós, Pécs, Mecsek, Verpelét, Sopron, Szekszárd) szerepel, melyek a 
védjegytörvény alapján ipso iure kerültek a nemzeti lajstromba, akárcsak

A földrajzi árujelzők, ezen Írelül az eredetmegjelölések bejelentésére vonatkozó szabályokról 
részletesen szólnak: SZABÓ Ágnes, A  földrajzi árujelzőkre vonatkozó jogszabályi változások, 
Védjegyeikig (2004/2), 1-2. és 5-11, valamint MlLUSlTS Endre, A  2003. évi CII. törvénynek a 
közösségi védjegyoltalommal és a nemzetközi védjegyoltalommal kapcsolatos illeszkedési szabályai, 
Védjegyvilág (2004/2), 1-2, 1-5.
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korábban a Lisszaboni Megállapodás szerint a földrajzi árujelzők nemzetközi 
lajstromában szereplő bor-megnevezések voltak.

A s z e s z e s i t a l o k  tekintetében az 1 5 76 /82 /E G K  tanácsi rendelet 1. 
cikkének (4) bekezdése sorolja fel az uniós szeszesitalok egyes fajtáinak 
fogalmát. A csatlakozási szerződés módosítja ezt a rendelkezést olyan 
értelmében, hogy a „pálinka” megjelölés helyettesítheti a törköly és a 
törkölypárlat megjelöléseket kizárólag Magyarországon, valamint a sárgabarack 
párlat esetében Alsó-Ausztriában, Burgenlandban, Stájerországban és Bécsben.

A csadakozási szerződés tartalmazza az 1 5 7 6 /8 9 /E G K  tanácsi rendelet 
módosítását. Ennek értelmében a rendelet II. sz. melléklete kiegészül a magyar 
földrajzi árujelzők nem zed lajstromában lévő következő pálinkákkal: 
Kecskemét (barackpálinka), Szatmár (szilvapálinka), Szabolcs (almapálinka), 
Békés (szilvapálinka)."

II.

Mint említettük, Magyarországon a védjegyek és a földrajzi árujelzők oltalmáról 
szóló 1997. évi XI. törvény rendelkezik a földrajzi árujelzőkről. A földrajzi 
árujelző kifejezést az új védjegytörvény a földrajzi jelzés és az eredetmegjelölés 
gyű) tő foga 1 ma k é n t használja, és vezed be a magyar jogi terminológiába. A 
földrajzi megjelölések oltalmának a védjegy eszközeivel történő biztosítása 
ismert jogi megoldás, ilyen szabályozást tartalmaz például a német 
védj egy törvény is.

E bben az esetben a földrajzi nevek egyéni kezdeményezés alapján, 
m eghatározott jogosult javára lajstromozhatók. A földrajzi (származási) 
jelzésekre és az eredetmegjelölésekre vonatkozó korábbi szabályozás 
többlépcsős és szétszórt jellegű volt, illetve nem  hatósági határozaton 
lajstromozáson, hanem  jogszabályok közvetlen alkalmazásán alapult.

A földrajzi jelzés a törvényi definíció szerint: „ valamely táj, helység, kivételes 
esetben ország neve, amelyet a j e helyről s-yánnayó — a meghatározott földrajzi területen 
termelt és feldolgozott, illetve előállított — olyan termék megjelölésére használnak, amelynek 
különleges minősége, hírneve vagy egyéb jellemzője lényegileg ennek a földrajzi származásnak 
tulajdonítható. ” '2

10 SZABÓ, i.m., 8-9.; Sim .ovrrs Diána, K a TOR Zoltán, HORVÁTH Csaba, A  bor eredetvédelmének 
mindennapi gyakorlata, Védjegyvilág (2005/3), 26-38, valamint SZABÓ Ágnes, Borcímkék és 
védjegyek, Védjegyvilág (2005/3), 21-26.
11 S zabó , / !  földrajzi. .., i.m., 10.
12 1997. évi XI. tv. 103. § (2) bek.
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A védjegytörvényt m ódosító 2003. évi. CII. törvény a földrajzi jelzés 
fogalmát pontosítja. Ennek értelmében: „a földrajzi jelzés valamely táj, helység, 
kivételes esetben ország neve, amelyet a j e helyből sjárm ajó — a meghatárojott joldrajji 
területen termelt, fe/do/gojott, vagy előállított — olyan termék megjelölésére hasjnálnak, 
amelynek különleges minősége, hírneve vagy egyéb jellemjője lényegileg ennek a fóldrajji 
sjármajásnak tulajdonítható. ” 13

A módosítás egyértelművé teszi, hogy egy földrajzi név földrajzi jelzésként 
lajstromozható akkor is, ha a termelési, feldolgozási vagy előállítási tevékenység 
bármelyike az adott földrajzi területen valósul m eg.14

Az eredetmegjelölés pedig: „ valamely táj, helység, kivételes esetben orsjág neve, 
amelyet a j e helyről sjármajó — a meghatárojott fóldrajji területen termelt, feldolgojott, 
illetve előállított — olyan tennék megjelölésére hasjnálnak, amelynek különleges minősége, 
hírneve vagy egyéb jellemjője kijárólag vagy lényegében a j adott fóldrajji kömyejet, a j arra 

jellem jő  termés jeti és emberi tényejők követke jm ényef 3
Látható, hogy az eredetmegjelölés fogalma hasonló, azonban köre a 

származási jelzéssel összehasonlítva szűkebb. Míg a származási jelzés csupán az 
árunak m eghatározott földrajzi területhez való viszonyát fejezi ki, és csak 
közvetve utal az áru minőségére, az eredetmegjelölés közvedenül is utal az 
onnan származó áru sajátos minőségére. A származás helyén túlm enően tehát 
az is szükséges az eredetmegjelölésnél, hogy az adott term ék olyan 
tulajdonsággal rendelkezzen, amelynek m inőségét a kérdéses hely 
jellegzetességei határozzák meg. Ilyenek lehetnek a term észeti feltételek 
(például talaj- és éghajlaü viszonyok), de emberi tényezők (például különleges 
szakértelem, hagyományok stb.)

A mezőgazdasági termékek és élelmiszerek földrajzi árujelzői akkor 
részesülhetnek oltalomban, ha azok a termékek, amelyeken a földrajzi árujelzőt 
használják, megfelelnek a -  külön jogszabály által szabályozott -  
termékleírásban foglalt feltételeknek is.1 r>

Az említett 2003. évi CII. törvény rendelkezései a földrajzi árujelzőkre 
vonatkozó szabályokat a fentieken túlm enően az alábbiak szerint változtatták 
meg-

A védjegyoltalomról való feltétlen kizáró okokat kiegészítették a földrajzi 
árujelzőkkel.1 Ennek értelm ében a védjegytörvény, valam int az Európai 
Közösség jogszabálya alapján lajstrom ozott földrajzi árujelzőkből álló vagy azt 
tartalmazó megjelölések a védjegyoltalomból való feltétlen kizáró okoknak

IJ 44. §
14 MII .1 .ISI IS Endre, Védjegyek és fóldrajji árujeljök, Yédjegyvilág (2005/3), 3.
15 1997. évi XI. tv. 103. § (3) bek.

Uo., 104. §.
17 1997. évi XI. Ív. 3. § (4). Megállapította a 2003. évi CII. tv. 5. §-a.
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minősülnek. Ezt a rendelkezést olyan árukra kell alkalmazni, amelyek nem  a 
földrajzi árujelzőnek megfelelő földrajzi területről származnak, vagy amelyekkel 
a földrajzi árujelző a védjegytörvény vagy az Európai Közösség jogszabályai 
alapján egvéb okból nem  használható.

Szűkítette a törvény a földrajzi árujelző oltalmát kizáró okokat.18 A 
védjegvtörvénv korábbi rendelkezései a földrajzi árujelzők esetében a kizáró 
okokat a védjegyoltalomból való kizáró okokkal szinte megegyezően határozták 
m e g .  A módosítás értelmében a korábbi földrajzi árujelzővel azonos földrajzi 
á r u j e l z ő  az azonos termék tekintetében, a korábbi földrajzi árujelzővel azonos 
vagy ahhoz hasonló földrajzi árujelző pedig az azonos vagyhasonló termék 
tekintetében minősül kizáró oknak. A korábbi védjeggyel azonos, vagy ahhoz 
hasonló földrajzi árujelző csak akkor minősül a földrajzi árujelző oltalomból 
kizáró oknak, ha -  a védjegy ismertségére, jó hírnevére, vagy a piacon való 
jelenlétének tartósságára tekintettel -  használata az áruk származásának 
tekintetében a fogyasztók megtévesztését eredményezheti. N em  részesülhet 
oltalomban az a földrajzi árujelző sem, amely korábbi oltalom alatt álló vagy 
egyéb növényfajta, illetve állatfajta nevével ütközik és emiatt a termék 
származás tekintetében alkalmas a fogyasztók megtévesztésére.

Hatályon kívül helyezték a kizárólag földrajzi névből álló megjelölés 
együttes védjegyként való lajstromozási lehetőséget.1'' A védj egy törvény 
korábbi rendelkezései alapján lehetőség volt arra, hogy kizárólag az áru vagy a 
szolgáltatás földrajzi származásának feltüntetéséből álló megjelölés együttes 
védjegyként védjegyoltalomban részesüljön.

A 2003. évi CII. törvény a XVIIA. fejezettel egészíti ki a védjegytörvényt, 
amely a mezőgazdasági termékek és az élelmiszerek földrajzi jelzéseinek és 
eredetmegjelölésének oltalmáról szóló 2 0 8 1 /9 2 /E G K  tanácsi rendelet szerinti 
bejelentésekre vonatkozó szabályokat tartalmazza.2"

Végül az említett törvény kiegészíti a védjegytörvényt az 
eredetmegjelölések oltalmáról és nemzetközi lajstromozásáról szóló Lisszaboni 
Megállapodás szerinti bejelentésekre vonatkozó szabályokkal.

18 1997. évi XI. tv. 106. §. Módosította a 2003. évi CII. tv. 45. §-a.
]IJ Az 1997, évi XI. tv. 96. § (2) bekezdését hatályon kívül helyezte a 2003. évi CII. tv. 50. §-a. 
211 S/.Aív), A  földrajzi. .., i.m., 5-6.
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III.

A földrajzi árujelzők és a védjegyek különbségével kapcsolatban néhány 
összefüggésre hívnám fel a figyelmet.

Különbség van m indenekelőtt a m i n ő s é g j e l z é s  tekintetében. Le kell 
szögezni, hogy a védjegy önm agában nem fejez ki minőséget, még akkor sem, 
ha sokan a védjegynek ilyen funkciót tulajdonítanak. A védjegy minőségjelző 
funkciója ugyanis csak áttételesen érvényesül. A fogyasztó természetesen 
szívesen megjegyzi annak a terméknek a védjegyét, amelyet fogyasztott, hiszen 
legközelebb ennek alapján veszi ugyanazt a terméket, és elvárja, hogy a már 
tapasztalt m inőséget kapja. így kialakulhat egyfajta „márkahűség’, ami azonban 
nem  jogi kategória. (Megjegyezzük, hogy a márkanév a jogosultjának a 
védjegytől eltérően nem  biztosít kizárólagos jogot, a védelem a versenytörvény 
alapján áll fenn.)

A védj egy törvény említett 2003. évi módosítása szüntette meg azt az elvi 
lehetőséget, hogy az e g y ü t t e s  v é d j e g y  egyszerűen földrajzi névből is 
állhat. Ez ugyanis szem ben állt a védjegy általános fogalmával, amely a 
kizárólagosan származási vagy rendeletetési hely feltüntetését tartalmazó 
megjelölések védjegyként való lajstromozását kizárja. A gyakorlatban azonban 
ilyen védjegybejelentést egyáltalán nem  tettek.

A t a n ú s í t ó  v é d j e g y e k  esetében némileg más a helyzet. Ez a 
védjegyfajta alkalmas lehet a termék vagy szolgáltatás m inőségének jelzésére, a 
földrajzi származást azonban csak akkor fejezi ki, ha a megjelölés a származásra 
utaló jelzést is tartalmaz. (Példaként lehet említeni „rendszeresen ellenőrzött kiváló 
magyar termék’’ feliratot szemben a W oolmark tanúsító védjeggyel, amely 
önm agában nem utal arra, hogy a védjeggyel ellátott áru melyik országban 
készült.

N em  ad kizárólagos jogot a s z á r m a z á s i  j e l z é s ,  amelynek oltalmát 
nem  lajstromozás, hanem  konkrét szabályok biztosítják. A hamis vagy 
megtévesztő származási jelzések elleni fellépés a Madridi Megállapodás alapján 
m inden ország hazai joga alapján lehetséges.

A származási jelzések fogalmát egyesek tágan értelmezik, ebbe a körbe 
sorolnak m inden olyan megjelölést, amely a termék származására bármilyen 
m értékben utal. E ttő l eltérően azonban célszerű a származási jelzések fogalmát 
szűkebben értelmezni, vagyis csupán olyan megjelölésekre korlátozni, amelyek 
közvetlenül fejezik ki az áru és előállításai helyének viszonyát. (Ebbe célszerű 
sorolni például a „Áladé in E U ,” „Aíade in Hungary” és ehhez hasonló 
megjelöléseket, de a tanúsító védjegyben foglalt megjelölést csak akkor, ha 
közvedenül az áru származására utal.) A származási jelzés önmagában gyakran
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nem elegendő az áru kelendőségének fokozására, nem utal ugyanis az előállító 
cégre, kivéve ha adott területen csak egy cég használja a származási jelzést.21

További különbséget lehet kimutatni a védjegyoltalomban részesíthető 
m e g j e l ö l é s e k  tekintetében. Védjegyolfalómban részesülhet ugyanis a 
védjegytörvény22 alapján a szó, szóösszetétel,'3 szín, színösszetétel, fényjel, 
hologram, hang, valamint az említett megjelölések összetétele. Ezzel szem ben 
földrajzi árujelző csak szó vagy szóösszetétel lehet.

IV.

A földrajzi árujelzők közösségi oltalma körében m indenekelőtt meg kell 
állapítanunk, hogy az Európai Unió egész területére kiterjedő közösségi 
földrajzi árujelző oltalom rendszere kizárólagos, a 2 0 8 1 /9 2 /E G K  rendelet 
hatálya alá tartozó mezőgazdasági termékek és élelmiszerek eredetmegjelölései 
és földrajzi jelzései vonatkozásában nem tartható fenn egyik tagállamban sem 
párhuzamos nem zed oltalmi rendszer. A tagállamok mozgástere ilyenformán a 
kérelemnek a Bizottság felé való továbbításáig terjedő nemzeti eljárásra, 
valamint az ellenőrzés szabályozására és végrehajtására terjed ki."4

A földrajzi megjelöléseket tehát gyűj tő fogalomként kezelik, amely az 
eredetmegjelöléseket és a földrajzi jelzéseket foglalja magába. Ide sorolják 
harmadik kategóriaként a különleges tulajdonságú mezőgazdasági termékekre 
és élelmiszerekre vonatkozó bizonyítványokat.

Az e r e d e t  m e g j e l ö l é s  adott régió, m eghatározott helység, kivételes 
esetben ország neve, amely olyan mezőgazdasági term ék vagy élelmiszer 
megjelölésére szolgál, amely ebből a régióból, m eghatározott helységből vagy 
országból származik, és minősége vagy jellemzői egy sajátos földrajzi 
környezetből következnek, illetve termelése, feldolgozása vagy7 előállítása 
meghatározott területen történik.25

Egyes hagyományos földrajzi vagy’ nem  földrajzi nevek is — a szükséges 
feltételek esetén — eredetmegjelölésnek ismerhetők el.

Eredetmegjelölésnek kell továbbá elismerni egyes olyan földrajzi 
megjelöléseket, amelyek esetében az adott mezőgazdasági termék alapanyaga 
kiterjedtebb földrajzi övezetből ered, m int amelyet az eredetmegjelölés

21 MllJ.lsrrs, Védjegyek..., i.m., 2-3.
22 1997. évi XI. tvr. 1. § (2) bek.
25 A szó, vagy szóösszetétel körébe beleértve a szem élyneveket és a jelm ondatokat, a be tű t, a 
számot, az ábrát, a képet, a sík vagy térbeli alakzatot (az áru vagy a csom agolás formáját).
24 JOKÚTI A n d rá s ,^  fritdrajsj árujelzők közösségi oltalma, Yédjegyvilág (2005/3), 11-21.
23 A gyakorlat eredeti feldolgozási m ódszert követel meg.
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megjelöl. Ideértik azokat a termékeket is, amelyet az eredetmegjelölés megjelöl, 
amelynek a feldolgozása más területi egységben történik, ha az alapanyag 
termelésének területe pontosan m eghatározott és az alapanyag termelésének 
különleges feltételei vannak, valamint létezik olyan ellenőrzési rendszer, 
amelyik e feltételek figyelembe vételét biztosítja.

A f ö l d r a j z i  j e l z é s  egy régió, m eghatározott helység, kivételes esetben 
ország neve, amely olyan mezőgazdasági termékek vagy élelmiszerek 
megjelölésére szolgál, amelyek az adott régióból, helyről vagy országból 
származnak, m eghatározott minősége, hírneve vagy más jellemzői a földrajzi 
környezetnek és az előállításnak vagy feldolgozásnak tulajdoníthatók, termelése, 
feldolgozása vagy előállítása m eghatározott földrajzi területen történt.

A különleges tulajdonságú mezőgazdasági termékekre és élelmiszerekre 
vonatkozó bizonyítványok kategóriáját olyan termékek számára biztosítják, 
amelyek hagyományosak, m egszokott nevük van, illetve olyan tulajdonságok 
együttesével rendelkeznek, amelyek megkülönböztetik őket más termékektől. E  
tulajdonságoknak nem  szabad abból a földrajzi területből következniük, ahol a 
termékeket előállítják, és nem alapulhatnak csupán az előállítás technikáján.

N em  lajstromozhatók a f a j t a  m e g j e l ö l é s s é  vált jelzések. A növények 
és állatfajták nevei a termék valódi eredete vonatkozásában a megtévesztés 
veszélyére tekintettel szintén kizártak az oltalomból. Az eredetmegjelölést és a 
földrajzi jelzést megillető oltalom tartalma lényegében megegyezik. A 
jogosultnak kizárólagos joga van a termékleírásban foglaltaknak megfelelően a 
jelzés használatára. A védett eredetmegjelölések esetében jogilag kizárt a 
fajtamegjelöléssé válás veszélye.

A szupranacionális szintű földrajzi árujelzők — különösen az 
eredetmegjelölések — alkalmazása kapcsán az Európai Unión belül jelenleg is 
vita folyik. Az egyik álláspont szerint, amikor egy vállalkozó földrajzi árujelző 
alkalmazása útján kívánja termékét magasabb minőségű term ékként feltüntetni, 
ezzel elvileg megvalósul a különböző földrajzi területeken m űködő 
vállalkozások közötti diszkrimináció, azaz sérülnek a közösségi versenyjog 
szabályai és az egységes belső piac elve. Em iatt szerepel az E G K —rendeletben a 
„különleges jelző helyett a „sajátos minőség’ szókapcsolat. A másik álláspont 
viszont az Unió világkereskedelmi pozíciójának növelése érdekében azt 
próbálja elérni 41 európai eredetmegjelölés — köztük a magyar tokaji név — 
esetében a W TO  fórumain, hogy a világkereskedelmi szervezet az összes 
tagállamában biztosítson termékeik számára kizárólagosságot hasonló 
feltételekkel, m int ahogy az az Európai Unió tagállamai között jelenleg létezik.'6

26 Oki.OVITS Zsolt, Védjegyek és földrajzi árujelzők a magfar közösségi magánjogban. Külgazdaság Jogi 
Melléklete (2004/7-8), 18-21.
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A b o r o k  é s  s z e s z e s  i t a l o k  eredetvédelmére külön szabályok 
irányadók. Ezek a bor közösségi szabályozásáról szóló 1 4 9 3 /9 9 /E K  tanácsi 
rendelet, valamint a borok és szeszes italok eredetvédelméről szóló többször 
m ódosított 1576/189. sz. rendelet. Az eredetvédelmi rendszer a borok és 
szeszes italok földrajzi származásának valódiságát és az előállítás technikájából 
származó különleges előnyöket védik. Különleges figyelmet fordítanak a 
védjegyek és a földrajzi megjelölések összeütközésének kiküszöbölésére. Ezen 
a területen fokozott ellenőrzést és állami beavatkozást követelnek meg a 
fogyasztók védelmére tekintettel. Más eredetvédelmi megjelölésektől eltérően a 
boroknál szigorúbb szabályok érvényesek, így a termőterületnek, a borkészítési 
módszereknek, az alkoholtartalomnak, illetve a hektáronkénti 
termésmennyiségnek pontosan m eghatározottnak kell lennie. Az 
eredetmegjelöléseknél a földrajzi övezethez kötöttség kifejezetten fontos 
követelmény, azonban az asztali bor és tájbor esetében -  az EU-term inológia e 
megjelöléseket is alkalmazza — részben megengedik, hogy ezek nyersanyagát 
máshol termesszék. A tömény szeszes italok esetén eredetmegjelölésként azt a 
helységet veszik figyelembe, ahol a kérdéses ital az utolsó termelési fázison 
megy keresztül, és ahol meghatározó jellemzőit, végleges tulajdonságait 
megkapja. Elismernek az eredetmegjelölések körében olyan termékeket is, 
amelyek konkrét földrajzi helyhez nem kötődnek (például az Ouzo), vagy 
amelyek nem kötődnek pontosan a földrajzi származáshoz, de készítésükkor 
szigorú, hagyományos előírások sokaságát veszik figyelembe (például a 
Maraschino).

A borok és a szeszes italok területén joguk van az országoknak a termelés, 
a belső forgalom és az export korlátozására abban a m értékben, amennyire az a 
közös piaci szabályozással összhangba hozható.

Az Európai Unióban a különböző országok sajátosságainak és a m odem  
áruforgalom követelményeinek megfelelően megváltozott a földrajzi árujelzők 
rendszere. A fogaknak átalakításában m eghatározó szerepe van az LTmó 
kodifikációs tevékenységének, különösen pedig a 2 0 8 1 /9 2 /E G K  rendeletnek.

Az uniós eredetvédelmi rendszer jellemző vonásai összefoglalva az 
alábbiak:

- megváltoztatta a Lisszaboni Egyezmény fogalomrendszerét;
- eredetmegjelölések esetében szakít a szigorú helyhez kötöttség elvével és 

a csúcsminőség megkövetelésével, valamint a származási jelzés helyett a 
földrajzi jelzés fogalmát vezeti be;

- bevezeti az oltalom alatt álló termékek minősítési és termékelírási 
rendszerét, vagyis e jelzésekkel kapcsolatosan m inden lényeges 
származási, minőségi és előállítással kapcsolatos követelményt rögzítenek 
(ez a minőségi stabiktást hivatott elősegíteni);
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- a földrajzi árujelzők oltalma kikerül az iparjogvédelem intézmény- 
rendszeréből átkerül a mezőgazdasági jogba és borjogba;

- az oltalmazott termékek nemzeti és közösségi nyilvántartását egyaránt 
előírja, illetve megvalósítja a folyamatos szigorú minőségellenőrzést és a 
valósághű származás kontrolljának rendszerét;

- az EU rendszer harmadik országokkal szemben nyitott,
- különválik a borok, valamint a szeszes italok eredetvédelme más 

mezőgazdasági termékek eredetvédelmétől.27
Az u n i ó s  o l t a l o m  m e g s z e r z é s é r e  i r á n y u l ó  e l j á r á s  

megindításához a bejelentéseket a földrajzi hely fekvése szerint illetékes állam 
lajstromozási eljárás lefolytatására jogosult hatóságához kell benyújtani. A 
bejelentést csak a termelők vagy azok nyújthatják be, akiknek a tevékenysége 
nyomán a mezőgazdasági termék végleges formát nyer, illetve azok közössége, 
tehát nem  lehet egyetlen jogosultról beszélni. Kivételt képez, ha a kérelem 
benyújtása idején a kérelmező az egyedüli termelő a körülhatárolt földrajzi 
területen. Ez esetben a bejelentő lehet jogi személy vagy természetes személy 
is.

A bejelentést termékleírás mellékelésével lehet benyújtani. A leírásnak 
tartalmaznia kell m indazoknak a tulajdonságoknak m inden ismérvére kitérő 
alapos leírását, amelyek megléte esetén a kérdéses elnevezés jogi oltalomban 
részesülhet. Amennyiben a tagországban a bejelentést m egalapozottnak találják, 
továbbítják azt az Európai Bizottságnak. A Bizottság a bejelentés átvételétől 
szám ított 6 hónapon belül formai vizsgálatot folytat le, elsősorban a 
termékleírásban foglaltak vonatkozásában és a tekintetben, hogy a megjelölés 
időközben nem vált-e fajtamegjelöléssé. Amennyiben a vizsgálat nem talál 
kizárási okot, az oltalom iránti kérelmet meghirdetik az Európai Unió hivatalos 
lapjában. E zt követően a teljes kérelmezési dokum entációt nyilvánosan 
hozzáférhetővé teszik valamennyi uniós államban.

H at hónapon belül a kérelem által jogaiban érintett természetes vagy jogi 
személy kifogást nyújthat be. A bejelentőt értesíűk m inden elfogadott 
kifogásról és az illetékes nemzeti hivatal arra adott válaszáról. Az eredeti 
bejelentőnek m eghatározott határidőn belül választ kell adnia a kifogásokra. Az 
illetékes nemzeti hatóság megvizsgálja a kifogásokat, illetve az arra adott 
válaszokat, és azokban az esetekben, ha a kifogást m egalapozottnak tartja, azt 
továbbítja kormányán keresztül az Európai Bizottság illetékes szervéhez. Ha az 
Európai Bizottsághoz a javasolt kérelem közzétételét követő 6 hónapon belül 
nem  érkezik kifogás, a földrajzi megjelölést rendelet közzétételével

27 TA'ITAY Levente, Gondolatok a földrajzi árujelzők jogi oltalma bevezetéséről, Magyar Jog (1997/6), 
193-197.
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elfogadottnak nyilvánítják, s a terméket felveszik az oltalom alatt álló 
eredetmegjelölések és földrajzi jelzések Európai Uniós jegyzékébe.

Feltétlenül fontos megemlíteni az EU eredetvédelmi rendszerének 
tárgyalása kapcsán, hogy 2004. október elsején a közösségi védjegyrendszer 
csatlakozott a Madridi Jegyzőkönyvhöz.28

A két védjegyrendszer közötd kapcsolat lehetőségét a Jegyzőkönyv 14. 
cikkének 1. (b) bekezdése teremti meg, amely úgy rendelkezik, hogy nem  csak 
államok, hanem  kormányközi szervezetek is tagok lehetnek, ha a szervezetnek 
legalább egy tagállama tagja a Párizsi Uniós Egyezménynek, és a szervezetnek 
van egy regionális hivatala, amelynél a kormányközi szervezet egész területére 
hatályos védjegyeket lehet regisztrálni. A két védjegyrendszer közötti 
átjárhatóság értelmében a Madridi Jegyzőkönyv alapján tett nemzetközi 
bejelentésekben az Európai U niót is meg lehet jelölni, továbbá az ilyen 
nemzetközi bejelentések tulajdonosai -  az EU  utólagos megjelölésével -  
kiterjeszthetik bejelentésüket az Európai Közösségre, illetve közösségi 
védjegyre vagy védjegybejelentésre alapítva is lehet majd nemzetközi 
védjegybejelentést tenni. Az Unióra is kiterjedő nemzetközi bejelentésben a 
bejelentő -  a Közösségi védjegyrendelet 34. cikke alapján -  igényelheti egy vagy 
több, az EU valamely tagállamában korábban regisztrált védjegy szenioritását. 
Attól naptól számítva, amelyen a származási hivatal megkapja a W lPO -tól az 
értesítést a nemzetközi regisztrálásról, három  hónap áll a bejelentő 
rendelkezésére ahhoz, hogy a releváns védjegy lajstromkivonatának hitelesített 
kópiáját benyújtsa. Szenioritást a 35. cikk alapján a nem zetközi bejelentés 
elfogadása után is lehet igényelni a származási hivatalnál. A szenioritási kérelem 
adatait a W IPO  teszi közzé. Ha a W IPO  törli a EU -t is megjelölő nemzetközi 
védjegyet a származási hivatal kérésére, az a törléstől szám ított három  hónapon 
belül közösségi védjegybejelentéssé még alakítható.

Az Európai Unió csatlakozása a Madridi Jegyzőkönyvhöz tehát új 
lehetőségeket nyit meg a védjegybejelentők előtt, és a két védjegyrendszer 
megfelelő kombinálásával azok előnyeit a legteljesebb m értékben ki lehet 
használni.

28 A közösségi védjegyrendszer és a Madridi Jegyzőkönyv közötti kapcsolatról, a két rendszer 
átjárhatóságáról lásd részletesen: DarÓC/.I Klára, A  közösségi védjegprends^er csatlakozása a Madridi 
jegyzőkönyvből Védjegyvilág (2004/1-2), 11-15, valamint Kl.AUBKR Zsófia, A  közösségi 
védjegy/rendszer és a Madridi Jegyzőkönyv, Yédjegyvilág (2004/3), 11-18.



90 C s é c s y  G y ö r g y

V.

Az Európai Unió szabályrendszerének áttekintése után a nemzeti 
eredetvédelmi rendszerek közül Franciaország, az USA és Japán sajátos 
megoldásait kívánom ismertetni.

A f r a n c i a  eredetvédelemi rendszert a szakemberek kiemelkedő 
jelentőségűnek tartják, példaértékűnek tekintik főként Európában. Kiemelik a 
rendszer minőség-orientáltságát, nyitottságát és demokratizmusát, amelyet a 
fogyasztók is maximális m értékben tisztelnek és elfogadnak, ugyanis az a 
mezőgazdasági termékek minőségjavító törekvéseit összekapcsolja a termelés 
mennyiségi növelésének igényével.

A francia eredetvédelmi rendszer a kiváló minőség rendszere, azonban a 
földrajzi árujelzők több fajtáját is ismerik, amelyek a jogi oltalom feltételei és 
tartalma szerint különböznek egymástól.29

Az eredetmegjelölés olyan ország, területi egység vagy helységnév, amely 
olvan áruk megjelölésére szolgál, amelyek az adott földrajzi helyről származnak 
és amelyeknek a minőségét, illetve jellemzőit a földrajzi környezet határozza 
meg, beleértve a természeti és emberi tényezőket. Ezen belül 
m egkülönböztetnek ellenőrzött eredetmegjelöléseket (AOC), pontosan 
m eghatározott minőségi, termelési és előállítási mutatókkal, valamint „szimpla” 
eredetmegjelöléseket (AO). Az AOC csak nyers és feldolgozott 
agrártermékekre alkalmazható, ezeknek a termékeknek kifejezetten híresnek 
kell lennie, azaz széles körben jó hírnévvel kell rendelkezniük, megállapítása az 
IN A O  javaslatára rendelet formájában történik. Az A O  kategória az egyéb 
termékekre -  így többek között a kézműipari termékekre -  is használható.

A la  b e l  hasonló a mezőgazdasági termékek minőségtanúsító védjegyéhez, 
de földrajzi árujelzőnek számít származás és minőségjelző funkciójára való 
tekintettel. Használatának engedélyezési feltételei között általában nem szerepel 
a pontos földrajzi származás kimutatása, m ert ez elsősorban országjelző 
megjelölés. A labekk között az egész országra vonatkozik az úgynevezett „Rabéi 
Roage” (vörös címke), amely egész Franciaország élelmiszerminőség-tanúsító és 
származásjelző emblémája. A regionális labek.k helyi jelentőségűek. Az 
eredetvédelem különlegessége, hogy labekt 1 szolgáltatások is védhetők. Ilyen 
labek használnak azoknak a vidékeknek a turisztikai nevezetességei, amelyek 
megnyerték a turisták döntő többségének tetszését: Rabéi Savoir Plaire (a tetszeni 
tudás labe/)d).

29 T.ViTAY Levente, Modell Európai Unió számára -  a földrajzi árujelzők oltalma Franciaországban, 
Yédjegyvilág (1999/1), 29-39.
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A m e g f e l e l ő s é g i  t a n ú s í t v á n y  csupán azt tanúsítja, hogy az adott 
termék megfelel az előírásoknak, e termékek kivételesen tartalmazhatnak a 
földrajzi származásra utaló jelzést is.

A földrajzi árujelzők különleges kategóriája a borok vonatkozásában a 
VQDS megjelölés (jelentése: különleges minőség által határolt, vagyis 
korlátozott mennyiségben kiváló minőségű bort termelő termőhely), mely a 
földrajzi eredetnek megfelelő, viszonylagosan vagy éppen nagyon jó minőségű 
bor megjelölésére szolgál olyan esetben, amikor az adott borterm őhelyet vagy 
vidéket a megkövetelt szigorú feltételek hiányában nem  lehet besorolni az 
AOC kategóriába.

Feltétlenül meg kell említeni a földrajzi árujelzők körében a 
Franciaországban hagyományosan használt s z á r m a z á s i  j e l z é s  kategóriát. 
Flzek azonban csupán informatív jelleggel bírnak.

A francia eredetvédelem alapvető rendeltetése, hogy megakadályozza 
minden olyan megjelölés használatát termékeken, göngyölegen, címkéken, 
kereskedelemben használatos más iratokon, amelyek az áru földrajzi 
származása vonatkozásában megtévesztésre alkalmasak, továbbá hogy 
megakadályozzák azt. hogy a védett megjelölések a kereskedelemben használt 
általános vagy fajtamegjelölések legyenek.

Franciaországban a földrajzi árujelzők vonatkozásában jelentős szerepe 
van a szokásjognak. Az AO C jogi oltalmának egy adott területre vonatkozó 
ismérveit a helyi törvényes és állandó szokások szerint kell meghatározni. A 
földrajzi árujelzők oltalma nagyon erős annak ellenére, hogy a jelzőkkel védett 
termékeket a nemzeti vagyon jelentős tényezőjeként kezelik. A földrajzi 
árujelzők és védjegyek ütközése esetén mindig az eredetmegjelöléseket tekintik 
elsőbbséggel rendelkezőnek, erősebbnek. A védett eredetmegjelöléseket nem 
lehet védjegyként bejelenteni. Ez a tilalom nemcsak az adott árujegyzékbe eső 
termékekre, hanem  az árujegyzéken kívüli termékekre is kihat. A francia 
iparjogvédelem kódexe mindössze egyetlen szakaszban tartalmaz szabályozást a 
földrajzi árujelzőkre vonatkozóan, a reguláció súlypontját a fogyasztóvédelem 
területére helyezi át. A szabályozásban jelentős szerepet játszanak az 
élelmiszeripari szabályok és a borjog előírásai is.

A földrajzi árujelzők hatósága más országoktól eltérően az IN A O , amely 
három nemzeti bizottság munkáját koordinálja, melyek profiljai a szeszes italok, 
tejtermékek és egyéb termékek eredetvédelme. Az ellenőrzött 
eredetmegjelölések oltalma jogi feltételeinek megállapítása rendelet útján 
történik az IN A O  javaslatára, külön elrendelt közvélemény-kutatás 
kiértékelésével és a közvetlenül érdekelt szakmai szervezetek véleményének 
meghallgatásával. A nem ellenőrzött eredetmegjelölésekre, a labelekxe és

Vl Institut National des Appe/ations d'Origine.
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megfelelőségi tanúsítványokra vonatkozó előírásokat alacsonyabb szintű 
jogforrások tartalmazzák.

Az eredetmegjelölések jogtalan használata esetén m inden érdekelt és 
szakmai szervezet jogosult eljárni. A jogvitákat az általános hatáskörű bíróságok 
előtt kell indítani. A megindítás tényét a felperes lakhelye és a bírósági eljárás 
székhelye szerint m eghatározott napilapokban közzé kell tenni.

Az A m e r i k a i  E g y e s ü l t  Á l l a m o k b a n  a földrajzi eredet jogi 
szabályozására más alapelvek alapján került sor, m int Európában. A 
szabályozás kiindulópontja, hogy a földrajzi megjelölések speciális jogvédelme 
csak akkor és olyan m értékben indokolt, amennyiben a származási hely vagy az 
Amerikai Egyesült Államokban van, vagy azt a fogyasztó és a közvélemény 
eredetmegjelölésként ismeri el.1

Az amerikai rendszer elszigeteltsége számos, Európában ismert 
eredetmegjelölés el nem  ismeréséhez, fajtanévvé válásához vezetett. A 
használat elismerése következtében viszont fajtamegjelöléssé vált többek 
között a „Roquefort,” valamint félig általános megjelöléssé a „Tokaji bor” 
megjelölések. Előrelépés az eredetvédelem tekintetében, hogy 1994-ben 
kétoldalú megállapodást kötöttek az Európai Közösséggel, amelyben 
kötelezettséget vállaltak több -  a megállapodásban tételesen felsorolt -  európai 
földrajzi megjelölés elismerésére és védettségének biztosítására (például 
Cognac, Calvados, Skót whisky).

A jelenleg is hatályos amerikai védjegytörvényt -  az úgynevezett 
„Lanhatrf’-törvényt -  1946-ban hozták, és azóta többször m ódosították. A 
törvényben szabályozott tanúsító védjegyek intézménye -  az amerikai 
szakemberek szerint -  alkalmas arra, hogy megfelelő védelm et biztosítson a 
földrajzi megjelölések oltalmára. Ezek a tanúsító védjegyek többek között a 
földrajzi származás tanúsítására is szolgálnak, illetve különböznek az árukra és 
szolgáltatásokra vonatkozó védjegyektől.

A tanúsító védjegyek alkalmazása során sosem a gyártó, termelő vagy 
feldolgozó tanúsítja saját term ékének tulajdonságait, hanem  mindig rajta kívül 
álló harmadik személy, aki a védjegy jogosultja lesz. Mind az áruvédjegy, mind 
pedig a szolgáltatási védjegy esetén a védjegylajstromozásához nemcsak a 
tényleges használat, hanem  a használat szándékának bejelentése is már kellő 
jogalapot biztosít. A védjegyvizsgálati előírások megkövetelik, hogy a tanúsító 
védjegy bejelentésével pontosan m eghatározást nyerjen a kérdéses földrajzi 
övezet, amelyre a tanúsító védjegy utal, valamint annak valószínűsítését, hogy a 
bejelentő megfelelő m ódon biztosítani tudja termékének az adott földrajzi 
övezetből való származását és a használat feltételeit. A tanúsító védjegy

11 T.VITAY Levente, A  bor és a^agrártermékek eredetvédelme, Budapest, é.n., 243.
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használati joga azonban már nem  csak a bejelentőt, hanem  az adott földrajzi 
terület összes termelőjét megilleti, akik a kérdéses term éket termelik, továbbá a 
termékértékesítés származási és minőségi feltételeinek eleget tudnak tenni.

A „Lanham”-törvény  lehetővé teszi a földrajzi árujelzők védjegyként való 
bejelentését és használatát is, amennyiben a használat nem sérd a törvényes 
követelményeket. Egyedi törvényi rendelkezés az is, hogy nem  zárja ki teljesen 
a hamis és megtévesztő származási jelzéseket a jogi oltalomból, mivel a tartós 
használat ellensúlyozni hivatott a földrajzi származás megtévesztő jellegét. Erre 
akkor biztosít lehetőséget a törvény, ha bárki egy adott megjelölést 
m eghatározott áruk és szolgáltatások vonatkozásában, a törvényben előírt 
feltételek mellett öt évig folyamatosan használt az Egyesült Államokban. A 
bírósági gyakorlat elismer tanúsító védjegyként nem lajstromozott 
megjelöléseket is.

A hamis és megtévesztő földrajzi árujelzők használatát a kereskedelmi 
törvény alapján bírósági úton el lehet tiltani megfelelő eljárás indításával. Az 
amerikai bíróságok a földrajzi megjelölések megtévesztő használatát -  nem  az 
adott földrajzi helyről származó termékek esetén -  hamis információnak 
tekintik a common taw alapján. Az ilyen megjelölések ellen szintén eljárást lehet 
indítani. Védjegy-engedélyezési eljárásban pedig a megtévesztő megjelöléseket 
el lehet utasítani, amennyiben mégis ilyen megjelölés engedélyezésére kerülne 
sor, törlési eljárásnak is helye van. A törvény m inden olyan személynek jogot 
biztosít a bírósághoz való fordulásra, aki úgy ítéli meg, hogy a hamis származási 
jelző alkalmazásával jogait megsértették vagy meg fogják sérteni a jövőben az 
árukra és szolgáltatásokra vonatkozó jelzések használatával, vagy pedig 
hirdetésekben, illetve eladásösztönzés során. A törvény biztosítja továbbá az 
illetékes állami szervek fellépését is, amikor a megtévesztő megjelölésekkel a 
visszaélés súlvossága a közérdekű, hivatalos eljárás megindítását indokolja.

J a p á n b a n  a földrajzi árujelzők oltalmára az jellemző, hogy nem  illeszkedik 
be szervesen az iparjogvédelmi rendszerbe. Az eredetvédelmi szabályozás fő 
forrásai az alábbiak.

Az Anti tröszt Törvény kimondja, hogy tilos m inden olyan megjelölés 
alkalmazása, amely a fogyasztók számára általában megtévesztést okozhat. A 
Tisztességes Verseny Bizottsága (FTC) tiltó jelleggel szabályzatot adott ki, mely 
szerint tilos a fogyasztót olyan helyzetbe hozni a Japánban készült áruk 
vonatkozásában, hogy nehézségei támadjanak annak a felismerésében, hogy' a 
kérdéses áruk valóban Japánban készültek-e vagy sem.

A tilalmak másik csoportja olyan áruk megjelölésére vonatkozik, 
amelyeknél a származási ország nem Japán: a külföldi termékek
vonatkozásában tilos m inden olyan megjelölés alkalmazása, amely kétséget kelt
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a fogyasztóban abban a vonatkozásban, hogy a term ék valóban ebben az 
országban készült-e. Az európai felfogástól eltérően a japánok a termék 
származási országának azt az országot tekintik, ahol olyan beavatkozást 
(feldolgozás, átalakítás, végső gyártási fázis) vagy eljárást hajtottak végre, amely 
a kibocsátott termékek jellemzőinek jelentős megváltoztatásához vezetett. 
Ennek az oka az lehet, hogy a japánok rengeteg nyersanyagot és félkész 
terméket dolgoznak fel, melyeknek az alapanyaga más országból származik. 
N em  tartják célszerűnek származási helyként az adott állam nevének 
feltüntetését abban az esetben sem, ha a tényleges előállítás helye lényegesen 
ismertebb, mint maga a származási ország neve.

A tisztességtelen verseny tilalmáról szóló törvény rendelkezik a hamis és 
megtévesztő földrajzi árujelzők alkalmazásáról. Ennek értelmében tilos a 
term ékeken vagy a nagyközönség számára közölt hirdetésekben, kereskedelmi 
dokum entációkban és az üzleti levelezésben, az eladás- és exportcélú 
értékesítés során a közönség számára felismerhető m ódon a termék származási 
helye vonatkozásában a valótlan megjelölés feltüntetése. Japánban a 
közigazgatási rendelkezések jobban beavatkoznak a magánszférába, mint 
Európában. Az export- és importkereskedelemről szóló torvény hatáskört 
biztosít a Nem zetközi Kereskedelem és Ipar Minisztériumának a megtévesztő 
földrajzi árujelzők alkalmazásának kiszűrésére, és kifejezetten üsztességtelennek
-  jogellenesnek -  minősíti a valódi földrajzi származástól eltérő megjelölésekkel 
ellátott termékek exportját. A földrajzi származás valódisága ellenőrzésében a 
kereskedelmi kamarák jelentős szerephez jutnak.

A védjegytörvény Japánban is kiegészítő védelmet biztosít a földrajzi 
árujelzők vonatkozásában. A védjegyek oltalomképességi vizsgálata során a 
földrajzi származás kérdése is az oltalomképességi vizsgálat részét képezi, 
ebben a vonatkozásban a Szabadalmi Hivatal dönt. A törvény értelmében a 
védjegy megalkotásától érvényes. A 3. cikk alapján az olyan megjelölések, 
amelyek banális m ódon a származási helyet, a vásárlás helyét, minőségét, 
alapanyagot, hasznosságot, használatot, mennyiséget, a form át vagy árut jelzik
— vagy éppen a term ék előállítási módját, idejét, kezelési m ódját rögzítik —, ki 
vannak zárva a védjegyoltalomból. Itt lényegében arról van szó, hogy az ilyen 
megjelöléseknek nincs megkülönböztető képessége.

VI.

Végezetül néhány szót egy utóbbi időben divatossá vált fogalomról, a 
„ bungankum,” avagy Jjungaricum’ kifejezésről, amelyet hazánkban a sajtó 
előszeretettel használ. Maga a szó nem áll önállóan védjegyoltalom alatt, de
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több olyan védjegy és bejelentés van, amely a „hitngariatm” szót is tartalmazza. 
E miatt fennáll annak a veszélye, hogy kezelhetetlenné válik a m egkülönböztető 
minősítés használata és sokan, minden különösebb megkötés nélkül így fogják 
nevezni termékeiket, mindenfajta produktum aikat.1-

Ha a fogalmat egyszerűen akarjuk meghatározni, akkor azt m ondhatjuk, 
hogy hungarikum az, ami világviszonylatban csak a magyarokra jellemző.

Egyesek szerint a hungarikumoknak tekinthető „m árkákat’ három  
csoportba lehet sorolni.

Egyrészt meg lehet különböztetni a klasszikus magyar szimbólumokat 
(gulyásleves, Balaton stb.), másrészt a szocialista időszakban ismert, a 
rendszerváltás után megújult fogyasztási cikkeket (Boci csoki, Túró Rudi stb.) 
harmadrészt olyan, valaha ismert termékeket, amelyeknek korábban jól hangzó 
nevük volt, de mára piaci pozíciójuk megkopott, ide sorolják például a 
Videotont, az Ikarust.

A „hnngarikmi’-nak tehát feltételezni kell, és meg kell követelni egyfajta 
hagyományt, tekintélyes múltat, összhangban a jó minőséggel és a sikerességgel. 
Magyarországon létezik a hagyományos, valamint a tájjellegű mezőgazdasági és 
élelmiszeripari termékeknek a gyűjteménye, az ún. HÍR- program ba felvett, 
összegyűjtött, 300 magyar, különleges értékekkel és hagyományokkal 
rendelkező termék. Ilven rendszer az Európai Unióban is működik, hiszen a 
hagyományos, különleges tulajdonság tanúsítására szolgál a TSG-rendszer, 
amelybe összesen 11 tanúsított termék van bejegyezve.33

A „hungarikum” megjelölés egyébként népszerű Magyarországon, az ilyen 
irányú védjegybejelentések száma 2003. július 30-ig 13 db volt. Persze azt is 
érdemes megvizsgálni, hogy vajon a külföldieknek melyik term ékünkről jut 
eszébe Magyarország, melyik termékünket kedvelik, melyeket vásárolják és 
fogyasztják szívesen.34

Ezzel a témakörrel egyébként a jövőben m indenképpen érdemes 
alaposabban is foglalkozni, Íriszen az Európai Unió jelenlegi tagországai és az 
újonnan belépő országok számára — különösen a hazánkhoz hasonló, 
mezőgazdaság-orientált országok esetében — ez a kérdés kiemelten fontossá 
válhat.

,2 MllJ.lSITS, l  ’édje^yek i.m., 2.
M Mint például az  olasz Mozzarella sajt, a fahordóban érlelt Belga sörök, vagy a spanyol 
Serrano sonka.
14 BÁNDI Tamásné, M inek nevetyekk? Hungáriáim?, Védjegyvilág (2003/2), 19.



D é n e s  I v á n  Z o l t á n

M agyar liberális szabadság- és 
nem zetérte lm ezések  1848 előtt

Az alábbiakban a reformkori magyar liberálisok szabadság- és 
nemzetértelmezéseinek meghatározó sajátosságait kísérlem meg definiálni. 
Ennek érdekében először áttekintem az érdekegyesítés, valamint a 
jogkiterjesztő asszimiláció jegyében kialakított reform kori liberális — 
modernizációs és kollektív identitást kikovácsoló -  koncepció és stratégia 
lényegét. Majd kísérletet teszek arra, hogy megfogalmazzam az egyéni 
szabadság és a polidkai szabadság, valamint a politikai szabadság és a politikai 
közösség, vagyis a nemzet egymáshoz való viszonyának — a különböző 
véleményekben közös -  magyar liberális nacionalista értelmezését. Azt, amely 
különbözött azoktól a nyugat-európai antidemokrata liberális álláspontoktól, 
amelyek az egyéni szabadság biztosítékának, eszközének, nem  pedig az egyéni 
szabadsággal egyenrangú célnak tekintették a politikai szabadságot. A magyar 
liberális nacionalista felfogás lényege ugyanis a politikai és az egyéni szabadság 
kölcsönhatása volt, hiszen az érdekegyesítés koncepciója és a jogkiterjesztő 
asszimiláció stratégiája a politikai közösség politikai szabadságának 
megerősítésére irányult az abban addig nem részesülők személyes 
szabadságának és politikai szabadságuk feltételeinek megteremtésével.

I .

Haladás és haza, európai civilizáció és nemzeti hagyomány, m odernizáció és 
identitás az 1780-as évek Magyarországán feloldhatatlan ellentétnek látszott. 
Olyannak, hogy aki az egyiket választotta, a másikat el kellett, hogy vesse. Egy 
fél évszázaddal később viszont ezek már nem álltak szükségképpen szemben
egymással. Kölcsev Ferenc Országgyűlési naplójckr&Ví így értelmezte Wesselényi 
koncepcióját: „Közfűnk... népérdek név alatt legalább bárom különböző érdek él, miket 
egymással megegyeztet ni, egymásba olvasztani még nem tudunk, meg nem h akarunk, a 
nemesség, a polgárság és a parasztság érdeke. / í z  első az udvarral küzd alkotmányi erőért, 
a másodikat nyomja; s a harmadikon pedig pártf ogói felsőséget gyakorolván, azt maga alatt

* DSc., egyetemi tanár, a Politikatörténeti és Politikaelméleti Tanszék tanszékvezetője
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tartja. M ásik, úgy amint áll, nem való érdek, mert a városi oligarchia érdeke ag, ami él és 
sgóra jön; a polgárság érdekei némák és tapodva vannak. S  míg eg hallgat, amag ag udvar 
előtt fejet hajt, s a nemességgel visgá/ykodik. Harmadik a maga kiterjedésében még soha k i 
nem mondatott; s kimondatni még most is nehegen jog. S  mindaddig, amíg ag első egt lenégő 
pár jogás helyett együttkügdő testvérnek je l nem vesgi: mindaddig ag udvar oly csudálatos 
sgínt vehet magára, mintha a harmadikat eg első ellen ő védené. S  eg a csudálatos sgín 
valóban I. Ferdinánd óta tart; s ag emiatt okogott csalódás tesgi, hogy a nemesség elsői 
kögiil sok emberbarát a nemesség municipális érdekeit rossg oldalról tekinti; j '  ahelyett, hogy 
egt a parasgtság érdekével a legrövidebb úton egyesíteni törekednék: ag udvar felé hajlik; s 
így akarja ag elnyomottat védeni. S  védve lehet ugyan, de felemelve eg úton sohasemF

A nemesi, arisztokratikus önkormányzati politikai rendszer az alapja annak 
a jogkiterjesztésnek, amelyet a nemességnek kell kezdeményeznie. Ennek 
eredményeként a jogokat ki kell terjeszteni a parasztságra és a polgárságra, 
hiszen ez teszi lehetővé, hogy ők is érdekeltek legyenek abban, hogy az 
abszolutizmussal szemben megvédjék a politikai önkormányzat rendszerét, az 
alkotmányosságot. Az alkotmányosság megvédése egyúttal azonban feltételezi 
annak kiterjesztését, átalakítását, szűk arisztokratikus bázis helyett szélesebb 
alapra helyezését.

Deák Ferenc követtársával, Hertelendv Károllyal 1840-ben a Zala megyei 
közgyűlésnek benyújtott és o tt elm ondott követi beszámolójában az 
érdekegyesítés legfőbb rugóit a s z a b a d s á g  és a t u l a j d o n  általánossá 
tételében látta: „A sgorgalomnak két hatalmas rugója van: sgabadság és tulajdon. Két 
hatalmas ósgtön ad a polgárnak erőt s lelkesedést a hon védelmére s e két ösgtön: sgabadság 
és tulajdon. Csak két erő köti bigtosan a népet honhog és törvényheg, s e két varágserő: 
sgabadság és tulajdon. Ágon törvény, melyet ag örök megváltásról (örökváltságról) alkotott 
mostan a tórvényhogás, a sgabadság és a tulajdon kögáldásainak első alapját tette le, s egen 
alapról bigtosan fog emelkedni honunk sgebb jövendője. A  tulajdonnal bíró sgabad polgárok 
sgámát növeli egen törvény, pedig csak egek által erős a haga, mert a sgabadság többekkel 
megosgtva, becsében nem vesgt, sőt erejében nyer, s bigtonságában növekedik...

Nehég a haladásnak pályája, mert eger e/lenkegő magánérdekekkel kell kügdeni, 
melyek hogy önmagukat védjék, minden lépést a polgári alkotmány felforgatására intégettnek 
kiáltanak; de fontos is ag, mert minden lépéstől a nemgetjövője függ. ■ ■

l ] aj dán a véres harcok sgüntelen kügdése kögött csak egy sgent kötelességet ismertek 
őseink bagójuk iránt: vérrel is védeni annak jussait, s függetlenségét. Korunkban egen sgent 
kötelességgel még egy másik párosult: kifejteni a nemget sgunnyadó erejét, új életet adni a 
sgorgalomnak, s ag annyi véren vásárolt béke áldásai kögött virággásra emelni a hagát, 
melyet őseink vére vívott ki, és ismét őseink vére tartott meg sgámunkra... Alkotmányos

1 Kölcsey Ferenc össges művei I-1IL, s.a.r. S/.AUDIÍR József, S/.AUDKR Józsefné, Budapest, 1960. II. 
1266-1267. Ujabb kiadása: Kölcsey Ferenc minden munkái. Orsgággyidési írások. I. Orsgággyűlési napló, 
s.a.r. VÖLGYINI Orsolya, Budapest, 2000.
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nemieteknél, hol csak a többség határom, minden lépés akkor biztos, midőn a kifejtett 
eszméket a? okoknak győző ereje, s az igazságnak hatalma vívja ki, s ez el nem marad, 
csak kitúrni tudás kísérje.,£

„A  tulajdonnal bíró szabad polgárok” a polgári társadalom alanyai, 
szabadságuk személyes és vagyoni szabadságot, egyéni szabadságot jelent, 
amelynek garanciája, eszköze a politikai szabadság, a szabad választáson és a 
szólás szabadságán alapuló önkormányzat, az alkotmányos politikai közösség, 
a magyar nemzet. A politikai közösség védelme viszont a személyes szabadság 
kiterjesztését feltételezi.

Kölcsey Wesselényi ihlette megfogalmazása és D eák értelmezése a 
s z a b a d s á g  és a n e m z e t  korabeli magyar liberális nacionalista értelmezései 
sorába illeszkedett.3 Az viszont -  angol, francia és német, valamint aktualizált 
antik eszmei forrásai ellenére -  a némileg hasonló helyzetű korabeli olasz, 
görög, lengyel, cseh, ír és skót liberális nacionalizmusokkal rokonítható.

II.

A magyar liberálisok nemzetfelfogását „perfekcionista szemlélet, az emberi 
tökéletesedés hité” határozta meg. Széchenyi, Wesselényi és Kölcsey írásaiban 
éppúgy, m int Deák, Kossuth, Eötvös, Pulszky és G orove fejtegetéseiben több 
közös előfeltevés található. Az egyik annak az álláspontnak a bírálata, miszerint 
egy közösséget a szükségletek visszaszorítása, korlátozása tesz szabaddá. E zt a 
-  Jegyünk szegények, de szabadok” nemzeti elzárkózást jelentő -  sztoikus

2 Deák, Ferenc beszédei 1-17., összegyűjt. KÓNYI Manó, Budapest, 19032. I. 443, 466-468. V ö. 
még: 218-260.; Forrásközlő válogatás: DliÁK Ferenc, Válogatott politikai írások és beszédek. I-IL, 
vál., s.a.r. M O LNÁR András, D liÁ K  Ágnes, Budapest, 2001.; Monográfia a pályakezdésről: 
MOLNÁR András, A  fiatal Deák Ferenc. A  felkészülés és a zalai pályakezdet évei 1803-1833, 
Budapest, 2003.
3 A kollektív jogok kérdéséről végiggondolt, érdemleges interpretáció: KIS János, A z  állam 
semlegessége, Budapest, 1997, 129-184.; Vö. Will KYM1JCKA, Politics in the Vernacular: Nationalism, 
Multiculturalism and Citizenship, O xford-N ew  York, 2000.; Nemzet, önrendelkezés és 
nacionalizmus viszonyát legutóbb Kovács G ábor gondolta újra Bibó István életművének 
monografikus feldolgozása során: KOVÁCS Gábor, A z  európai egyensúlytól a kölcsönös szolgáltatások 
társadalmáig: Bibó István, a politikai gondolkodó (Eszmetörténeti Könyvtár 3.), Budapest, 2004, 354- 
388.; Az 1840-es évek magyar liberális nacionalizmusáról alapvető feldolgozás: VARGA János, 
Helyét kereső Magyarország. Politikai eszmék és koncepciók az 1840-es évek elején, Budapest, 1982. A 
liberális nacionalizmus filozófiai kérdésköréről úttörő munka: Yael TAMIR, Ubera! Nationalism, 
Princeton, NJ, 1995 (1993). A közép- és kelet-európai liberális nacionalizmusok első 
feltérképezése: Szabadság és nemzet. Liberalizmus és nacionalizmus Közép- és Kelet-Európában, szerk. 
D ln k s  Iván Zoltán, Budapest, 1993.; A liberális nacionalizmusok Európa túlnyomó részére 
kiterjedő vizsgálata: Liberty and the Search fór Identity. Liberal Nationa/isms and the Legacy of Empires, 
ed. by Iván Zoltán DílNKS, Budapest - New York, 2005.
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program ot mindannyian elvetették. Széchenyi Hite/ében és Wesselényi 
Balitéletekrőf)ében nyíltan és egyértelműen foglalt állást, hogy nem  lehet és nem 
szabad elzárkózni a civilizált külföldtől, m ert az elzárkózás szegénységre 
kárhoztat, ami nyomort, kiszolgáltatottságot és zsarnokságot szül, holott az 
anyagi gyarapodás, a lelki gazdagodás szükséges és nélkülözhetetlen feltétele a 
szabadságnak. Szabadság és tulajdon ugyanis feltételezik egymást.4

A másik közös liberális előfeltevés szerint az egyén saját javát és a nemzet 
boldogulását mozdítja elő azzal, ha kibontakoztatja képességeit, kiműveli 
szellemét és jellemét, tökéletesedik... Kölcsönhatás van az egyén (és a nemzet) 
külső helyzetének javítása és belső adottságainak kifejlesztése között, az egyes 
nem zetek pedig az emberiség haladásának a keretét alkotják. A haladás 
tartalmát a civilizálódás, az emberi nem humanizálódása képezi, hiszen a 
vadság, a nyers erő állapotát m indenütt fel kell, hogy váltsa a műveltség, a 
szorgalom, az iparkodás.5 Azok, amelyeknek legfőbb rugói a s z a b a d s á g  és a 
t u l a j d o n .

A magyar nem zetet viszont veszély, nemzethalál fenyegeti. Az, hogy — 
m iként Johann Gottfried Herder megjósolta -  egy-két évszázadon belül el 
fogja nyelni a germán és a szláv népek tengere, s még nyelve is nyom  nélkül el 
fog tűnni a föld színéről/’ Em iatt is civilizálódnia kell, s a jogkiterjesztés révén 
el kell érnie azt, hogy megkérdőjelezheteden helye és súlya legyen az európai 
civilizált nemzetek sorában.

A n e m z e t h a l á l  látomása nem csupán költői kép volt, hanem a 
kortársak számára nagyon is reális veszély: a germani^áció és a „páns-^lávi-^mui'' 
fenyegetése. Herder jóslatának súlyos nyomatékot adott egyrészt II. József 
felvilágosult abszolutista kísérlete a Habsburg Birodalom egységesítésére és 
egynyelvűvé tételére, germanizálására, m ásrészt Lengyelország felosztása és 
szabadságküzdelmeinek kíméletlen eltiprása. A magyar liberális reformellenzék 
ellenségképe pedig az 1831-es lengyel felkelés eltiprásának élményéből született. 
Ekkor alakult ki az Orosz Birodalomról az a kép, amely több m int egy

4 WESSELÉNYI M iklós, Balítéletekről, L ipcse (utánynomás: Bukarest), 1833. 99-114, különösen  
103-111.; S Z É L I  IKNYI István, Világ vagy is felvilágosító töredékek némi hiba s előítélet eligazítására, Pest, 
1831, 197.
5 Széchenyi István, H itel, P est, 1830. UÖ., Világ vágy is felvilágosító töredékek némi hiba s előítélet 
eligazítására, Pest, 1831.; U Ó „  Stádium, L ipcse, 1833.; W ESSELÉNYI, i.m.\ Kölcsey Ferenc összes 
művei, i.m., II. 343-629.; Kossuth Fajos összes munkái VI. Ifjúkori iratok -  Törvényhatósági tudósítások. 
s.a.r. BÁRT A István, B udapest, 1961. 368-387.; Deák Ferenc beszédei, i.m., I. 218-260, 443, 466- 
468.; Felelet gróf Széchenyi Istánnak, Kossuth Fajostól, Pest, 1841.; E Ö TV Ö S Jó zse f, Kelet népe és a Pesti 
Hírlap, Pest, 1841.; G O R O V Ii István, Nemzetiség, jelenünk szempontjából, Pest, 1842. (PlJLSZKY 

F erenc), Centralizáció. Pesti Hírlap, 1842. február 10, 13, 17, 20.; (KOSSUTH Lajos), Adalék a 
centralizációrólifejtegetésekbeZj P esti Hírlap, 1842. február 20.
* Johann G ottfried  H E R D E R ,  Zűr Philosopbie dér Geschichte I-II., Berlin, 1952, II. 476.; V ö. Isaiah 
B l íR I . l N ,  Vico and Herder. Tivo Studies in the His/oty ofldeas, L ond on , 1976, 99-216.
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évszázadon keresztül meghatározta a magyar közvélemény viszonyulását 
Oroszországhoz. Eszerint az Orosz Birodalom a civilizáció és az 
alkotmányosság legfőbb fenyegetője, az európai politikai és kulturális 
vívmányok és fejlődés ellensége, a barbárság és a nyers erő állama. Autokrácia, 
ázsiai despotizmus, amely egyre inkább befolyásolja Európa jövőjét. Rugalmas 
diplomáciája és erős hadserege — különösen a napóleoni háborúk lezárulása óta 
-  közvedenül is fenyegeti a Habsburg Birodalmat és Magyarországot, hiszen az 
O ttom án Birodalom bomlásával keletkező vákuumba, m int a keleti szlávok 
védnöke hatol be, és szerez újabb és újabb pozíciókat, illetve meghatározó 
szerepet.'

Ennek a képnek -  amely Tocqueville Amerika-könyve ellenpárjának, 
Custine márki „Oroszország 1839-ben. Oroszországi leveleié’ című m űvének belső 
állapotrajzát idézi emlékezetünkbe -  és fenyegetettség-érzetnek nem 
lebecsülendő belső okai voltak. M indenekelőtt az, hogy a kiváltság nélküliek 
nem voltak érdekelve az alkotmányos viszonyok védelmében. Az ország északi, 
északkeleti és déli területein nagy számú szláv nemzetiségű ember lakott, a 
délszlávok pedig külön jogrendszerben éltek, a magyarországitól eltérő 
igazgatás alatt, és közvetett, illeme közvetlen birodalmi irányítás mellett 
m űködtették közéletüket Horvátországban, illetve a szerbek lakta Katonai 
Határőrvidéken.

N em  volt megalapozatlan tehát Wesselényi, Deák és Kossuth félelme attól, 
hogy az „északi kolosszus” nem annyira közvetlen hódítással, m int inkább a 
keresztény szlávok patrónusaként egy vagy (még inkább) két nagy szláv állam 
létrehozásával harapófogóba fogja, kényszerpályára szorítja és súlytalanságra 
kárhoztatja az itt élő nemzeteket, m indenekelőtt az alkotmányosságot a 
térségben egyedül képviselő magyart. Minthogy a többi európai nem zet saját 
pillanatnyi gondjaival van elfoglalva, ezért nem lát majd okot arra, hogy ezt 
megelőzze és közbeavatkozzon, holott az Orosz Birodalom az egész európai 
c iv ilizá c ió t  fenyegeti. Amennyiben Európa nemzetei az orosz terjeszkedésnek 
nem vetnek idejében gátat, el fogják veszíteni szabadságukat. Annak érdekében, 
hogy ezt meg lehessen akadályozni, Magyarországon a jogokat ki kell terjeszteni 
a kiváltság nélküliekre, a Habsburg Birodalomban pedig a birodalmi 
kormányzatnak helyre kellene állítania az alkotmányos alapokat a nyugati 
tartományokban. Ezzel az egykori magyarországi kiváltságosok és kiváltság 
nélküliek, illeme a birodalom és Magyarország együtt alkothatnak védőfalat a 
barbár betörés fenyegetésével szemben.8

7 V a r g a  János, Helyét kereső..., i.m., 93-114.; Yö. BlBÓ István, Válogatott tanulmányok, i.m., I. 
316-364, 502-514, ií. 185-265, 569-619.
s Alexis de TocqUKVUJ.K, Az amerikai demokrácia, ford. ÁDÁM Péter és mások, Budapest, 
1993,; Marquis de CUSTINK, Oroszországi levelek. Oroszország 1839-ben, vál. Pierre NÓRA, ford.



1 0 2 D é n e s  I v á n  Z o l t á n

A fenyegetést és ellenszerét a legdrámaibb formában Deák Ferenc fejtette 
ki sógorához, Oszterhueber Józsefhez 1842 novem berében írott levelében. Az 
állapotrajzot és a program ot, a jogkiterjesztő asszimilációt és a Habsburg 
Birodalom alkotmányos alapra helyezését pedig Wesselényi Miklós fogalmazta 
meg 1843-ban Lipcsében napvilágot látott könyvében, a „S-^ó^at a magyar és s~láv 
nemzetiség ügyében” című m űvében.9

III.

E zt a tragikus nemzet- és helyzetértelmezést épp a lényegben nem  osztotta 
Széchenyi István, aki az 1830-as években megjelent írásaiban a magyarság 
civilizálásának jogkiterjesztéssel párosítandó követelményét hangoztatta, és 
foglalta rendszerbe. 1841-től azonban szembeállította egymással a magyar 
nemzeti sajátosságok megőrzésének feladatát a civilizálódással és a 
jogkiterjesztéssel, a „hazát” a „ha/adással,” (későbbi kifejezésekkel élve) a 
„nemzeti öncélúságoXaz ,, európai minta ki) vetése cl.”

Ugyanis szerinte a magyar keleti faj, a „Kelet népe,” aki Európában 
rokontalan, helyzete pedig szövevényes, hiszen -  és ebben osztotta mások 
véleményét -  az alkotmányos nem zet egy abszolutista birodalomm al él vegyes 
házasságban. Az alkotmányos magyar nemzetet fenyegeti a ném et civilizáció 
fölénye, s a nemzetiségek számszerű súlya. Ám  szerinte m indenekelőtt maga a 
m eggondoladan jogkiterjesztés idézhet elő olyan állapotot, amelyben a magyar 
nemzeti sajátosságok elveszhetnek. Éppen ezért a civilizálódás és a 
jogkiterjesztés követelményeit alá kell rendelni a nemzeti sajátosságok 
megőrzésének.

A nyelvi magyarosítás -  amelyet Széchenyi 1842-es akadémiai beszédében 
a liberális reformellenzék nemzetiségi koncepciójával azonosított -  a 
nemzetiség külsődleges és erőszakos terjesztése, amely visszahatást, 
nemzetiségi mozgalmakat szül, holott a magyar nem zetnek olvasztó erőre, a 
többi nemzetiségre vonzást gyakorló civilizációs fölényre kell szert tennie, hogy 
ne maga olvadjon, hanem  m ásokat olvasszon. E bből viszont -  „A Kelet népe”

P lilJ .H  János, B udapest, 2004.; WKSSKLIiNYI M iklós, Szózat a magyar és szláv nemzetiség ügyében, 
Lipcse, 1843, (utánnyomás: B udapest, 1992); D l Á k  Ferenc, I 'álogatottpolitikai Írások és beszédek, 
i.m., 335-349. (Deák Ferenc levele Oszterhueber Józsejhez, P est, 1842. novem ber 10-16.); V ő. 
SZABAD György, Deák Ferenc és a reformkori Széchenyi-Kossuth vita = Tanulm ányok D eák  
Ferencről, szerk. D lIG R Ú  Alajos, Zalaegerszeg, 1976, 247-277.; U Ö ., Deák Ferenc három politikai 
korszaka, Magyar T udom ány (1 9 7 6 /1 1 ), 675-687.; VARGA János, Helyét kereső. .., i.m., 93-114.
9 D IÁ K  Ferenc, Válogatott politikai írások és beszédek, 335-349.; W liSSlíl.LN Y I M iklós, Szózat a 
magyar és szláv nemzetiség ügyében, Lipcse, 1843 (utánnyomás: B udapest, 1992).
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gondolatmenetével ellentétben -  az következik, hogy a legfőbb feladat a 
civilizációs fölény megszerzése, a civilizálódás és a jogkiterjesztés.1"

Az, amit a magyar liberális reformellenzék a jogkiterjesztő asszimiláció 
koncepciójaként fejtett ki, eltért Széchenyi véleményétől. K ülönbözött attól 
egyrészt a germanijáció és a „pánszlávizmus” fenyegetésének értékelésében (és 
ezzel összefüggésben a nemzetiségi mozgalmak term észetének megítélésében), 
másrészt a birodalomhoz fűződő viszony értelmezésében. De a jogkiterjesztés, 
az „érdekegyesítés” interpretálásában is láthatjuk a különbségeket. Ezt nemcsak a 
reformellenzék és Széchenyi 1840-es évekbeli nézeteinek összehasonlítása 
során érzékelhetjük, hanem Széchenyi István 1830-as és 1840-es években 
megjelent m unkái egybevetésekor is. O  ugyanis alábecsülte a nemzetiségi 
mozgalmak súlyát, puszta visszahatásnak tartotta azokat (amely legalább olyan 
leegyszerűsítés volt, m int a liberális reformellenzék „pánszláv agitáció’’ tétele), 
miként a germani-gáaó és a „páns-glávi-gnius” veszedelmeinek sem tulajdonított 
igazi jelentőséget.

IV.

Az alkotmányosság kiterjesztésének (s egyúttal átértelmezésének) programja két 
feladatcsoportot foglalt magában. Egyrészt civilizációs követelményrendszert 
jelentett, a kiváltságos és kiváltság nélküli magyarországiak (és erdélyiek) 
civilizálásának kategorikus imperatívuszát, a kiművelődés és az em berhez méltó 
élet külső és belső feltételrendszerének normatív megfogalmazását. Másrészt 
feltételezte az abszolutizmussal szembeni koncepciózus és hatékony, sikeres 
védekezést, a kezdeményezés átvételét az abszolutizmustól, az addigi rendi 
biztosítékrendszer továbbépítését és átalakítását.

A civilizáció követelményrendszerének megfogalmazását, kritikai 
állapotrajz és civilizációs követelmények szembesítését olvashatjuk Széchenyi 
István 1830-as évekbeli könyveiben. Wesselényi Miklós „balítéletekről című

111 S/.ÚCI UiNYI István, Hitet, Pest, 1830.; UÖ., Világ vagy is felvilágosító töredékek némi hiba s előítélet 
eligazítására, Pest, 1831.; U()., Stádium, i.m.; WKSSKl.KNYI, Balitéletekröl, i.m.; SZlíCI IKNYI István, 
A  Kelet népe. Pest, 1841; Gróf Spécljenyi István írói és hírlapi vitája Kossuth Lajossal I-II., szerk. 
VlS/.OTA Gyula, Budapest, 1927, 1930. I. 33-196, 280-286, 292-297, 303-320, 337-386, 389- 
402, 430-458, 479-513, 535-551, 561-595, 599-661, 716-743, 786-810, II. 3-106, 129-241, 262- 
265, 276-286, 305-316, 330-394, 449-455, 457-620, 635-642, 658-670, 682-832,1094-1158. Vő. 
az előzményekre: TrÓCSÁNYI Zsolt, Wesselényi Miklós, Budapest, 1965.; George BÁRÁNY, 
Stephen Széchenyi and the Awakening of Hungárián Nationalism, 1791-1841, Princeton, NJ, 1968.; 
G k rgk i.y  András, Széchenyi eszmerendszerének kialakulása, Budapest, 1972.; A kérdéses 
koncepcióra: VARGA János, Helyét kereső..., i.m., 141-185.



104 D é n e s  I v á n  Z o l t á n

műve és Kölcsey Ferenc írásai ezt ugyancsak tartalmazták, de ezen kívül 
m agukban foglalták az önkényuralom és az alkotmányosság szembeállítását is.

Széchenyi a hagyományos rendi-sérelmi ellenzéktől elhatárolta magát, 
m iközben a tradicionális közélet másik pólusától, az aulikusoktól sokkal 
kevésbé különítette el saját álláspontját. Az abszolutizmus-alkotmányosság 
m eghatározó liberális ellentéte kapcsán -  bár korántsem  azonosította 
álláspontját az udvarpártiakkal — a gravaminálisokkal, a sérelmi ellenzékkel 
szem ben vonta m eg pozíciójának határait. Álláspontjának lényege, hogy 
perfekcionista követelményeit és domináns utilitariánus argum entum ait nem  a 
létező és átformálandónak ítélt rendi közvélemény számára írta — m int a 
perfekcionista-moralista álláspontot kifejtő Wesselényi —, hanem  a 
m egterem tendő reform er arisztokrata közvéleményhez, elszigetelt egyénekhez 
intézte (a „Stádium” kivételével) civilizációs programját. E nnek során -  a 
sérelmi ellenzék politikájától elhatárolódva — alapjában elvonatkoztatott az 
önkényuralom lététől és befolyásától."

Az „érdekegyesítér koncepciójának két irányát a magyar liberális elit fő 
vonulatát képviselő Wesselényi, Kölcsey, Deák és K ossuth egyesítette. O k 
ugvams egymásra vonatkoztatták a civilizálódás követelményeit, valam int az 
önkényuralommal szembeni védekezés és kezdeményezés szükségleteit. 
M egkülönböztették egymástól az uralkodó szent és sérthetetlen személyét, 
illeme a király tanácsadóit, kormányát, akik a törvényhozásnak felelősséggel 
tartoznak és felelősségre vonhatók. A szabad tulajdonosok társaságának 
alaptörvényeként értelmezték át a kiváltságrendszer fundam entum át, az 
arisztokratikus alkotmányosságot, s az a 1 kotmányvéde 1 em külsőségei közepette 
a társadalom tagolódásának az egyéni teljesítményen alapuló elvével 
helyettesítették a születési szelekciót, a kiváltságrendszert. A kiváltságosokat 
nem  pusztán a kiváltságok kiterjesztésére kívánták rávenni, hanem  m agának a 
kiváltságrendszernek a felszámolására, hiszen a privilégiumok világát a 
szabadság világává akarták átalakítani.

11 S'/iiCI ll '.NYI, Hitel, i.m.; UÖ ., I 'ilág vágy is felvilágosító töredékek némi hiba s előítélet eligazítására. 
Pest, 1831.; Uő., Stádium, i.m.; Wesselényi, Balítéletekről, i.m.', Széchenyi István, A  Kelet népe, i.m., 
Pest, 1841.; Gróf Széchenyi István írói és hírlapi vitája Kossuth Lajossal, i.m., I. 33-196, 280-286, 292- 
297, 303-320, 337-386, 389-402, 430-458, 479-513, 535-551, 561-595, 599-661, 716-743, 786- 
810.; Kölcsey Ferenc összes müvei, i.m., II. 7-169, 343-629.; Yö. TltOCSÁNYI Zsolt, Wesselényi Miklós, 
i.m.; B.\RTA István, A  Jiata!Kossuth, Budapest, 1966.; George BÁRÁNY, i.m:, GkRGHI.Y András, 
i.m:, Szabad György, Kossuth politikai pályája ismert és ismeretlen megnyilatkozásai tükrében, Budapest, 
1977.; V a r g a  János, Helyét kereső..., i.m:, UŐ., Kereszttűzben a Pesti Hírlap. A z  ellenzéki és a 
középutas liberalizmus elválása 1841 -42-ben, Budapest, 1983; SZABAD György, Kossuth irányadása, 
Budapest, 2002.; KOSARY Domokos, Kossuth Lajos a reformkorban, Budapest, 20022.; A  bűnbaktól 
a realista lényeglátóig. A  magyar politikai és tudományos diskurzusok Kossuth-képei, 1849-2002, szerk. 
DÉNKS Iván Zoltán, (Eszmetörténeti könyvtár 1.), Budapest, 2004.



Magyar liberális szabadság- és nem zetértelm ezések 105

V.

A liberálisok szóhasználatában a magyar nemzet jelölte egyrészt a hagyományos 
értelemben vett, de nem hagyományos m ódon felfogott magyar nemzetet, a 
„natio Hungaricd’-t, a kiváltságosok összességét. Ez a jelentésárnyalat 
á l l a p o t r a j z  volt, de nem eszményített, hanem k r i t i k a i  á l l a p o t r a j z ,  
ugyanis a magyar liberálisok a múltba visszasugárzott norma révén a nemesi 
erények mellett és előtt elsősorban a jogkiterjesztő asszimilációt kérték számon 
a hajdani és a kortárs kiváltságosok összességén. Ez egyúttal azt is jelentette, 
hogy múltértelmezésúk legalábbis ambivalens volt, m ert az önkényuralommal 
szembeni szabadságküzdelmek és az önálló államiság tradícióinak pozitív 
megítéléséhez a civilizálatlanság bírálata és az alkotmányosság szűk bázisának 
kárhoztatása társult.1-

A magvar nemzet másik jelentésárnyalata p r o g r a m  volt: a polgári 
nemzet megteremtésének a programja. Eszerint a m egterem tendő magyar 
nemzet a jogkiterjesztés asszimiláló ereje révén kapcsolja egybe a különböző 
nyelvű, jogállású, múltú, vallású, foglalkozású és más-más régióhoz kötődő 
egyéneket azáltal, hogy azonos jogállásúakká teszi őket. Az azonos jogállású 
magyar „átoyen”-ék, magyar állampolgárok középosztályi társadalmat alkotnak, 
melynek tagjai szabad tulajdonosok, magyarországi „bourgeoif’-k. '

A szakirodalomban sokat emlegetett n y e l v i  n a c i o n a l i z m u s  valóban 
áthatotta ezt a felfogást, ám korántsem  önmagában, hanem  a jogkiterjesztéshez 
kapcsolódva. Eszerint a közélet nyelve a latin helyett a magyar kell, hogy 
legyen, ám az m ár kinek-kinek a magánügye, hogy a közélet határain kívül 
milyen nyelven beszél. A liberális felfogást m inden kétség és aggodalom 
ellenére a jogkiterjesztés asszimiláló erejébe vetett hit uralta. 1848 előtt azonban 
abban nem volt helye föderatív nemzetiségi jogoknak, hanem  csak a (vélt és

12 WlíSSKIJiNYI Miklós, S-~ó~at a magyar és szjáv nemzetiség ügyében, Lipcse, 1843, 5-17.;
SZliCI IliNYI István, Hitel, Pest, 1830.; U Ő ., Világ vagy is felvilágosító töredékek némi hiba s előítélet
eligazítására, Pest, 1831.; UÓ., Stádium, i.m .; WlíSSKI.KNYI, BalitéletekrőlLm .; Kölcsey Ferenc összes 
müvei, i.m., II. 343-629.; Kossuth Hajós összes munkái V I. i.m., 368-387; Deák Ferenc beszédei, i.m., I. 
218-260, 443, 466-468.
15 H a jn ó c z y  József, Közjogi politikai munkái, s.a.r. CSIZMADIA Andor, Budapest, 1958. 27-96, 
153-185, 285-303.; VVUSSUI.ÚNYI, Balítéletekről, i.m:, U ő., Szpzat a magyar és ssfáv nemzetiség ügyében, 
Kossuth Hajós összes munkái V I., i.m., 368-387, Deák Ferenc beszédei, i.m., I. 218-260, 443, 466-468.; 
Felelet gróf Széchenyi Istvánnak Kossuth Hajóstól\ i.m:, EÖTVÖS József, Kelet népe és Festi Hírlap, Pest, 
1841.; GöROVK István, Nemzetiség, jelenünk szempontjából, Pest, 1842.; PULSZKY Ferenc, 
Centralizáció, Pesti Hírlap, 1842. február 10, 13, 17, 20.; (KOSSUTH Lajos), Adalék a 
centralizációróli fejtegetésekhez Pesti Hírlap, 1842. február 20.
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normatív) többségi akaratképződés érvényesítésének. A jozefinista felvilágosult 
abszolutizmus és a francia forradalom egynyelvű nemzetállam-szemléletének a 
hatása egyaránt beépült a tragikus helyzetben látott nem zet fogalmának
értelmezésébe.14

VI.

A szabadság a liberális értelmezésben a politikai önkorm ányzatot és a 
személyes szabadságot foglalta magában. A s z a b a d s á g  ellentéte a 
zsarnokság. A zsarnokság — eszmei forrása M ontesquieu szerint — egy ember 
uralma, amely nem a törvényeken, hanem  az önkényen alapul. A zsarnok nem ­
törvényes, nem-alkotmányos, önkényes hatalmát egyedül, a nemesség 
közbejötté nélkül gyakorolja és annak csupán a vallás szab gátat. A zsarnokság 
alapelve a félelem: az alattvalók félnek a zsarnoktól és egymástól.

A liberálisok a zsarnokságot és az abszolutizmust rokon értelmű 
kifejezésekként használták. Ennek ellentéte volt az alkotmányosság. Az 
a l k o t m á n y o s s á g  értelmezésekor — több forrás mellett — ugyancsak 
m indenekelőtt M ontesquieuből merítettek.

M ontesquieu — m int tudjuk — három formáját különböztette meg az 
alkotmányos államnak: a demokratikus köztársaságot, az arisztokratikus 
köztársaságot és az alkotmányon alapuló királyságot. A d e m o k r a t i k u s  
k ö z t á r s a s á g  alkotmányos állam, s az erény az alapelve. Az erény az a 
meggyőződés, hogy a köz java feltétele az állam polgárai létezésének és 
boldogulásának, s ha a kettő összeütközésbe kerül, a köz java elsőbbséget kell, 
hogy élvezzen. Minthogy ez a meggyőződés át kell, hogy hasson valamennyi 
polgárt, emiatt ez a legnehezebben megvalósítható és fenntartható államforma. 
Az a r i s z t o k r a t i k u s  k ö z t á r s a s á g  ugyancsak alkotmányos államforma, 
amely a mérsékleten nyugszik. Minthogy egy kisebbség önmérsékletét 
feltételezi, könnyebben tartható fenn, m int a demokratikus köztársaság. A 
k i r á l y s á g  alkotmányos államforma, amelyben egy ember az alkotmány, a 
törvények alapján, a nemesség közvetítésével uralkodik. Ennek az 
államformának az alapelve a kiválóság, a kitűnni vágyás, a kivételesség. Az, 
hogy van fontosabb érték is, m int a puszta létezés.15

14 VARGA János, Helyét kereső. . . , i.m., 25-141.
1:1 MoNTKSQUIlCU, A  törvények sülteméről, ford. Csi-X.'SY Imre, Sr.HHSTYHN Pál, 2000, 56-212, 
245-345. Montesquieu szabadságértelmezését Kossuth szinte szó szerint átvette 1833-ban írt 
fogalmazványában: Kossuth Lajos összes munkái V I. i.m., 369-371.; Vö. MoNTKSQUIKU, A  
törvények szileméről. 246, 248-261, 292-294.
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Az a l k o t m á n y o s s á g  első megközelítésben a zsarnokság távoltartását, 
a rendezett állami állapotot jelenti. Azt a helyzetet jelöli, amelyben a törvények 
uralma érvényesül az emberek uralma felett. A törvények uralmát pedig a 
hatalom-koncentráció megakadályozása, a hatalmi ágak szétválasztása 
biztosítja, s a politikai önkormányzat élteti. Az az önkormányzat, amelynek 
tagjai személyükben szabadok, s akik nemzetet alkotnak. A szabadság a nemzet 
alapja, a nemzet a szabadság közege.

A n e m z e t  az önkormányzat, a közélet kerete, tárgya és eredménye, 
tartalma pedig mindenekelőtt az alkotmányosság, a s z a b a d s á g .  A nemzet 
ugyanis politikai közösség, amelyet a leszármazás, a közös múlt, annak 
emlékezete, az annak során átélt élmények, a nemzeti nyelv, a kultúra és 
elsősorban az alkotmányosság, a jogok és kötelességek -  egymástól 
elválaszthatatlan, egymást feltételező —gyakorlása határoz meg. A nem zet az 
alkotmányosságon alapul, az pedig a szabadságon. A „közösség ügye” 
összekapcsolódik a „szabadság ügyével”, s az egyik a másik nélkül 
értelmezhetetlen. A szabadság élményét és áldásait a nemzet, a politikai 
közösség biztosítja az egyénnek, áld jogaival élve válik szabad emberré, a 
politikai közösség iránti kötelességeit pedig magától értetődően teljesíti, hiszen 
ezzel saját közösségét és saját szabadságát szolgálja.16

A szabadság a liberálisok számára egyszerre jelentette a személyes 
szabadságot és az önkormányzattal azonosított politikai szabadságot. A kettő 
felfogásukban feltételezte egymást: a p o l i t i k a i  s z a b a d s á g  a
s z e m é l y e s  s z a b a d s á g  g a r a n c i á j a  v o l t ,  a s z e m é l y e s  
s z a b a d s á g  p e d i g  a p o l i t i k a i  s z a b a d s á g  e r e d m é n y e .  így 
alakul ki a szabadság rendje, az alkotmányos politikai közösség, a polgári 
nemzet és annak állama.

A magyar liberálisok l i b e r á l i s  n a c i o n a l i s t a  eredetű 
szabadságfelfogása és nemzetértelmezése feltételezte egymást, ahogy politikai 
és egyéni szabadság-interpretációjuk is egymásra vonatkozott.1'

16 ,A  legnagyobb sgám legnagyobb boldogsága” Jeremy Bentham kifejezésének korabeli magyar 
fordítása., amelyet Széchenyitől Kossuthig a magyar liberális politikai elit tagjai átvettek.

'  M( tNTKSQUIKU, A  törvények szileméről, i.m., 56-83.; Vö. Philip Pl ÚTIT, Republicanism. A  Theory 
ofFreedom and Government, Oxford, 1997, Quentin SKINNKR, Uberty before Ljbera/ism, Cambridge, 
1998.; Q u e n t in  SKINNKR, A  Third Concept of Uberty. lsaiab Feriin Uecture, London, 2002, 
Proceedings o f  the British Academv, 117, 237-268. (Ez úton is köszönöm Quentin Skinner 
kollegiális és baráti szívességét, hogy eljuttatta hozzám akadémiai emlékelóadásának szövegét.); 
Mannah A RK N D T, Múlt és jövő között. Nyolc gyakorlat a politikai gondolkodás terén, ford. MODOS 
Magdolna, Budapest, 1995.; UÖ., A  sivatag és a~ oázisok. ford. MKSKS Péter, P.VfO Attila, 
Budapest, 2002.; K is János, A ~  állam semlegessége, Budapest, 1997.; UŐ.; Alkotmányos demokrácia: 
Három tanulmány, Budapest, 2000.; UŐ., A  politika mint erkölcsi probléma, Budapest, 2004.; DÉNliS 
Iván Zoltán, Vele, nem nélküle. Szabadságértelmezések metszéspontjai =  A  szabadság értelme - az értelem
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Úgy száz esztendővel később Bibó István így fogalmazott:
,y \hho", bogy egy európai közösség modern politikai fejlődése harmonikus és egyenes vonalú 
legyen, lényegileg egy dolog szükséges: ay, hogy a közösség ügye és a szabadság ügye 
egy ügy legyen. ... ap ... kell, hogy ... tűikor a~ egyes ember ...felszabadul a felette 
Isten kegyelméből hatalmaskodó társadalmi erők lélektani nyomása alól, akkor világos és 
kégyelfogható legyen, hogy ay egyes ember ... felszabadulása egyben az egész közösségnek a 
felszabadulását, kitágulását és külső és belső meggazdagodását jelenti.. ... Sajnos, annyira 
megszoktuk már, bog1 észre sem vesszük, micsoda szörnyű fából vaskarika ... elvárni és 
kifejleszteni a szabad ember jellegzetes erényeit, a spontán lelkesedést, a tudatos ónfeláldozást 
és a felelős aktivitást egy olyan közösségért, mely nem biztosítja a szabad ember 
kifejlődésének azelemifeltételeit.” 18

szabadsága. Filozófiai és eszmetörténeti tanulmányok, Szerk. DKNKS Iván Zoltán, Budapest, 2004, 
140-163.; A liberális nacionalizmusok összehasonlító elemzése hiányzik. A z ebbe az irányba 
mutató első lépéseket -  az általam ismert irodalomban -  az alábbi művekben találhatjuk: 
VARGA János, Helyét kereső..., lm :, Yael TAMIR, LiberalNationalism, Princeton, NJ, 1995 (1993); 
Szabadság és nemzet. Liberalizmus és nacionalizmus Közép- és Kelet-Európában, szerk. DKNKS Iván 
Zoltán, Budapest, 1993.; Jerzy JKDKICKI, A  Suburb ofEurope. Nineteenth-Century Polish Approaches 
to Western Civilization, Budapest-New Y ork, 1999.; Maciej JANOWSKI, Polish Liberal Thought before 
1918, Budapest-New York, 2004.; Uberty and the Searcb fór Identity. Liberal Nationalisms and the 
Eegacy of Empires, ed. by Iván Zoltán DKNKS, Budapest-New York, 2006.
t!í BlBÓ István, Válogatott tanulmányok, I-IY., vál. HUSZÁR Tibor, ifj. BlBÓ István, Budapest, 
1986-1990,11.219.
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A visszalépés tila lm ának  értelm ezése 
a környezetvédelm i szabályozás körében

1. B evezetés

Az Alkotmány 18. §-ában rögzített rendelkezés, miszerint jyA  Magyar 
Köztársaság elismeri és érvényesíti mindenki jogát az egészséges környezethez ” az állam 
környezetvédelmi kötelezettségeinek összefoglalása. E  kötelezettségek 
teljesítése körében az állam viszonylag nagy m ozgásteret élvez, hiszen -  mint 
látni fogjuk -  m ár önmagában a védelmi szint meghatározása sem lehetséges 
objektíven, illetve úgy, hogy az m inden elképzelhető szem pontnak maximálisan 
megfeleljen. Nagy jelentősége van ezért annak, hogy Alkotmánybíróságunk 
többször is értelmezte az idézett rendelkezést, s kifejlesztette „a környezethez való 

jog” dogmatikáját. E  dogmatika, elvi követelményrendszer kétség kívül 
leggyakrabban hivatkozott eleme a visszalépés tilalma, amelynek nagy gyakorlati 

jelentősége lett, illetve amely egyúttal nemzetközi hírnevet is szerzett a testületnek. A  
visszalépés tilalmának jelentésével, tartalmával a szakirodalom ugyanakkor máig 
nem foglalkozott, ehelyett legfeljebb az alkotmánybírósági okfejtés puszta 
felidézésével, kivonatolásával találkozhatunk.” Úgy gondoljuk, indokolt tehát, 
hogy e követelménnyel külön, részletesen foglalkozzunk.

2. A tilalom időszerűsége

A visszalépés tilalma, m int alkotmányos követelmény az Alkotmánybíróság 
környezetvédelmi határozataiban jelent meg, mégpedig először 1994-ben. 
Kifejezetten jogi követelményről van szó, amelynek rendeltetése, hogy korlátozna a 

jogalkotó (és közvetve a jogalkalmazó) mozgásterét a korábban már elért védelmi szint 
szavatolása révén. Európa más országaiban is megfogalmaztak már hasonló

PhD., egyetemi docens, az Agrárjogi, Munkajogi és Környezetjogi Tanszék tanszékvezetője
1 SÓLYOM László, A z  alkotmánybíráskodás kezdetei Magyarországon, Budapest, 2001, 614.
2 Nem számítva saját tanulmányainkat, — FODOR László, Környezetvédelem az Alkotmányban, 
Budapest, 2006; UŐ., A z  Alkotmánybíróság környezetvédelmi határozatainak kritikája, Collectio 
Juridica Universitatis Debreceniensis, Tóm. V., Debrecen, 2005, 53—99.
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követelményt (mint például Ausztriában, vagy Németországban), amely szerint 
az alkotmány a korlátját jelend annak, hogy az állam a környezetvédelmi 
szabályozás már elért szintjét csökkentse.1 Ezekben az országokban azonban a 
jogvédelmi szint csökkentését azonos következménnyel járó jogsérelemnek 
tekindk, m int például az állam szabályozási kötelezettségének elmulasztását, 
vagy a környezeti érdekeknek más jogokkal szemben való háttérbe szorítását. 
Ez azt jelenti, hogy a jogvédelmi szinttől való visszalépés indokolt esetben 
megengedett lehet.4 Mivel pedig a jogalkotó széles mozgástérrel rendelkezik 
környezetvédelmi kötelezettségei teljesítésében, csupán a környezeti érdekek 
teljes figyelmen kívül hagyása, a többi alkotmányos érték közvetlen veszélye (az 
okozott környezeti kockázat miatt), illeme a környezetvédelmi szabályozás 
teljes visszavonása esetén állapítható meg az alaptörvény megsértése. ’

Ezekhez képest Magyarországon a visszalépés tilalma egy rendkívül 
s z i g o r ú ,  o b j e k t i v i z á l ó d o t t  k ö v e t e l m é n y ,  amely kiemelkedik a 
többi közül (erősebb), és ma is aktuális, különösen a környezetvédelmi 
igazgatást érő, egyes „deregulációs” intézkedések miatt. Ezek az új jogszabályok azon 
túl, hogy szakmailag indokolatlanok és tovább rontják a környezetvédelmi 
szabályozás hatékonyságát, csökkentik a védelmi szintet, mégpedig anélkül, 
hogy az elkerülhetetlenül szükséges lenne. Ilyen, deregulációs szabályozásként 
értelmezhetőek az alábbi, friss példák.

1) A Magyar Köztársaság gyorsforgalmi közúthálózatának 
közérdekűségéről és fejlesztéséről szóló, 2003. évi CXXVIII. töm ény célja, 
hogy a közérdekűnek tekintett gyorsforgalmi utak és autópályák építésének 
engedélyezésére sajátos, az általánostól eltérő szabályokat állapítson meg, 
elsősorban az engedélyezési folyamat gyorsítása, egyszerűsítése érdekében.7 
Rendelkezései közül említést érdemel például, hogy a 9. § 4. bekezdése a már 
létező utak továbbfejlesztése (gyorsforgalmi úttá, autópályává való kiépítése) 
esetére eltekint az ún. előzetes vizsgálati eljárástól, 12. § (3) bekezdése és a 15. §

3 Mán íred Wia.AN, Umiveltschut̂ durcb Verfassungsrecht -  Staatsziel Umweltschutz, hg. Ferdinand 
KkrschNICR, Wien, 1996, 31-32., 37-44. '
4 Alexander ScillNK, Umive/tschutz ah Staatsziel, DÖV (1997/6), 226.; Tóbiás BrÖNNKKK, 
XJmweltverfassungsrecbt, Baden-Baden, 1998, 495., stb., illetve magyar részről BA LO G H  Zsolt, 
H O L LÓ  András, IvUkORHLLl István, SÁRI János, A z  Alkotmány magyarázata, Budapest, 2002, 
295.
5 A német szakirodalom ezt a szintet az ökológiai létezés már említett minimumával és az 
alacsony (nem megfelelő) védelmi szint tilalmával (Untermafíverboi) kísérli meg meghatározni. 
Reiner SCI IMIDT, Eiijührtiiig in das Umweltmbt, München, 1999, 48.
6 Hans SCI IUI.1IÍ, Ummltrecht, Heidelberg, 1999, 136-137.
7 M o g y o r ó s i  Imre, Törvény a Magyar Köztársaság gyorsforgalmi közúthálózatának közérdekűségéről és 
fejlesztéséről\ Magyar Jog (2004/12), 733-737., illetve BOTS Dénes, SZKKLLY András, Válasz 
Mogyorósi Imre Törvény a Magyar Köztársaság gyorsforgalmi közúthálózatának közérdekűségéről és 
fejlesztéséről' című cikkére, Magyar Jog (2004/12), 738-744.
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a) pontja pedig korlátozza a jogorvoslathoz való jogot a végrehajtásra 
gyakorolt, felfüggesztő hatály eltörlésével.8

2) A 99/2004. (VII. 24.) GK M  rendelet 2. §-ával a közelmúltban m ódosult 
az utak építésének, forgalomba helyezésének és m egszüntetésének 
engedélyezése. Eszerint azokban az esetekben, amikor környezetvédelmi 
engedélyre is szükség van, a közlekedési hatóság saját engedélyezési eljárásában 
(az egyébként magasabb szintű jogszabályokban, például az 1996. évi LIIL, 
természetvédelmi törvény 7. § 4. bekezdésében és a 39. § 1. bekezdésében 
előírt), szakhatósági közreműködésre a környezet-, táj- illetve 
természetvédelmi, valamint a vízügyi hatóság esetében nem  kerül sor.

3) Az Országos Területrendezési Tervet a 2004. évi LIX. törvénnyel 
módosította az Országgyűlés. A törvény alapján regionális hulladéklerakók 
esetében a települési környezet, illetve a természetvédelmi területek oltalmát 
s z o l g á l ó  védőtávolság a felére (1000 m-ről 500 m-re) csökkent.

4) 2004 végén összevonták a környezetvédelmi és a vízügyi hatóságokat, és 
hozzájuk telepítették a nemzeti parki igazgatóságok hatósági jogköreit [ld. 
különösen a 340 és 341/2004. (XII. 22.) sz. kormányrendeleteket]. Az eddig 
önállóan (engedély, szakhatósági hozzájárulás, ellenőrzés, stb. révén) 
érvényesülő természetvédelmi közérdek m ost több, esetenként vele ellentétes 
(például vízügyi) közérdekkel együtt jelenik meg, mégpedig anélkül, hogy az 
azokkal való ütköztetésének, mérlegelésének külső kontrollja lenne.

A példákat sajnos vég nélkül sorolhatnánk, de attól ehelyütt (már csak 
terjedelmi okokból is) eltekintünk. Úgy véljük azonban, hogy néhány 
különböző tényállás bemutatásával is sikerült érzékeltetnünk, hogy milyen 
körben m erülhet fel elméletileg a visszalépés tilalma úgy, m int jogalkotói 
intézkedések megítélésének szempontja.

El kell határolnunk a visszalépés tilalmába ütköző jogalkotási aktust a 
magasabb jogszabályba ütközés esetétől. A visszalépés tilalmába ütközés esetén 
új jogszabályról van szó, amely csökkenti a korábbi védelmet. Az új jogszabály 
azonos, vagy magasabb szintjén áll a jogforrási hierarchiának, m int a régi 
jogszabály. A magasabb szintű jogszabályba ütközés esetén viszont a vizsgált 
norma alacsonyabb szintű egy másikhoz képest, amelyik időben akár később is 
keletkezhetett, és az alacsonyabb szintű előírásnak pedig lehet, hogy korábban 
nem is volt megfelelője (amit módosítana). N em  a visszalépés tilalmába, hanem 
a magasabb szintű jogszabállyal ellentétes rendelkezés tilalmába ütközik így az

s További példaként említhetnénk az eljárási határidő meghosszabbításának tilalmát, vagy azt, a 
német joggal való egybevetést ugyancsak megalapozó előírást, amely szerint az útvonal 
kijelölése miniszteri rendelettel történik.
'> Hasonló szellemben foglalt állást az ombudsman is. Vő. Beszámoló a~ Állampolgári Jogok 
Országgyűlési Biztosának és általános helyettesének 2004. évi tevékenységéről. Budapest, 2005, 306-307.
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olyan önkormányzati rendelet, amelyik az országosnál enyhébb 
környezetvédelmi előírást állapít meg (ld. a 1995. évi L ili. tv. 48. §-át, amelyik 
feljogosítja az önkormányzatokat az eltérésre, de kizárólag a szigorítás 
irányában). M indkettő eredménye az, hogy a jogszabály alkotmányellenes. Ha 
azonban egy jogszabály mindkét követelménnyel ellentétes — m int az 5. 
pontban látni fogjuk — az AB megelégszik az utóbbi érvényesítésével.

3. Milyen jogvédelmi szint várható el az alkotmányos követelmények  
alapján?

Mielőtt a visszalépés tilalmát értelmeznénk, azt kell m egtudnunk, milyen szintű 
védelm et követel meg az Alkotmány. Akkor ugyanis, ha ez a szint (a védelem 
elvárható szigora) létezik, meghatározható, akkor a visszalépés tilalmának az 
lehet a funkciója, hogy ezen alkotmányos védelmi szintet szavatolja. E bben az 
esetben az elvárt szigor az állami (jogalkotói) kötelezettség, a tilalom pedig az 
annak érvényesítését (a jogalkotóval szembeni kikényszerítését) biztosító 
eszköz lehet.

A magyar alaptörvény 18. §-ában rögzített környezethez való jog az 
alkotmánybírósági értelmezés (a 996 /G /1990 . számú, első környezetvédelmi 
határozat, illetve a 28/1994. számú, környezetvédelmi alapdöntésként 
emlegetett alkotmánybírósági határozat) szerint az alapjogok körébe tartozik, és 
m int ilyen, a legerősebb védelemben részesülő alkotmányi értékek egyike. 
Ugyanakkor nem úgynevezett alanyi alapjogról van szó, vagyis az alanyi jogok 
védehne helyett az állam kötelezettsége e körben szervezeti garanciák 
nyújtása.1" Szervezeti garancián nem csak a kifejezés szűk értelmében vett 
intézményeket, de a környezethasználatokra vonatkozó eljárásokat (például a 
felelősség megállapítása, kötelezés és szankcionálás eljárásai, de a polgárokat 
illető jogorvoslati, és más részvételi lehetőségek is ide tartoznak), anyagi jogi 
követelményeket is értenünk kell. Ennek okfejtésünk szem pontjából az a 
jelentősége, hogy a v é d e l m i  s z i n t e t  ( e l s ő  s o r b a n )  n e m  a j o g  
a l a n y a i  h a t á r o z z á k  m e g  ( i g é n y e i k  s z e r i n t ) ,  h a n e m  a z t  az  
á l l a m n a k  k e l l  k i j e l ö l n i e .

Az alapjogi jellegnek az alkotmányi értékrend szem pontjából is nagy 
jelentősége van, azonban a védelmi szint meghatározásához még nem ad 
fogódzót. Segítséget jelenthet viszont, hogy a k ö r n y e z e t  v é d e l m e  
bizonyos mértékig a 18. § hiányában is állami kötelezettség, hiszen anélkül

10 Az alapjogi jelleg belső ellentmondását {Jognak tűnik") a szakirodalom már az AB mérvadó 
határozatait megelőzően is így oldotta fel. -  például M A JTIíNYI László, Ombudsman: Állampolgári 

jogok orsgággyűlési bigtosa, Budapest, 1992,124-125.
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aligha lenne biztosítható, például az élethez (vagy akár az emberi méltósághoz, 
egészséghez, tulajdonhoz) való jog. Az élethez való (alanyi) jognak is van ún. 
objektív, intézményvédelmi oldala, amelyhez a környezetvédelem 
hozzátartozik, m ert az egészséges környezet életfeltétel, amelyet az államnak az 
egyes, élő em bertől függetlenül, másképp fogalmazva a jövő generációkra 
tekintettel is védenie kell. A környezetvédelemben a v é d e l m i  s z i n t  
m i n i m u m á t  e z é r t  a z  a l k o t m á n y b a n  r ö g z í t e t t  t ö b b i  j o g  
s z a v a t o l á s a  j e l e n t h e t i .  Kérdés lehet azonban, hogy vajon kell-e, és ha 
igen, mennyivel kell ennél többet biztosítani?

Álláspontunk szerint többet kell, bár e kérdés megválaszolása 
nagymértékben függ attól is, hogy a többi (például az élethez való) jogot 
hogyan értelmezzük. E  jog kezdetben nem jelentett többet az egyén puszta 
létezéséhez való jogánál, később azonban kiteljesedett, egyes 
„részjogosítványai” pedig önállóan is emberi, illetve alkotmányos alapjoggá 
váltak (szemléletes példa erre az egészséghez való jog, amelyet egyébként az 
Alkotmány 70 /D . §-a részben éppen a környezet védelmén keresztül rendel 
biztosítani). Akár megjelennek ezek önállóan, akár nem, egymástól 
elválaszthatatlanok, ahogyan ma már az élethez való jogról senkinek sem az jut 
eszébe, hogy az pusztán a fizikai létezés minimumát lenne hivatott garantálni 
(gondoljunk csak példaként egy sötét, középkori tömlöcre, ahol a rabok száraz 
kenyéren és vízen éltek).

Félretéve e spekulációkat, a környezethez való jog létezése alkotmányos 
rendünkben vitathatatlan tény, amit a vonatkozó alkotmánybírósági 
határozatok megszületése is megerősített. Amennyiben ezt a jogot az élethez 
való jogból származtatjuk (és elvetjük eredetiségét, illetve a term észet vagy az 
egyes élőlények jogait valló nézetek helytállóságát),11 akkor is nyilvánvaló, hogy 
rögzítésével az alkotmányozó önálló életet, súlyt adott neki.

Másik oldalról keresve az elvárható szintet, a totális környezetvédelem az 
elméletileg lehetséges határ, amelyen belül az államnak a megoldást keresnie 
kell. Az Alkotmánybíróság ezt az utat már végigjárta, és rögzítette, hogy az 
államnak, nem kötelezettsége egyfajta minimális környezetterhelési szint (azaz maximális 
környezetvédelemj biztosítása, hiszen a környezet terhelése a civilizációnak 
szükségszerű velejárója (14/1998. (V. 8.) sz. ABh). Jól (bár némileg más 
szögből) világítja meg a problém át Kilényi Géza alkotmánybíró párhuzamos 
véleménye, amelyet a 64/1991. (XII. 17.) sz. határozathoz készített. Eszerint a

11 Egyet értünk azzal az (AB érvelését is alátámasztó) állásponttal, amely az élőlények jogait 
azon az alapon veti el, hogy védelmük m ögött valójában egy a környezeti szempontokkal is 
kiteljesedő emberkép áll. -  ÁBRÓK Ildikó, H. SZILÁGYI István, Emberijogok kontra állati jogok -  
„Dum spiro doceo” , Ünnepi tanulmányok Huszti Vilmos 85. születésapjára, szerk. SZABÓ 
Béla, SÁRY Pál, Miskolc, 2000, 467.
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jogalkotó a szabályozás tartalmának kialakításánál köteles ugyan figyelembe 
venni a különböző szaktudományok eredményeit, ám a jog szabályozási 
rendszere annyiban szuverén, hogy nem köteles azokhoz mechanikusan 
igazodni. Ezzel a viszonylagosan szuverén döntési szabadsággal él a jog, 
például a környezetvédelem körében irányadó szennyezési határértékek 
megállapításánál. A tudatos eltérés nem  a szaktudomány elvetését vagy 
felülbírálását jelenti, hanem  csupán azt juttatja kifejezésre, hogy a jogi 
szabályozás kialakításánál nem  kizárólag egyik vagy másik szaktudomány 
eredményeit kell figyelembe venni, hanem ezek mellett t á r s a d a l m i ,  
g a z d a s á g i ,  m ű s z a k i  s t b .  s z e m p o n t o k a t  i s m é r l e g r e  t é v e  
k e l l  m e g h a t á r o z n i  a jogkövetkezményeket, illetőleg a társadalom 
fejlődési szintje mellett a j o g á l t a l  e l t ű r t ,  v a g y  é p p  m e g k ö v e t e l t  
m a g a t a r t á s t .

E  véleménnyel (amely összecseng a 996 /G /1990 . sz. határozatban 
kifejtettekkel is) alapjában egyet érthetünk, amennyiben az eltérésre való 
feljogosítás nem jelenti egyben a környezetállapot romlásának megengedését 
vagy annak kockázatát (azaz nem tetszőleges, vö. a 28/1994. sz. határozattal), 
illetve tudományos szem pontból bizonytalan vagy vitatott megítélésű 
környezeti problém ák elfedését, figyelmen kívül hagyását, esetleg a környezeti 
érdekeknek a többi említett szem ponthoz képest történő, elvtelen alávetését. 
(Másképp fogalmazva: amíg nem sérülnek a környezetvédelmi szabályozás 
olyan alapvető elvei, m int a megelőzés, az elővigyázatosság vagy az 
integráció.1")

A jogvédelmi szint keresésekor azt láthattuk az imént, hogy léteznek a 
környezet védelmén kívül eső szem pontok is, amelyeket az államnak 
figyelembe kell vennie a környezet védelmét szolgáló szabályozás 
kialakításakor. Természetesen vannak azonban a környezetvédelemnek saját 
szempontjai is, amelyek belülről töltik ki a környezethez való jogot, szakmai 
szem pontok alapján határozzák meg a szükséges védelmi szintet. A jogvédelmi 
szint megvonásakor ilyen szem pont, amelynek az AB szerint befolyásolnia kell 
az elvárható jogvédelmi szintet, hogy a j o g i  v é d e l e m  r e n d e l t e t é s e  a 
k ö r n y e z e t r o m l á s  m e g e l ő z é s e .  Nyilvánvaló, hogy ideális esetről 
akkor beszélhetünk, ha a környezetromlás megelőzhető a többi társadalmi és 
gazdasági igény kielégítése mellett. Nyilvánvaló az is, hogy ezek egyeztetésére 
szükség van. Meg kell ugyanakkor jegyeznünk azt is, hogy a (szembenálló) 
igények egyik oldalon sem objektíve meghatározottak, hiszen m inden érdek

12 A környezetjogi alapelvek közül nálunk egyedül a megelőzést vette át az alkotmánybírósági 
gyakorlat, míg például Németországban a legfontosabb alapelveket a környezetvédelem
alkotmányjogi követelményei közt tartják számon. FODOR László, A  környezet védelme a német 
alkotmányjogban. Magyar Jog (2004/3), 171.
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végső soron emberi érdek. Az ember dönti el, mi az a környezet, amit 
biztosítani kíván magának. A zt is az ember (például törvényben rögzített 
fogalmak segítségével, a jogalkotó) határozza meg, hogy mit tekint 
környezetromlásnak, tehát mit is kell kizárni, megelőzni.13 E  körülmény több 
okból is jelentőséggel bír számunkra. Először is rávilágít arra, hogy a védelmi 
szint meghatározását befolyásolja a társadalom környezeti érzékenysége, 
másrészt arra, hogy az emberi tudás véges, és ezért amit ma veszélytelennek 
tartunk, azt esetleg holnap súlyosan környezetkárosítónak minősítjük majd. 
Továbblépve logikai rendszerünkben, m indebből még azt a következtetést is le 
kell vonnunk, hogy az  e l v á r h a t ó  v é d e l m i  s z i n t  e z e k  s z e r i n t  
t é r b e n  é s  i d ő b e n  v á l t o z i k .  Ennek fényében a visszalépés tilalma 
érdekes megvilágítást kaphat, amire később még visszatérünk. Mielőtt azonban 
továbblépnénk ebben az irányban, az elvárható védelmi szinttel kapcsolatos 
okfejtésünket kell befejeznünk azzal, hogy a környezethez való jog dogmatikai 
rendszerében rám utatunk arra, hogy hol is van a helye a környezetromlás 
megelőzésének, m int követelménynek.

El tekintetben elm ondható, hogy az AB gyakorlatában ez a szem pont eddig 
kizárólag a változó követelményekkel összefüggésben (például a visszalépés 
tilalmával együtt, vagy épp szigorodó előírások megítélésekor, azok igazolására) 
kapcsolódott a jogvédelmi szint kérdéséhez. Az érvelés logikája szerint, például 
azért tilos a visszalépés (változtatás, m int ok), m ert azzal rom olhat a 
környezetállapot (következmény). Tehát nem  vált annak alkotmányos 
mércéjévé, hogy egy norma szigorúsága (adott állapotban) megfelel-e az 
alkotmánynak, megfelelő szintű jogvédelmet érvényesít-e. Értelmezésünk 
szerint pedig magától értetődő, hogy a környezetromlás megelőzése m inden 
esetben, tehát nem csak jogszabályi változások megítélésekor, irányadó kell, 
hogy legyen. M int azonban korábban arra rávilágítottunk, ez a mérce nem 
objektív, és legfeljebb szélsőséges esetekben lenne alkalmazható.14 Ilyen 
mércére ugyanakkor -  sokszor érezzük úgy -  szükség lenne. E z t a szerepet, 
véleményünk szerint, túlzottan általános (elvi) jellege m iatt nem  töltheti be az 
AB által megemlített másik tartalmi követelmény sem, amely szerint a jogi 
szabályozásnak (fokozottan) szigorúnak kell lennie.

13 Lásd példaként a környezet védelmének általános szabályairól szóló, 1995. évi L ili. törvény 
következő fogalmainak a meghatározását: környezetterhelés, környezet-igénybevétel,
környezethasználat (ezek elvileg jogszerűek), illetve környezetszennyezés, 
környezetveszélyeztetés, és környezetkárosítás (amelyeket a jogrend már nem fogad el).
11 A német alkotmányjogi szakirodalomból ismert az ún. XJntermaJlverbol', amely szerint a 
jogalkotót köti a megfelelő jogvédelmi szint megválasztásának kötelezettsége. Megszegi e 
kötelezettségét a jogalkotó, ha például olyan normát alkot, amelyik nem képes befolyásolni, 
megragadni a szabályozott életviszonyokat (például nincs gyakorlata). Reiner SCI IMIDT, Neuere 
höchstrichterlicbe Rechtsprechung ytm  Umm/trecbt, JuristenZeitung (1997/21), 1042.
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Következtetésünk fentiek alapján az, hogy a védelem szintjének meghatározása 
alkotmányos mércével közelebbről nem lehetséges. Az államnak (jogalkotónak) mindig 
marad ebben mozgástere, és egyben felelőssége. Ha elmulasztja szabályozási 
feladatát, a mulasztásban megnyilvánuló alkotmányellenesség következményei 
alkalmazhatóak. Kérdés viszont, hogy mit lehet tenni egy felelősségét nem 
megfelelő súllyal kezelő állammal szemben. Ilyenkor is szükség lenne olyan, 
viszonylag objektív (eseüeg egzakt tartalmi szem pontok hiányában formális) 
korlátokra, amelyek a jogalkotó mozgásterét kijelölik. Ilyen lehet a visszalépés 
tilalma, amely viszont, m int elnevezése, illetve az eddig kifejtettek is mutatják, 
csak a jog változásának (tehát a változatlan normáknak nem) lehet mércéje.

4. A jogvédelem (avagy a jogi védelem) már elért szintjétől való 
visszalépés tilalma

Az állami fellépésnek (a jogalkotásnak) vannak tehát korlátai, amelyek 
befolyásolják a már elért védelmi szint alakulását. Ilyen elsősorban az 
Alkotmánybíróság által érvényesített „ non derogation p rináp li\ a védelmi szinttől 
való visszalépés tilalma, amelynek alapján a természet- (illetve általában a 
környezet-) védelem jogszabályokkal már elért szintjét az állam nem 
csökkentheti szabadon. A „szabadon” m ódhatározó arra utal, hogy bizonyos 
esetekben a visszalépés elképzelhető, ezen esetek körét azonban a testület igen 
szorosra vonta: „...kivéve, ha ez más alapjog vagy alkotmányos érték érvényesítéséhez 
elkerülhetetlen,” de „a csökkenés mértéke az elérni kívánt célhoz képest ekkor sem lehet 
arányta lan t Mint arra alább példákon keresztül is rám utatunk, e feltételek 
fennállását az AB soha nem  állapította meg, és így a követelmény a 
gyakorlatban abszolút tilalomként érvényesül. A 28/1994. sz. határozat 
indokolását ezen eleme m iatt tekintik forradalminak, nemzetközi 
összehasonlításban is kiemelkedőnek.

A 28/1994. (V. 20.) sz. AB határozat indokolása azonban nem  csak erre 
hivatkozik, hiszen ezt az elvet beágyazta a környezethez való jog 
dogmatikájának egészébe, mégpedig a következőképpen. Először is felidézte az 
Alkotmány 18. és 70 /D . §-át, az első (996/G /1990. sz.) környezetvédelmi 
határozatban kifejtetteket az állam kötelezettségeit illetően, majd az abortusz­
ügyekben (például a 64/1991. sz. határozatban) felvázolt objektív 
intézményvédelmi kötelezettséget. E zt követően azt elemezte az AB, hogy a 
környezethez való jog -  sajátos tárgyára és az alanyi jogokhoz való viszonyára

15 A z  értelmezett Alkotmány, szerk. H oiJ.Ó  András, BALOGH Zsolt, Budapest, 2000, 282., 
B a l o g h  e t  al, i.m., 287.
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tekintettel — m iért más, mint a többi alapjog vagy alkotmányos feladat. így 
például megállapította, hogy a környezethez való jog:
1. nem alanyi alapjog, de mégis több puszta államcélnál, alkotmányos 
feladatnál, hiszen védelmét az államnak az alapjogoknak megfelelő szinten (az 
alanyi jogok szerepét is pótolva) kell garantálnia;
2. elsősorban önállósult és önmagában vett intézményvédelem, azaz olyan 
sajátos alapjog, amelynek (az alanyi jogokkal szemben) intézményvédelmi 
oldala a túlnyomó és meghatározó;
3. az államnak a környezet védelmére, illetve az élet természeti alapjai 
fenntartására irányuló kötelezettségeit jelend;
4. érvényesítésében az intézményvédelmi oldal mellett (igaz mellékesen, ma 
még elhanyagolható mértékben, de) szerepe van az alanyi jogoknak (például a 
környezeti károk megtérítésére vonatkozó igénynek, a környezetvédelmi 
eljárásokban való részvétel jogának, a környezeti információkhoz való szabad 
hozzáférésnek) is, ezek azonban inkább eljárási jellegű jogosítványok, vág)- a 
környezetvédelemmel csak közvetett m ódon állnak kapcsolatban;
5. legszorosabb kapcsolatban az élethez való joggal áll, amelynek részeként is 
értelmezhető, illetve abból (a 18. § híján is) levezethető;
6. önálló említése emellett külön alkotmányos súllyal ruházza fel, és az állam 
sajátosan környezetvédelmi feladatainak is alapjául szolgál;
7. alanya valójában az emberiség vagy a természet lehetne;
8. védelmének szintje (fentiekből következően is, illetve) az élet természeti 
alapjainak véges volta, a természeti károk jelentős részének 
visszafordíthatatlansága miatt, valamint mivel az emberi élet fizikai feltételeiről 
van szó, és m ert a (természetvédelmi) védettség szükségességének objektív 
(esetenként nemzetközi kötelezettségvállalással megerősített) ismérvei vannak,16 
nem lehet tetszőleges; a jogszabályokkal biztosított védelemnek fokozottan 
szigorúnak kell lennie;
9. érvényesülésében nem lehet a gazdasági és társadalmi körülményektől függő 
hullámzást megengedni, m int a szociális és kulturális jogokéban, ahol a 
körülmények megkívánta megszorítások később orvosolhatók;
10. védelmének eszközei között a megelőzésnek elsőbbsége van, hiszen a 
visszafordíthatatlan károk utólagos szankcionálása nem  tudja helyreállítani az 
eredeti állapotot;17

16 Az érvelés eme része álláspontunk szerint a környezetvédelmi követelmények mindegyikére 
aligha lehet érvényes. Mint arra utaltunk, a meghatározó szempont mindig az emberi értékrend, 
ami objektívnak nem nevezhető, bár megerősíthető tudományos eszközökkel vág}' épp 
nemzetközi kötelezettségekre hivatkozással.
17 Az AB vizsgálta annak lehetőségét is, hogy az időközben előkészített törvénytervezet, amely 
megszigorította volna a magántulajdonosok környezeti kötelezettségeit és az azokhoz rendelt 
szankciókat, megfelelő védelmet biztosított volna-e. Álláspontja szerint — m int láttuk — nem,
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11. érvényesítésekor az állam — (a 996/G /1990 . sz. határozat szerint) ugyan az 
elvi alapok és m ódszerek megválasztásában szabad, s szabad annak 
meghatározásában is, milyen konkrét jogalkotási és kormányzati teendők 
tartoznak ide, de -  az alapjog e határozatban18 kifejtett sajátosságaiból 
következőleg -  nem élvez szabadságot abban, hogy a környezet állapotát 
romlani engedje, vagy a romlás kockázatát megengedje,
12. megköveteli azt, hogy az állam -  amíg jogi védelem egyáltalán szükséges -  
az elért védelmi szinttől csakis olyan feltételekkel léphessen vissza, amikor 
alanyi alapjog korlátozásának is helye lenne. A korábbi követelménytől ekkor is 
csak e l k e r ü l h e t e t l e n  s z ü k s é g e s s é g  e s e t é n ,  é s  a r á n y o s a n  
lehet eltérni.

Az AB a visszalépés tilalmára tehát a környezethez való jog előbb idézett 
(főként az általunk 8-11. sorszámmal jelölt) sajátosságaiból, különösen pedig a 
környezetromlás meg nem engedhető voltából következtetett.

Ez utóbbi követelmény nem azonosítható a visszalépés tilalmával, ugyanis 
nem tisztán jogi elvárás, a környezet adott állapotát az állam mindenfajta (tehát 
nem csak szabályozási) tevékenysége körében, életfeltétel jellegétől és a 
szabályozás már elért szintjétől függedenül, adott esetben magasabb szinten 
védi. Másrészt -  m int arra különösen a 29/1995., a 80/B /20001., vagy a 
349/B/2001. számú határozat rámutat, e tételből a figyelembe vétel és a 
szabályozás állami kötelezettsége is levezethető, de akár az újonnan bevezetett 
természetvédelmi követelmények okozta tulajdonjog-sérelem elbírálásánál is 
irányadó lehet, vagyis nem csupán a korábbi jogvédelmi szint fenntartásának 
kötelezettsége, de szigorúbb követelmények bevezetése is indokolható vele.

Míg a környezetvédelmi alaphatározat a természetvédelem kapcsán 
rögzített a 18. § értelmezéséhez tartozó elvi tételeket, a 27/1995. (V. 15.) sz. 
határozat kiterjesztette az alkotmányos környezetvédelem hatókörét a 
lakóterületekre, illetve általában az épített környezetre is. A t i l a l o m  tehát a 
k ö r n y e z e t v é d e l e m  á l t a l á n o s  k ö v e t e l m é n y é v é  v á l t .

A jogalkotó és a jogalkalmazó felelősségének egymáshoz való viszonya 
tekintetében pedig új elvi tétellel gazdagította a környezethez való jog 
d o g m a t i k á j á t .  Eszerint a jogszabálytól való jogalkalmazói eltérés csak akkor 
lehet alkotmányos, ha a jogszabály maga meghatározza az eltérés garanciális 
feltételeit, és ezzel a hatóság mozgásterét megfelelő keretek közé szorítja. ,y l  

jogszabály egyes különös előírásaitól való eseti eltérés a kömyeyet biztonságának megóvása

ebben az értelemben a szankcionálásra való áttérés is visszalépést jelentene a már elért védelmi 
szinttől, illetve általában visszalépés, ha a megelőző eszközöket szankciók váltják fel.
18 Vagyis az alaphatározatban kifejtettek alapján! Megjegyezzük, hogy a 28/1994. sz. határozat a 
996/G/1990. sz. határozat említését követően maga él az „e határozatban” fordulattal, amire 
aztán maga az AB később több esetben is tévesen hivatkozik.
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melleit, akkor engedélyezett), ha a* a jogszabályban biztosítottal azonos értékű állapotot 
eredményező műszaki vagy egyéb intézkedéssel lehetséges, és ez előírható.”'*

E bben az esetben tehát kiderült, hogy nem kizárólag jogszabályi változás 
képezheti az alkotmányossági kontroll tárgyát, hiszen a v i s s z a l é p é s  
t i l a l m á b a  ü t k ö z i k  az  o l y a n  n o r m a  i s ,  a m e l y  a 
j o g a l k a l m a z ó  s z á m á r a  t e s z i  l e h e t ő v é  ( j o g i l a g  k ö t e t l e n  
h a t ó s á g i  d ö n t é s e k k e l )  a v é d e l m i  s z i n t  c s ö k k e n t é s é t .

5. A visszalépés tilalmának ellentmondásai

Az alábbiakban folytatjuk a visszalépés tilalmának bemutatását, törekedve arra, 
hogy az alkotmánybírósági érvelés ellentmondásait is felfedjük. E  pontban  a 
dogmatikát, a következőben a gyakorlatot vizsgáljuk.

Először is arra a problémára kell rávilágítanunk, hogy a visszalépés 
tilalmával védett követelményszint akár magasabb is lehet, m int az AB 
én-eléséből következne. A magyar Alkotmánybíróság ugyanis azt az álláspontot 
vallja, amely szerint a környezetvédelem (teljes egészében) levezethető az 
Alkotmány egyéb rendelkezéseiből, noha önálló kimondása külön súlyt ad a 
környezethez való jognak, és (formailag eloldva az élethez való jogtól) lehetővé 
teszi, hogy ez a jog más gyökerű, a feladat megvalósításához szükséges állami 
kötelezettségeket is magába foglaljon. A magunk részéről -  az AB 
véleményével szem ben -  azt valljuk, hogy az 1989-es alkotmánymódosítás (a 
18. § beiktatása) az objektív életvédelem köréből kiemelte a környezetvédelmet, 
amiből nem  csak a környezetvédelem nagyobb jelentősége és sajátos igényeinek 
érvényesítése, de -  fentiek szerint -  a védelmi szintnek, és ezzel az állami 
felelősség mértékének a megemelkedése is következik. Az AB túlzottan 
visszafogott értelmezése miatt így ellentmondás keletkezett a visszalépés 
tilalmának elvi követelményében.

A visszalépés tilalma ugyanis azt jelenti, hogy a minimális védelmi szint a 
testület értelmezésében sem mindig az, ami az ökológiai létezési minimumnak 
(az élet védelmének) felel meg, vagy ami a környezetromlás megelőzéséhez 
szükséges. A visszalépés tilalma m ögött az a f i k c i ó  áll, hogy a m á r  
k i a l a k u l t  s z a b á l y o z á s  m e g f e l e l ő  s z i n t ű ,  és olyan egyensúlyi 
helyzetet fejez ki, amelyben a környezeti és az azzal szemben álló érdekek

19 A közigazgatási jog területére tartozó kérdés, hogy a normatív előírás és az egyedi határozat 
tartalma nem csak akkor térhet el egymástól, ha arra a jogszabály mintegy felhatalmazást ad. Ez 
merült fel később, például az 521/B /2003. sz. határozatban, anélkül azonban, hogy a testület 
kapcsolatot talált volna e joghelyzetek között -  ld. a normatív tilalom és egyedi engedély 
viszonyát.
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viszonya konszenzuson nyugszik. A t i l a l m a t  az  A B  o b j e k t i v i z á l t a ,  
az tehát olyan szabályokra is érvényes, amelyek jogvédelmi szintje magasabb, 
m int ami az élet védelméhez, vagy akár a környezetromlás megelőzéséhez 
szükséges.""

Az objektivizálás nem csak az így megfogalmazott követelmény (tehát a 
tilalom) tartalmára, de jogkövetkezményére is vonatkozik. Míg az államot a 
jogvédelem szintjének meghatározása körében (általában) csak a környezeti 
szem pontok figyelembe vételének kötelezettsége terheli (hogy megelőzze a 
környezetromlást), a már elért jogvédelmi szinttől való visszalépés körében 
n e m  e l e g e n d ő  a k ü l ö n b ö z ő  a l k o t m á n y o s  é r t é k e k  
s ú l y o z á s a ,  a z  a r á n y o s s á g  e l v é n e k  é r v é n y e s í t é s e !  A 
környezethez való jog korlátozása (visszalépés formájában) ugyanis fentiek 
szerint csak akkor lehetséges, ha az elkerülhetetlenül szükséges. Em e 
elkerülhetetlenség fennállását pedig eddig, m int arra már utaltunk, az AB 
egyetlen esetben sem állapította meg.

Ahogyan az AB kifejti, a védelem tetszőleges voltát (hullámzását) m ár csak 
a természeti javak véges volta és az eseüeges károk visszafordíthatatlansága is 
kizárja, amellett, hogy az emberi élet fennmaradásának feltételeiről (illetve 
álláspontunk, valamint az alább bem utatandó különvélemény szerint ennél 
többről) van szó. A szint fenntartása ugyanakkor — m int láttuk — objektív 
követelmény, vagyis nem kötődik ahhoz, hogy a már elért jogvédelem 
önm agában véve megfelelő szintű-e (vagyis, hogy az államnak a 18. §-ból 
fakadó, vagy annál magasabb szintű, önként vállalt kötelezettségét jelenti-e!), 
így (tehát az elvárható jogvédelmi szintnek az állam objektív életvédelmi 
kötelezettségéhez, vagyis a minimális szinthez kötése miatt) az AB 
önellentm ondásba került. E zt az ellentm ondást világítja meg Adám  és 
Tersztyánszky alkotmánybíráknak a 28/1994-es határozathoz csatolt 
különvéleménye is, amely az (emberi) élet természeti alapjaival operáló (és 
általunk bírált) érveléshez a visszalépés objektív tilalmánál jobban illeszkedik. 
Eszerint ugyanis a 18. §-ból a természetvédelem tekintetében csupán a 
környezetvédelem általános m inőségének biztosítását szolgáló állami feladatok 
vezethetőek le. A természet sajátos értékeinek védelme az egészséges

20 A visszalépés tilalmával voltaképpen egy külön jogvédelmi szint jött létre, ami kizárólag 
abban az esetben érvényes, amikor a jogalkotó a védelem színvonalát csökkenteni kívánja 
(akkor viszont abszolút mérce). Egyebekben a minimális szint érvényesül (ha a környezet 
egyben életfeltétel -  ekkor az élethez való jog a kiindulási alap, mint szintén abszolút mérce), a 
kettő között pedig az objektív életvédelemnek megfelelő, a környezetromlás megelőzésének, a 
környezeti szempontok figyelembe vételi kötelezettségén alapuló, relatív jogvédelem. -  FODOR 
László, A  magyar Alkotmány és a német szövetségi alaptörvény környezetvédelmi rendelkezéseinek 
összehasonlítása, Collecrio Juridica Universitatis Debreceniensis, Tóm. IV., Debrecen, 2005, 9 8 - 
99.
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környezethez való jogon túlmutató, azt meghaladó tevékenység kifejtését 
jelenti, amelynek tartalmát a jogalkotó szabadon határozza meg. A 18. § nem 
követeli meg az ebben önként vállalt védelmi szint fenntartását. Am i pedig a 
természet védelmét érintő jogszabályok alkotmányosságát illeti, az csak 
szélsőséges esetekben válhat kérdésessé, ha tudni illik a szabályozás az élet 
természeti alapjainak nagymérvű, visszafordíthatatlan romlását idézné elő.

Az eddigiek alapján tehát formális és egyben hibás a kiindulópont, m ert a 
t i l a l o m  e l s z a k a d t  a k ö r n y e z e t r o m l á s  m e g  n e m  
e n g e d h e t ő s é g é n e k  k r i t é r i u m á t ó l .  A m ögött egyébként, hogy 
formálisnak tekintjük az AB által kidolgozott követelményt, egy további élvet is 
felhozhatunk, mégpedig, hogy a jogvédelem szintjének csökkenését az AB nem 
minden, a jogvédelmet biztosító eszköz megváltozásakor ismeri el! A 28/1994. 
sz. határozat szerint annak idején a tulajdoni szabályozás megváltozása 
jelentette a visszalépést, de az eredeti jogvédelmi szinthez a természetvédelmi 
szabályok is hozzájárultak, hiszen (luemelt) oltalom alatt álló, természetvédelmi 
területek magánkézbe adásáról (pontosabban a m agánosítható vagyon körének 
bővítéséről) volt szó. A bban az esetben azonban, hogyha a pusztán tulajdoni­
használati viszonyokkal biztosított védelem változik meg, a visszalépés 
alkotmányellenessége a testület szerint m ár nem állapítható meg. Ez azért 
ellentmondásos, m ert egyébként az AB elismeri, hogy pusztán a tulajdoni és 
használati előírások is szolgálhatják a környezet védelmét."

További kérdés, hogy jogon kívüli tényezők hogyan befolyásolhatják a 
tilalom érvényesülését. M int arra korábban utaltunk, a környezetromlás 
megelőzéséhez szükséges, elvárható jogvédelmi szint változik. Ez a változás 
mindkét irányban elképzelhető, hiszen egyrészt erősödhet (de akár gyengülhet 
is) a társadalom környezeti tudata és igénye, másrészt a jog az államnak 
korántsem az egyetlen környezetvédelmi eszköze. U tóbbi azért érdekes, m ert 
lehetővé teszi az állam számára, hogy másfajta eszközökkel biztosítson 
ugyanolyan, vagy akár erősebb védelmet, m int a (korábbi) jogi szabályozás. 
Segítségül hívva egy nemzetközi összehasonlítást, például a skandináv 
országoknak lényegesen kevesebb környezetvédelmi jogszabályuk, jogi 
követelményük van, m int hazánknak, az elert környezetvédelmi szint azonban 
kétségtelenül magasabb. A magyar Alkotmánybíróság azonban csak a jogi 
követelményekkel foglalkozik, hiszen azok kontrolljára van lehetősége. N em  ad 
tehát választ a környezethez való jog jelenlegi dogmatikája arra a kérdésre, hogy 
visszaléphet-e úgy az állam a jogvédelmi szinttől, hogy az környezetromlást 
nem idéz elő, például mert a jogi eszközöket gazdasági vagy önszabályozási 
eszközökkel váltja fel. A ném et szakirodalom m ár foglalkozott a különböző 
deregulációs intézkedések kapcsán azzal, hogy milyen kompenzációs

21 F o d o r  László, A^Alkotmánybíróság környezetvédelmi határozatainak kritikája, i.m ., 66.
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lehetőségek (például önkéntes kötelezettségvállalások, mediáció, társadalmi 
részvétel stb.) állnak rendelkezésre.22

Ezek megítélése azonban mindig az adott társadalmi és gazdasági 
helyzettől függ, ami Magyarországon ma kétségkívül kedveződenebb az 
említett németországinál. Amennyiben azonban ez a helyzet a jövőben 
kedvezően alakul, fend kérdésünkre igennel válaszolnánk, még ha ez az AB 
által 11 évvel ezelőtt megfogalmazott követelménnyel nem  feltédenül 
egyeztethető is össze. (Ebben az esetben sajátos tartalmat és jelentőséget nyer a 
28/1994. sz. határozat eddig jelentéktelennek tűnő kitétele — amíg jogi 
szabályozásra egyáltalán szükség van —, amennyiben a jogi szabályozásra már 
nincs szükség).

I így másik lehetőség is felmerül, a környezetromlás megelőzéséhez 
szükséges szint és a visszalépés tilalma által védett szint elválására. 
Elképzelhető ugyanis, hogy a jogi szabályozás nem képes betölteni funkcióját, 
és ezért szükséges az enyhébb szabályozás. Például természetvédelmi területen 
élő (a korlátozásokat kompenzáló támogatásban nem  részesülő) gazdák 
beszántják a védett gyepet, így megsemmisül a védett érték, ésezzel egyben a 
védelem fenntartásának az indoka is megszűnik. Vagy környezetkárosodás 
következik be, s emiatt a tényleges környezetállapot a határértékben 
rögzítetthez képest rolniik, mégpedig helyreállíthatadanul. Milyen magatartást 
ragadhat meg ilyenkor az éppen hatályos előírás? — semmilyet, de éppenséggel 
az is elképzelhető, hogy lehetedenné válik a teljesítése. M int az alább 
bem utatandó Metallochemia-ügy mutatja, az ebből következő ellentmondás 
korántsem elméled, és eddig maga a testület sem volt képes megbirkózni azzal.

Úgy véljük, a problémák nyilvánvalóak. Vajon mégis mi vezette az 
Alkotmánybíróságot az érvelésnek erre az ellentmondásokkal rögös útjára? — 
Véleményünk szerint egyszerűen az, hogy meg akarta védeni a környezeti 
érdekeket, és ehhez szüksége volt egy formális megközelítésre. Leszögezzük, 
hogy kritikánk semmiképpen sem jelenti azt, hogy az idézett különvélemény 
végkövetkeztetésével egyet értenénk, és a visszalépés tilalmát elutasítanánk. 
É pp ellenkezőleg. Azt is látnunk kell azonban, hogy az érvelés ellentmondásai 
nem szükségszernek. Az ugyanis, hogy például nincs az elvárható védelmi 
szintnek egzakt meghatározása, nem akadálya, hogy kimondjuk: ez a szint 
magasabb az emberi élet megóvásához szükségesnél. Ha az AB is ezt tette 
volna, elkerülte volna a legnagyobb ellentmondást.

22 FODOR László, A  német engedélyedén rendszer egyszerűsítése a környezetvédelmi követelmények tükrében. 
Magyar Jog (2005/9), 557-566.
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6. A visszalépés tilalmának érvényesülése a későbbi határozatokban

Mint láttuk, a tilalmat a testület az alaphatározatban fejtette ki, majd a 27/1995. 
számú határozatban fejlesztette tovább. Az utóbbi 10 év határozatai közül az 
alább említettekben merült fel.

A 48/1997. (X. 6.) sz. határozat klasszikus természetvédelmi ügyben 
született, a hazai környezetpolitika egyik szépségtapasza. A tényállás viszonylag 
egyszerű: a pom ázi önkormányzat egy (az 1978-ban létrehozott) Pilisi 
Tájvédelmi Körzethez tartozó, mintegy 3.5 hektáros területet kívánt 
belterületbe vonni abból a célból, hogy azt beépíthetővé tegye és eladja. Annak 
érdekében, hogy ezt megvalósíthassa, kérte a környezetvédelmi minisztert, 
hogy oldja fel a terület természetvédelmi oltalmát. A miniszter a kérésnek [a 
13/1996. (VII. 9.) sz. rendeletével] eleget is tett, m ondván, hogy a védettség 
indokai immár nem  állnak fenn.

A környezetvédelmi alaphatározatra és az első környezetvédelmi 
határozatra utalva a testület felidézte a környezethez való jog dogmatikájának 
főbb elemeit, különösen a környezeti állapot romlása és a visszalépés tilalma 
vonatkozásában, majd megvizsgálta a konkrét ügyet. A vizsgálat során szakmai 
kérdéseket is megválaszolt, és a miniszterrel ellentétben megállapította, hogy a 
v é d e t t s é g  i n d o k a  (ami az érintett terület esetében az ökológiai folyosó 
funkcióban ölt testet) n e m  s z ű n t  m e g .  Másik oldalról a testület azt 
vizsgálta, volt-e olyan alkotmányos érték, amelynek érvényesítése az oltalom 
felszámolását, és ezzel a védelmi szint csökkenését megalapozhatná. A beépítés 
azonban, m int gazdasági érdek (tekintettel arra is, hogy az önkormányzat ahhoz 
rendelkezik más helyszíni alternatívával) következtetése szerint n e m  
m i n ő s ü l h e t  o l y a n  e l k e r ü l h e t e t l e n  s z ü k s é g e s s é g n e k ,  a m i  
a v i s s z a l é p é s t  i n d o k o l n á .  A környezethez való jog sérelme miatt 
ezért a rendeletet az AB alkotmányellenessé nyilvánította és megsemmisítette. 
Ez az érvelés tekinthető a visszalépés tilalma klasszikus alkalmazási 
modelljének. Ehhez képest a következő ügyek többségében az elvi 
követelmény alkalmazása, vagv éppen annak elmaradása vitatható.

Az 591/B /1997. számú határozatban az AB a privatizációs törvény (az 
1995. évi XXXIX. tv. és 1997-es módosítása) vonatkozásában azt vizsgálta, 
hogy vajon a védett természeti területek, műemlék ingatlanok kivétele az 
államháztartási törvényben m eghatározott — az állam kizárólagos tulajdonába 
tartozó -  kincstári vagyon köréből sérti-e a környezethez való jogot azáltal, 
hogy csökkenti a már elért jogvédelmi szintet. Az AB vizsgálata alapján a 
jogszabályi rendezés nem jelenti a kincstári vagyon körének csökkentését, mivel 
a privatizációs törvény hatálya alá tartozó vagyontárgyak addig sem tartoztak az
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államháztartási törvény hatálya alá, vagyis a tám adott rendelkezés csak az állami 
vagyon korábban is hatályos megosztását ismerte el.

Látható, hogy a tényállás egyes elemei hasonlóak a 28/1994. számú 
határozatéhoz, ahol annak megállapítására került sor, hogy az állami tulajdon 
körének csökkentése, illeme (egyben, és ez a fő eltérés a két ügy között) a 
védett területek magánkézbe adása alkotmányellenesen történt, a jogvédelmi 
szint csökkentése miatt. Az AB a hasonlóság ellenére a korábbi érvelésnek csak 
azt az elvi tételét hivatkozza, amelyik a visszalépés tilalmát fogalmazza meg. 
Nyilvánvaló -  a kifejezett említés nélkül is - ,  hogy a visszalépés a kizárólagos 
állami tulajdon tényleges csökkenése esetén lett volna megállapítható. Az 
alkotmánybírósági érvelés másik „egyszerűsítése,” hogy az indokolás úgy 
értelmezi a 28/1994-es határozat elvi tételét, hogy a környezethez való jog 
(csak) a visszalépés esetében sérül, vagyis ha nincs visszalépés, nincs sérelem 
sem. Nyilvánvaló, hogy az indokolásnak ez a része csakis a konkrét ügyre nézve 
irányadó, hiszen a környezethez való jog sérelme más m ódon (például a 
figyelembevételi vagy a szabályozási kötelezettség elmulasztásával) is 
megvalósulhat.

A 439/B /1999. számú határozatban az AB egy olyan rendelettel [8/1997. 
(II. 7.) számú KTM -NM -FM  együttes r.] foglalkozott, amely a budapesti 
Metallochemia gyár által korábban ólomszennyezéssel sújtott területre állapított 
meg (az általánosnál enyhébb) szennyezettségi határértékeket. A határozat 
formailag „érdemi vizsgálat nélkül” kibocsátott visszautasító végzés, mivel az 
AB a rendelet egyedi tartalma (azaz normatív jellegének hiánya) miatt saját 
hatáskörének hiányát állapította meg. Ennek ellenére a testület mégiscsak 
belebocsátkozott a rendelet tartalmi alkotmányellenességének vizsgálatába, és -  
ugyan formailag kötelező erő nélkül, de -  megállapította, hogy a rendelet nem 
ütközik az Alkotmány 18. §-ába, illetve közelebbről a visszalépés tilalmába.

A testület már első környezetvédelmi határozatában is alkalmazta azt a 
megoldást, hogy a visszautasítás ellenére állást foglalt, jelen esetben azonban 
volt egy konkrét jogszabály is, amit a 18. §-nak meg kellett feleltetni. A másik 
fő különbség a 996/B /1990. számú határozathoz képest, hogy itt elvi tétel 
megfogalmazására már nem volt szükség, az AB alapvetően a visszalépés 
tilalmának követelményét alkalmazta. N em  volt viszont érdemes e megoldással 
élnie, álláspontunk szerint ugyanis ennek során több hibát is elkövetett. K i kell 
emelni ezek közül, hogy nem megfelelően tárta fel a tényállást, vagyis azt, hogy 
jelen esetben miben is állhatna a visszalépés tilalmába ütközés, és ebből 
kifolyólag téves következtetésre jutott.

Az AB a tényállás feltárása során azt állapította meg, hogy az egyedi 
határérték normális körülmények között ugyan nagyobb környezetszennyezést 
tenne lehetővé (tehát valóban enyhébb a korábbi, általános határértéknél), jelen
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esetben azonban a határérték megállapításának célja eltért a szokásostól, mivel 
az (közelebbről nem m eghatározott módon) a környezetszennyezés 
felszámolásában, az arra tett intézkedések megalapozásában határozható meg. 
Az AB állítása szerint (amihez szokásától eltérően nem  idézi a 
környezetvédelmi tárca véleményét) ebben az esetben nem a visszalépés 
tilalmába ütközésről van szó, hanem arról, hogy az államnak egyenesen 
kötelezettsége a „visszalépés” végig vitele, azaz a szennyezettség leszorítása 
olyan szintre, amelv a környezetre és egészségre ártalmasság alatt van!

Véleményünk szerint az állítás utóbbi része feltétel nélkül igaz, tehát az 
államnak kötelezettsége a szennyezettség leszorítása (az utólagos csökkentés, 
kárelhárítás), amelynek (mint szabályozáson kívül eső tevékenységnek) a 
mércéje viszont csak a környezet és az egészség védelmét szolgáló, általános 
vág}’ annál szigorúbb szennyezettségi határérték (jogszabályi követelmény vagy 
egyedi határozat) lehet. Az a visszalépés, amelyről itt az AB szól, két eltérő 
követelmény (a helyreállítási kötelezettség és a visszalépés tilalma) 
összemosásának az eredménye.

Vizsgáljuk meg először is ennek alátámasztására, hogy mi is a rendeletben 
alkalmazott sajátos megoldás lényege! Míg a szennyezettségi határérték 
általános funkciója a környezetkárosodás és az egészségkárosodás megelőzése 
(például a határérték sérülésekor alkalmazott hatósági intézkedések, kibocsátás­
csökkentési tervek és intézkedések, engedélymódosítások stb. révén), addig a 
rendelet abból indul ki, hogy a szennyezettségért felelős fő szennyező forrás 
működése már megszűnt. Az alkalmazható intézkedések tehát arra m ár nem 
irányulhatnak. (Eddig kiindulópontunk hasonló az AB indokolásával.) A 
rendelet maga egyébként az utólagos kárelhárítási intézkedésekről mit sem szól, 
és azok mibenlétét az AB sem vizsgálja, tehát nem  derül ki, m iért is igénylik 
azok az enyhébb határértékeket.

Releváns körülmény továbbá, hogy a rendelet saját időbeli hatályát nem  
köti a kárelhárítási munkák idejéhez vagy eredményéhez, vagyis az új 
határértékek a korábbiakat azoktól függedenül váltják fel.

A helyreállítás és a „visszalépés kötelezettségé’ meglátásunk szerint a tényleges 
állapot, a határérték és a célállapot viszonyának félreértése m iatt vált eggyé. Az 
AB a szennyezettségi határérték definiálására a környezetvédelmi törvény (az 
1995. évi L líl. tv., a Kvt.) 4. §-át idézte fel, de tévesen. A tévedés lényege, hogy 
a szennyezettségi határértéket, illetve annak szintjét azonosította a tényleges (!) 
szennyezettségi állapottal, holott a határérték a szennyezettségre, az állapotra 
vonatkozó norma. A norma és a „meglévő szennyezettség” egymástól gyakran eltér, 
az eltérés mértéke a különböző kibocsátásoktól vagy a term észet megújuló 
képességétől függően változik. A rendeletben alkalmazott egyediesítés ezért az 
AB érvelésével nem támasztható alá.
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A norma gyakorlati jelentősége egyébként az, hogy keretet szabjon a 
környezetállapotot befolyásoló tevékenységeknek, illeme hogy túllépése esetén 
különböző intézkedésekkel igyekezzenek az eltérést (a környezetszennyezést) 
megszüntetni. A kárelhárítás érdekében megjelölt szennvezettségi szint — amit 
az AB szerint el kell érni — valójában egy célállapot lehet csupán, amelyet az 
állam el kíván érni. Ez nyilván jobb a ténylegesnél, csakhogy7 a visszalépésnek 
nem  ez a viszonyítási alapja, hanem a korábbi (magasabb követelményt 
támasztó) norma, hiszen a visszalépés tilalma a jogszabályokkal már elért 
védelmi szintre vonatkozik. Ha tehát a célállapotot egy annál enyhébb (noha a 
tényleges állapotnál szigorúbb) szennyezettségi határértékkel fejezik ki, az azt 
jelenti, hogy7 a jogalkotó elképzelése szerint a kárelhárítással az egészség és a 
környezet védelme az általános elvárásoknak megfelelő szinten nem 
biztosítható. A jogvédelmi szint csökkenése ezért e ponton (tehát az enyhébb 
határérték meghatározásával) kétségtelenül bekövetkezett.

Más kérdés, hogy a jogvédelmi szinttől való visszalépésnek volt-e 
elfogadható indoka. A visszalépés tilalmának elvi követelményében az AB 
1994-ben csak olyan indokot tartott elképzelhetőnek, amely egy (az adott 
esetben) a környezethez való joggal ellentétes, alkotmányos érték 
megvalósításának elkerülhetetlen szükségességében rejlik. Itt ilyen ok azonban 
nem állt fenn, sőt a szabályozás hátterében éppen a kármentesítés állt. N em  
volt tehát az AB kezében egy olyan objektív mérce, amit felhasználhatott volna, 
és nyilván ez is hozzájárult ahhoz, hogy az elvi követelményt kiforgassa.

A saját fogalomrendszerén is kívül eső indokolása inkább elfedte, mint 
megvilágította, hogy jelen esetben a v i s s z a l é p é s  (szemben például a 
környezetvédelmi alaphatározat tényállásával) n e m  e r e d m é n y e z t e  a 
k ö r n y e z e t á l l a p o t  r o m l á s á t .  A 28/1994. számú határozat elvi 
követelménye szerint viszont, m int láttuk korábban, a visszalépés ettől 
függetlenül objektíve alkotmányellenes, ha nincs m ögötte más alkotmányos 
érték. Az AB-nak ezért meg kellett volna állapítania a visszalépés tényét, amit 
azonban — az elvi követelmény relativizálása révén, vagy a védelem 
szükségtelenségének megállapításával, önmagában még -  n e m  k e l l e t t  
v o l n a  a l k o t m á n y e l l e n e s n e k  n y i l v á n í t a n i a . '

Összegezve: megtaláltuk tehát azt a lehetséges körülményt — tudniillik 
hogy nincsenek a visszalépésnek hátrányos következményei amelyre 
tekintettel a visszalépés akár alkotmányosnak is tekinthető. N em  találtunk

11 A védelem szükségessége kérdésében nem egyértelmű persze, hogy az AB általában, vág)7 
konkrétan az adott jogi védelemre gondolt. Előbbi álláspontunk szerint indokolatlan lenne. 
Megemlítjük még, hogy a tényleges állapottal való azonosításból egy további ellentmondás 
keletkezett: az AB további érvelése szerint itt ugyanis a célállapottal történő azonosításnak 
kellene szerepelnie, ami ugyan szintén tévedés lenne, de legalább következetes.
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azonban választ arra, hogy miként állhatnak helyre azok az értékviszonyok (a 
lakosság egészségügyi helyzete, ingatlanaik használhatósága és értéke), amelyek 
a környezetállapot romlása miatt felborultak. (Fentiek szerint a 
környezetállapot helyreállítása is csak részlegesen lehetséges.) Álláspontunk 
szerint (az elérhető környezetállapothoz igazítással) a jogvédelmi szintben 
bekövetkezett csökkenést (a kármentesítésen és esetleg más kompenzációs 
intézkedéseken túl) az alanyi jogi eszközöknek kell pótolniuk. Ez pedig, 
véleményünk szerint, csak úgy lehetséges, ha az érvényesíthető (például 
kártérítési) igények alapja nem az enyhébb, hanem  a korábbi, általános 
határérték. Amiatt, hogy az új határértékek a kártalanítással megcélzott 
állapotot fejezik ki, és mégis általános érvénnyel váltják fel a régieket, ennek 
biztosítékát nem  látjuk, ezért álláspontunk szerint a megoldás 
alkotmányellenes.-4

A 46/2001. (XI. 17.) számú AB határozat tényállása sokban hasonlít a 
48/1997. (X. 6.) számú határozatéhoz. Az Alkotmánybíróság megállapította, 
hogy a Vas Megyei Közgyűlés 11/1997. (X. 31.) számú rendelete, amely egy 
korábbi, természeti védettséget kimondó rendeletet helyezett hatályon kívül, 
alkotmányellenes, ezért azt visszamenőleges hatállyal megsemmisítette.

Az indokolás lényege formai, mégpedig hogy a rendelet megalkotása idején 
a megyei közgyűlés (már) nem rendelkezett hatáskörrel arra, hogy helyi 
jelentőségű természeti terület védettségét megszüntesse. Az arra való 
hivatkozás hiányában is egyértelmű azonban, hogy az érintett rendelet 
tartalmilag is alkotmányellenes volt, hiszen rendelkezései a visszalépés tilalmába 
ütköztek.

A 182/B /2002. számú AB határozat az egyetlen döntés környezetvédelmi 
tárgykörben, amelyik az Állampolgári fogok Országgyűlési Biztosának 
kezdeményezésére született. Az indítvány a fák védelmére vonatkozó, új 
szabályozás [a 128/1999. (VIII. 13.) számú kormányrendelet] 
alkotmányellenességének megállapítására és megsemmisítésére irányult, de azt 
az AB elutasította. Az indítvány szerint a jogszabály leszűkítette a hatálya alá 
tartozó fák körét (amelyek kivágásához bejelentési kötelezettség szükséges, 
illeme kivágásuk hatósági engedélyhez kötött), és ezáltal csökkent a fák 
védelmének korábban biztosított jogszabályi szintje.

Az Alkotmánybíróság a vizsgálata során azt állapította meg, hogy a 
rendelet hatálya alá tartozó fák köre ugyan szűkebb lett, de azzal a fák védelme

24 Ennek a megkerülésével az AB asszisztált ahhoz, hogy a környék lakosai másodosztályú 
állampolgároknak érezhessék magukat, s az állammal szembeni igényeiket is nehezebben 
érvényesíthessék. — Az ügy egyes adataira lásd IÍVG 1992. március 21., 84-86; HYG, 1993. 
május 8., 18; 11YG, 1993. október 23., 16; míg környezet-egészségügyi megítélésére az Ö K O ,
V. évf. 2. számában közölt, „Erkölcstelen határértékemléi' című írást, 37-40.
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mégsem csökkent. A korábban hatályos rendelet alkalmazási körébe tartozó fák 
védelméről ugyanis több jogszabály (zártkertben például az erdőtörvény, utak 
mellett a közúti közlekedésről szóló törvény) együttesen gondoskodik. Ezek 
szerint pedig a rendelet hatálya által nem érintett körben is hatósági engedély 
szükséges a fák kivágásához. Mindezek eredményeként a fák védelmének 
jogszabály által biztosított szintje nem csökkent.

Meg kell jegyeznünk, hogy ebben az ügyben -  a korábbiakhoz képest -  
sajátos helyzetben volt az AB annyiban, hogy nem  volt elégséges pusztán a 
visszalépést jelentő, és a korábbi jogszabály vizsgálata. A kapcsolódó 
jogszabályok együttes áttekintésére volt szükség ahhoz, hogy a szabályozás 
tartalma értékelhető legyen. Figyelemre méltó az ügy tényállása annyiban is, 
amennyiben a deregulációs intézkedések korlátairól volt szó. Álláspontunk 
szerint a dereguláció lehetséges a környezetvédelem terén is, de csak ha a már 
elért jogvédelmi szint nem sérül. Erről van szó, ha az ugyanazon követelményt 
rögzítő norm ák egy részének kiiktatása történik, vagy ha egyidejűleg 
kompenzációra (a korábbival legalábbis egyenértékű elvárások 
megfogalmazására) kerül sor.

Úgy gondoljuk azonban, hogy jelen esetben nem  csupán deregulációról, de 
részben a jogvédelmi szinttől való visszalépésről is szó volt. A testület az 
u tóbbit azért nem állapíthatta meg, m ert nem mérte fel teljes körűen a 
tényállást, vagyis, hogy a tárgyi hatály szűkítése által érintett és a kapcsolódó 
jogszabályok által lefedett kör maradéktalanul fedi-e egymást. Márpedig az 
előbbi nemcsak a külterületi fákat, hanem a belterületi fák egy részét (a köz-, 
illetve üzemi területen kívüli, magántulajdonban levő fákat) is érintette. A 
szabályozás hátterében nyilvánvalóan a környezetvédelem és a tulajdonhoz való 
jog (korlátoktól mentes koncepciójának) konfliktusa állt, amelynek felszínre 
kerülése esetén az AB aligha dönthetett volna másképp, m int hogy 
megsemmisíti a kifogásolt rendelkezést."3

Em lítsünk meg végül röviden három  további ügyet. Ezek közül kettőben a 
testület nem foglalkozott vele, holott álláspontunk szerint szerepe lehetett 
volna a tilalomnak. A harmadik határozat épp ennek az ellenkezőjére példa: a 
tényállástól teljesen idegen visszalépési tilalmat tekinti a testület az érvelési 
rendszer egyik kulcsának.

Az első a 30/2000. (X. 11.) számú határozat, ahol azért nem  vizsgálta a 
testület a környezethez való jog érvényesülését (illetve a visszalépés tilalmába

25 E  következtetésre jutott Fülöp Sándor, még az AB döntését megelőzően -  FÜI.ÖP Sándor, A  
környezetvédelmi jog néhány belső ellentmondása — st̂ üksej* van-e üjrakoclijikálásra? A
környezetvédelmi jogalkotás és jogalkalmazás időszerű kérdései, szerk. BÁNDI Gyula, 
Budapest, 2002,155-157.
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ütközést), m ert formai okok -  az Országos Környezetvédelmi Tanács 
véleményezési jogának megsértése -  is megalapozták az alkotmányellenességét 
annak a közlekedési miniszteri rendeletnek, amelyik a kam ionstop előírásait 
enyhítette. Az AB szerint ugyanis az említett grémium közhatalmi jellegű, ezért 
megkerülése sérti a jogállamiság követelményét.

A 2. pontban említett példák egyikére vonatkozik a 13/2006. (V. 5.) 
számú, egyik legfrissebb környezetvédelmi határozat. Az utak építésének 
engedélyezése körében — m int említettük — egy 2004-es jogszabály-módosítás 
bizonyos esetekben m egszüntette a környezetvédelmi, természetvédelmi illetve 
tájvédelmi szakhatósági jogkört. A visszalépés tilalmába ütközés egyértelmű, 
hiszen a korábbi norm aszöveg e jogkört biztosította, míg az új elvonta. A 
testület azonban megelégedett a formai alkotmányellenesség megállapításával, 
aminek alapja az volt, hogy a hatáskör elvonása több magasabb szintű 
jogszabállyal is ellentétes. Ezek a jogszabályok nem adtak felhatalmazást a 
közlekedési miniszternek arra, hogy a környezetvédelmi tárca felügyelete alá 
tartozó szervek hatáskörét elvonja, a szakhatósági szerepkörrel járó 
jogosítványokat pedig az együttműködés más formái, illetve a 
környezetvédelmi hatásvizsgálati eljárás (engedély) nem pótolják (tehát nem  a 
szó helyes értelm ében vett deregulációról volt szó).

A harmadik a 80 /B /2001. sz. határozat. Ez egy' olyan önkormányzati 
rendelettel foglalkozott, amely egy új terület természetvédelmi oltalmát m ondta 
ki. Érdemes itt rám utatni arra a fejlődésre, ami az AB érvelési rendszerben e 
ponton megfigyelhető, és egyben rávilágítani fenti kritikánk alapjára. A 
28/1994. számú határozatban az AB a visszalépésre két követelményt állított 
fel: az egyik a jogi, a másik a jogon kívüli elemeket is magában hordozó tilalom, 
amelyeket jogkövetkezményeik szempontjából már elemeztünk. Tartalmilag 
abban az ügyben a két követelmény ugyanazon jogalkotói magatartás 
megítélésének egymásba illeszkedő szem pontját jelentette, mivel akkor a jogi 
védelem szintjének csökkenése eredményezte a környezetállapot romlásának 
kockázatát. Jelen ügy tényállása szerint viszont „a szabályozás elmaradása 
eredményezné a romlás kockázatát, vagyis a környezetállapot romlásának meg nem 
engedhetó'sége nem a visszalépés tilalmát, hanem a szabályozás kötelezettségét alapozpa 
meg.” Látható, hogy a 28/1994. számú határozat felidézésekor az AB nem 
értékelte e lényegi különbséget.

7. Néhány következtetés

Az Alkotmánybíróság környezetvédelmi ügyekben kialakított gyakorlata 
alapján elmondhatjuk, hogy a testület eddig számos különböző eszközt 
alkalmazott annak érdekében, hogy a környezeti érdekeket másokkal szemben
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megvédje. A leglátványosabb eszköz a visszalépés híres tilalmának 
alkalmazása."’ E k ö v e t e l m é n y  m e g f o g a l m a z á s á v a l  a t e s t ü l e t  
i n k á b b  j o g o t  a l k o t o t t ,  m i n t s e m  j o g o t  é r t e l m e z e t t  volna. 
E rre tekintettel nem túlzás azt mondani, hogy az AB jelentős szerepet tölt be a 
környezetvédelmi szabályozás alakításában.

Állításunkat egy ellenpéldával is alátámaszthatjuk, ha rákérdezünk, vajon 
miért csak a környezetvédelem körében került sor a visszalépés tilalmának 
alkalmazására? Elképzelhető lenne ugyanis, hogy például a fogyasztóvédelem 
vagy a munkavédelem esetében is követelmény legyen, hiszen a védelem 
szintjében e területeken (is) hullámzást eredményezett a visszalépés (például a 
privatizáció miatt, amiről a 28/1994. sz. határozat esetében is szó volt). A 
28/1994. sz. határozat és a későbbi gyakorlat a környezetvédelemben való 
visszalépést azért nem  engedte meg, m ert e területen a követelmények 
hullámzása visszafordíthatatlan károkkal jár. D e vajon nincs-e (nem volt-e) ez 
így az emberi életet és egészséget közvetlenül védő m unkavédelem vagy 
fogyasztóvédelem esetében is? E  költői kérdés felvetése után úgy tűnik, hogy a 
testület a környezet ügyét kiemelten kezelte, m ert az volt a szándéka, hogy 
megvédje azt.

E  szándékról árulkodik az is, hogy a kialakított követelmények több 
esetben formálisnak tekinthetőek, de ellentmondás is előfordul az AB 
érvelésében.

Összefoglalva a tilalom lényegét, a környezethez való jog korlátozása 
v i s s z a l é p é s  formájában, amíg jogi védelemre egyáltalán szükség van, c s a k  
a k k o r  l e h e t s é g e s ,  h a  a z  e g y  m á s i k  a l k o t m á n y i  é r t é k  
m e g v a l ó s í t á s á h o z  e l k e r ü l h e t e t l e n ü l  s z ü k s é g e s .  Em e 
elkerülhetetlenség fennállását eddig az AB egyetlen esetben sem állapította 
meg. A természetvédelem terén külön jelentőséget tulajdonít az alaphatározat 
azon kitételének is, miszerint a v i s s z a l é p é s  m e g e n g e d h e t ő s é g é n e k  
f e l t é t e l e  az  i s ,  h o g y  a j o g i  v é d e l e m r e  m á r  n e  l e g y e n  
s z ü k s é g .  Amikor például egy természetvédelmi területet be kívánnak 
építeni, és ezért a védettséget fel kívánják oldani, az AB (tulajdonképpen a 
beépítési céltól függetlenül) alkotmányellenesnek tartja a visszalépést (a 
védettség feloldását), amíg a védetté nyilvánítás eredeti oka (a védelemre 
érdem esített érték) fennáll (ld. a 48/1997. (I. 6. ) sz. ABh-t). Ez az értelmezés

2( Emellett sor került már a környezethez való jog elsőbbségének rögzítésére más (például 
gazdasági) érdekekkel szemben. Az sem ritka azonban, hogy a testület az indítványban kifejtett 
érvelést (például a jogbiztonság sérelmét illetően) nem cáfolta, de mégsem a kifogásolt 
környezetvédelmi norma megsemmisítését alkalmazta szankcióként, hanem a mulasztásban 
megnvilvánuló alkotmányellenességet állapította meg, azaz lehetőséget adott a jogalkotónak a 
korrekcióra.
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s z i g o r ú b b  annál, m int amit a szakirodalom (vagy a többi AB határozat) a 
környezetvédelmi alaphatározatnak tulajdonít, hiszen eszerint a szembenálló 
alkotmányi értékek ütköztetése önmagában nem  alapozza meg a visszalépés 
alkotmányosságát. Másképp fogalmazva objektivizálja, m á s  a l k o t m á n y i  
é r t é k e k h e z  k é p e s t  e r ő s e b b é  t e s z i  a 18 .  § - b a n  r ö g z í t e t t ,  
k ö r n y e z e t h e z  v a l ó  j o g o t .

Annak fényében egyébként, hogy a visszalépés tilalmát szokás a 
környezethez való jog elvi követelményei közül a legfontosabbnak tekinteni, 
meglepő, hogy az AB mintegy 502 környezetvédelmi határozatának alig 1/K i­
ében látta szükségesnek az érvényesítését. Ez nem csak azért van így, m ert az 
esetek többségében egyáltalán nem merült fel a m egtám adott jogszabálynak a 
tilalomba ütközése. Nyilvánvaló, hogy a testület az utóbbi években kerüli a 
bonyolult okfejtést igénylő értelmezéseket, indokolásokat, és a tartalmi 
alkotmányellenesség vizsgálatáig el sem jutva megelégszik azzal, ha formai 
okokat (tipikusan: magasabb jogszabály rendelkezésébe ütközést) talál a 
megsemmisítésre. Mint arra a 2006. május 2-án kelt, 13/2006. számú határozat 
is utal, ez a megközelítés állandó gyakorlattá vált.

Ahogyan pedig a Metallochemia-ügy mutatja, a követelmény következetes 
alkalmazása tényleg nem könnyű feladat. Álláspontunk szerint az AB azzal 
könnyíthetne rajta, ha alkotmányellenességet csak a környezetre hátrányos 
következmény (ilyen, például a környezetromlásnak m ár a puszta kockázata is) 
fennállása esetén állapítana meg, és e körülményt m inden esetben vizsgálná. 
Ezzel persze olyan sajátos bizonyításra kényszerülne, amelyhez saját maga nem 
rendelkezik eszközökkel^

27 E  szám hozzávetőleges, s alapvetően csak azokat a határozatokat tekintjük ide tartozónak, 
amelyek összefüggésben állnak a környezethez való joggal (tehát például a hulladékkezelési 
közszolgáltatások díjszabásával kapcsolatos, számos ügyet nem).
2S Ezeket pótolhatja ugyanakkor a jogszabályok vizsgálati elemzése, illetve az Országos 
Környezetvédelmi Tanács véleménye, ld. különösen a 30/2000. sz. határozatot! Ha az elemzést 
nem végezték cl — mint a bevezetőben említett ügyek esetében — akkor a szakminiszter 
véleményét kell kikérni.
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T öréspon tok  
(Polgári e ljárásjogunk  néhány  aktuális kérdése)

A Debreceni Egyetem Állam és Jogtudományi Karának jubileumi aktájába írni 
megtiszteltetés, egyúttal felelősségteljes vállalkozás. A szerző nem  nélkülözheti 
a bátorságot, hiszen átfogó és szisztematikus áttekintésre a szakirodalom sem 
igen vállalkozik, jóllehet egy-két tanulmányban -  a m últat és jövőt érintve -  
megfogalmazódtak m arkáns kijelentések és vélemények.1 Mit és miről írjunk -  
amennyiben a felkérés intencióit tartjuk szem előtt -  ez itt a kérdés -  és nem 
kevés.

A jogterület problémáiból több kötetnyi tanulmányt lehetne írni. Egyik 
kötet m inden bizonnyal a jogi szabályok, a tételes dogmadka ívét m utatná be, s 
ezzel a vállalkozás a lehetetlenség birodalmának kapuját döngetné. A polgári 
eljárásjog -  m int jogterület — szabályrendszere ugyanis a végtelen felé tart, s 
nem annyira a perjog maga, m int a nem  peres eljárások területe az, amely szinte 
naponta teremt új és új intézményeket. A nem  peres eljárások szabályairól a 
közelmúltban megjelent kom m entárok eddig négy vaskos könyvet tettek ki.

Egy másik m egírandó problém akör a perjogot érintené. Elsősorban a 
perrendtartásunkat, ám a perrendtartásnak más jogterületekkel kiépülő 
kapcsolatai miatt belegázolnánk több jogág felségterületébe, így a közigazgatási 
eljárások intézményeibe, vagy az ingatlanjogi eljárások rendszerébe. Valószínű, 
mégis ez az a kérdéskör, ahol összefogottan, jó problémaérzékenységgel el 
lehetne készíteni egy, a múltat és a jövőt bem utató elemzést.

Minden szerző -  ha a tudománnyal foglalkozik -  rákényszerül a 
tudományos álláspontok megismerésére. E  kényszer a tudom ányból magából 
fakad, hiszen csak a létező tudományos modellek és elképzelések ism eretében 
építhed fel mondanivalóját, értelm ezhed és értékelheti saját és mások 
eredményeit. A tudományos tevékenység lényegéből fakadóan tehát a 
legegyszerűbben megírható tanulmány a tudományos modellek ismertetése 
lenne, a különböző álláspontok összegyűjtése, majd e gyűjtemény tükrében a

CSc., egyetemi docens, a Polgári Eljárásjogi Tanszék tanszékvezetője
1 GÁSl’ÁRDV László, Ötvenéves a polgári perrendtartás 50 éves a Volgán Perrendtartás, szerk. WOPERA 
Zsuzsa, Miskolc, 2003, 7-16., valamint KKNGYKJ. Miklós, A  bírói hatalom és a felek rendelkezési 

joga a polgári perben, Doktori értekezés tézisei, kézirat, Pécs, 2003, passim.
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fejlődési ív felrajzolása. Választhatnánk ezt a módszert, de a jogterület 
ismertetése nélkül az olvasó nehezen igazodna el, másfelől a tudományos 
reflexiók tárgya — úgy tűnik — éppen a peres és nem peres eljárásokat, hazai és 
európai jogintézményeket, azok különböző rendszerű és hátterű szabályait 
tartalmazó, végtelenbe m utató joganyag. Ehhez szűk lenne a jubileumi 
tanulmány terjedelme — sőt magában a jubileumi kötetben sem lenne elég hely.

Sikerrel kecsegtetne a bírói jog bemutatása. A hétköznapok vizsgálata, a 
perek és peren kívüli bírói eljárások elemzése, a jogi konfliktusok napi 
kezelésének módja, az Alkotmánybíróság polgári eljárásjogot szabályozó 
szerepének vizsgálata arról a világról adna képet, ahol a jogi konfliktusmegoldás 
és jogértelmezés tényleges folyamatai zajlanak. A joggyakorlat hétköznapi 
tapasztalatait sikerrel szállítanák az ügyek elemzései, a közzétett határozatok 
bemutatása, ám rendszeres -  a jogszociológiába átnyúló -  vizsgálatok hiánya 
egyoldalúvá tenné írásunkat.

Kiváló tanulmány kerekedne az eljárásjogot körülölelő intézményekről, a 
bíróságok, ügyvédség, azaz a polgári eljárások társadalmi szereplőinek 
szervezeti vagy személyi konfliktusairól, problémáiról. Viszonylag jól 
összeszedhetőek az ide tartozó alkotmányjogi, szociológiai, publicisztikai, netán 
politikaelméleti írások, s nagyrészt rendelkezésre állnak az intézményrendszer 
kialakulásának történeti-levéltári dokumentumai. Mégsem járható út, mivel a 
jogász szakmát gyakorlók nagy többsége távol áll és él e kérdésektől, jóllehet 
tudja, napi függőségét a „nagypolitikai,” szervezeti viszonyok határozzák meg.

Választhatnánk az adaptáció, a megújulás, a történeti reform ok témakörét. 
N em  elfeledkezve a magyar polgári eljárásjog szabályainak, intézményeinek, és 
tudományos kutatásának történeti meghatározottságáról, a Perrendtartásunk 
törvényi sorszámában m utatkozó évszámról, felvethetnénk a perrendtartás 
újraalkotásának kérdését. Rendszeres kodifikációs m unka nem lévén ötletszerű 
írás születne.

M inden lehetséges tém akört tehát nem lehet egyszerre, és egy helyen 
bemutatni. Természetes kiútként kínálkozik -  híven a jubileum m ögött álló 
debreceni jogi oktatás hagyományaihoz -  a polgári eljárásjog debreceni 
oktatásának történetéről, az itt tanító kiváló perjogászok munkásságáról, 
műveik időszerűségéről szóló írás. Csak részben feltárt terület, ám a saját 
intézményünk falai mögül általánosítható igényű megfogalmazásokat csak 
részben tudnánk az olvasó felé közvetíteni.

2 Yö. BALOGII Judit, Bacsó Jenő: A  polgári perjog tanára = A Debreceni Tudományegyetem jogász 
rektorai (1915-1947), szerk. P. S/.ABÓ Béla, Madai Sándor, Debrecen, 2002, 203-233.; MOLNÁR 
Judit, Sátfly Andor = A Debreceni Tudományegyetem jogtanárai (1914-1949) II., szerk. P. 
SZABÓ Béla, Debrecen, 2006, 203-223.
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Számos vállalható, a felkérés keretében megírhatatlan téma. M ielőtt 
láthatóvá tett tépelődéseink ellenére témát választanánk, felhívjuk az olvasó 
figyelmét a rendszeres és intézményesített tudományos kutatások, a szükséges 
elemzések és vizsgálatok hiányára. Nemcsak a kutatási források, de kutatási 
rendszerünk, tudományos életünk egésze „bozótharcosok” életformájára 
kénvszerített bennünket. A helyzetet elfogadhatatlannak ítéljük, mivel a hazai és 
nemzetközi jogi élet egyik legfontosabb — és a történeti, társadalmi 
átalakulásokkal leginkább érintett -  területe szükséges önképének 
megrajzolásához sem rendelkezik elégséges kutatási erőforrásokkal.

A polgári eljárásjog jogalkotását, szabályozási rendszerének fejlődési 
ütemét nézve ugyanakkor nincs okunk panaszkodni. Elő, naponta gyarapodó 
jogterület, ahol nagyrészt a „nem tudják, de teszik” elve irányítja a jogalkotót és 
jogalkalmazót egyaránt. A kutatókban e fejlődési tendenciák új igényeket 
alakítanak ki, nemegyszer diszciplináris bővítéseken törik a fejüket. N éha 
tapasztalható, bogi' az intézményesült tudomány világából sajnos nehezen 
tudunk eleget tenni a joggyakorlat és jogtudomány egyre nagyobb elvárásainak. 
Úgy vélem, tanulmányunknak erről, a változó világban ellentmondásokkal 
küzdő, napi kihívásokban szerveződő problém aterületről kell szólnia, kiragadva 
egy olyan kérdéskört, amely összegző modellként tárja fel a múlt és jövő 
tengelyében szerveződő folyamatokat. Ez pedig nem más, m int az európai 
polgári eljárásjog és a magyar polgári eljárásjog kapcsolata.

1. Az európai polgári eljárásjogról' röviden

A hazai jogélet nem kevés résztvevője számára az Európai Unió közösségi 
joganyagáról szóló tudósítások kötelezően divatos, ezért múlandó témák. Pedig

1 A tanulmányunkban használt kifejezés használata körül élénk vita bontakozott ki a 
nemzetközi és a m a g y a r  szakirodalomban. Kengyel Miklós és Harsági Viktória tankönyvükben 
a fogalmat )an 1983-ban írt munkájára vezetik vissza. Igaz — teszik hozzá -  az európai polgán 
eljárásjog nem jelent államok feletti egységes polgári eljárásjogot, ám bizonyos területeken az 
európai polgári eljárásjog rendelkezései a nemzeti polgári eljárásjog intézményeit már 
felváltották. KKN í '.YKI. Miklós, HARSÁC'.I Viktória, Európai Polgári Eljárásjog, Budapest, 2006, 
30.; jan KROI’I lOI.l.l ' .K, Europáiscbes Zivilprogessrecbt Kommentár gu EuG l-TJ, Heildelberg, 1983. 
Osztovits András részletesen taglalja az európai polgári eljárásjog joganyagának, m ind a 
nemzetközi polgári eljárásjogtól, mind a nemzetközi magánjogtól való elhatárolását. 
Definíciójában épít Kengyel Miklós 2004-es meghatározására, amennyiben az európai polgán 
eljárásjogot úgy határozza meg, mint „ag Európai Kögösség sérvei által alkotott ágon jogi normák, 
valamint egek felbatalmagásával alkotott ágon nemgeti jogi normák összessége, amelyeket a polgári jogvita 
olyan tényállási elemeire kell alka/magni, mely tényállási elemek ag Európai Kögösség eg)> másik tagállamával 
kapcsolatosaké' OS/.TOV1TS András, Európai polgári eljárásjog, Jogsgabálygyűjtemény, Budapest, 2005, 
18., valamint KliNCYKI. Miklós, M agar Polgári Eljárásjog, Budapest, 2004, 631.
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az Unió nemcsak a jelen, de a jövő determinánsa, s ideje lenne tudomásul 
vennünk e helyzet összes következményét. Tudom ányterületünk 
vonatkozásában mélyen igaz az a tézis, hogy a magyar polgári eljárásjog 
fejlődésére (mind a peres eljárások, mind a nem peres eljárások jogára) döntő 
és elementáris hatást gyakorolt hazánk Európai Unióhoz történő csadakozása. 
N em  2003-ban, a csatlakozási szerződés aláírásával kezdődött m indez, hanem  a 
kilencvenes évek elején, amikor hazánk a társulási jogviszonyt létesítve 
rögzítette, hogy ,JMagyarországnak a Közösségbe történő gazdasági integrációja egyik 
alapvető előfeltétele az, hogy az ország jelenlegi és jövőbeni jogszabályait közelítsék a 
Közösség jogszabályaihoz Magyarország biztosítja, hogy, amennyire lehetséges, jövőbeni 

jogszabályai a Közösség jogszabályaival összeegyeztethetők lesznek.”
Az egyezmény meghatározta, hogy a jogszabályok közelítése „ különösen a 

vámjog társasági jog, bankjog, vállalati számvitel és adózás, szellemi tulajdonjog a 
dolgozóknak a munkahelyen történő védelme, pénzügyi szolgáltatások, versenyszabályok, 
emberek, állatok és növények életének és egészségének védelme, élelmiszerjogszabályok, a 

fogyasztói érdekvédelem, ideértve a termékfelelősséget, köpetett adózás, műszaki szabályok 
és szabványok, fuvarozás és környezetvédelem” területére terjedjen ki.4

Ettől az időtől beszélt Magyarországon a jogi közélet 
„jogharmonizációról” , másképpen jogközelítésről.5 A polgári eljárásjog 
területén 1997-ig, az Amszterdami Szerződés aláírásáig (pontosabban 1999 
május 1-ig, a Szerződés hatályba lépésének napjáig) másról nem  is nagyon 
lehetett szólni, mivel a polgári eljárásjogot meghatározó, a polgári ügyekben 
történő együttműködésre vonatkozó szabályok az A m szterdam i Szerződéssel 
kerültek át a III. pillérből az I. pillérbe, másnéven a közösségi pillérbe. A 
Szerződés alapján a polgári együttműködés területén -  visszanyúlva az EKSz. 
61. cikk c.) pontjára és 65. cikkére -  1999-től a tagállamok vonatkozásában az 
Európai Közösség szervei jogalkotási hatáskörrel rendelkeznek, azaz a 
tagállamokra kötelező lendeleteket, irányelveket és határozatokat bocsáthatnak 
ki. Magyarország vonatkozásában az 1999 és 2004. május 1. közötti időszakban 
alkotott rendeletek, irányelvek és határozatok a csadakozás napjával váltak 
kötelezően alkalmazandó joganyaggá, még akkor is, ha ezeket az ún. belső jog 
nem  m inden területen építette (építhette) be saját rendszerébe. Igaz, a

4 1994. évi I. törvény. A  Magyar Köztársaság és az Európai Közösségek és azok tagállamai 
között társulás létesítéséről szóló, Brüsszelben, 1991. decem ber 16-án aláírt Európai 
Megállapodás kihirdetéséről. 67. és 68 Cikk.
5 A jogharmonizáció jogalkotási eredményeiről írt Vékás Lajos összefoglaló tanulmányában. 
VÉKÁS Lajos, Nemzetközi Polgári eljárásjogunk reformjához = Magister Artis Boni et Aequi. Studia 
in Honorem  Ném eth János, szerk. KISS Daisy, VARCA István, Budapest, 2003, 911-930.; 
Kengyel Miklós a kilencvenes évek elején írt tanulmányát a mai fejlemények ismeretében 
idézzük fel. KKNGYHL Miklós, A z  európai polgári eljárásjog és a magyar jogfejlődés, Jogtudományi 
Közlöny, (1992/4).
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közösségi rendeleteket nem kellett implementálni, mivel ezek automatikusan, 
belső jogalkotói transzformációk nélkül válnak a tagállamok kötelezően 
alkalmazandó joganyagává. 1999-től kezdődően a szakmai közvélemény 
előszeretettel említi a JogegységesiléP fogalmát, amely kifejezés a 
Joghcmtioni-jááónáF jobban megragadja a folyamat lényegét/’

A kilencvenes évek jogharmonizációja során számos szabály megváltozott 
polgári eljárásjogunkban. Uj intézmények épültek be, korábban ismereüen 
eljárási logikák iktatódtak a jog normái közé. Jóllehet, a perrendtartás totális 
belső átépítése a mai napig hiányzik, a harmonizáció, majd a csatlakozás után 
kibontakozó ,jogegységesítéP a perrendtartást és a polgári eljárásokat szabályozó 
fontosabb törvényeket -  kiemelve például az 1979. évi 13. törvényerejű 
rendelet változásait' -  alapvetően új eljárásjogi szabályokkal telepítette be. 
Hazánk uniós csatlakozása időben éppen egybeesett az európai polgári 
eljárásjog jogforrásrendszerének kiépülésével, ezért az e területen kiadott 
rendeletek azonnal alkalmazandó joggá váltak az új tagállamokban (nemcsak 
Magyarországon). Az egyes rendeletek hatályba lépésének időpontja átnyúlt a 
csatlakozás időpontján -  például a Tanács 2201/2003/ E K  rendelete8, amely 
2004. augusztus l-jén  lépett hatályba, de egyes cikkeit kivéve csak 2005. 
március 1-től kellett alkalmazni mindez azonban nem befolyásolta azt, hogy 
a magyar polgári eljárásjog a csadakozás tényével új, és pár évvel korábban 
(sem itthon sem az Európai Unióban) nem létező joganyaggal gyarapodott. 
Számos közösségi rendelet látott napvilágot a bizonyítás, az okiratok 
felhasználása, kiállítása, a végrehajtás területén, s irányelv született más, a 
polgári eljárásjogot érintő területen (jogi segítségnyújtás). A terület elméleti 
szintézise napjaink feladata.

Am ennyiben a történetileg sajátos és egyedi fejlődési ívet bejárt magyar 
polgári eljárásjog és az európai polgári eljárásjog találkozását és kapcsolatát 
kívánjuk elemezni, úgy az európai polgári eljárásjog fogalmából kell 
kiindulnunk.'1 Rövid bevezetőnkből látható: az általunk újnak m ondott, alig

6 VÍ OI’KRA Zsuzsa, 'Polgári eljárásjog: útban a jogeggségesités felé? -  50 éves a Polgári Perrendtartás, 
szerk. W o i’KRA Zsuzsa, Miskolc, 2003,130-143.
7 1979. évi 13. tvr. a nemzetközi magánjogról. (Rövidítve: Nmjtvr.)
8 A Tanács 2201/2003/E K  rendelete (2003. november 27.) a házassági ügyekben és a szülői 
felelősségre vonatkozó eljárásokban a joghatóságról, valamint a határozatok elismeréséről és 
végrehajtásáról, illetve az 1347/2000/E K  rendelet hatályon kívül helyezéséről.
J V ö. 2. lábjegyzet, Kiemeljük, a jogterület fejlődésének magyar nyelvű összefoglalója olvasható: 
Os/.l'OVn'S András, e/ö^etes döntéshozatali eljárás legfontosabb elméleti és gyakorlati kérdései, 
Budapest, 2005.; OS/.TOV1TS András, Európai Polgári Eljárásjog , i.m.\ Polgári Eljárásjogi Szabályok 
y  Európai Unió jogában, szerk. WoPKRA Zsuzsa, Budapest, 2006.; Kengyel Miklós, HARSÁOl 
Viktória, i.m., munkáiban. Az európai polgári eljárásjog rövid összefoglaló történetét adja 
Walter Rechberger tanulmánya. H .  V alter R l - a iB K R C iK R ,  Das europaisebe Zwilpro^essrechí am
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vagy kevéssé ismert jogi ágazat nemcsak a 2004-ben csatlakozott 
tagállamokban, hanem  az Európai Unió korábbi tagállamaiban is rövid múltra 
tekint vissza. Még akkor is, ha a kezdetek az Európai Gazdasági Közösséget 
létrehozó szerződésben (EGKSz) fellelhetőek. Ennek 220. cikke (az 
Am szterdam i Szerződéssel történt módosítás után 293. cikk) szerint a 
tagállamok „tárgyalásokat folytatnak” egymással annak érdekében, hogy 
biztosítsák a bírósági és választottbírósági határozatok kölcsönös elismerésére 
és végrehajtására vonatkozó alakiságok egyszerűsítését.

Mivel a nemzetközi szerződésekre úgy tekintettek, m int e cél 
megvalósításának optimális eszközére, az európai polgári eljárásjog első jelentős 
jogforrása nemzetközi szerződés lett, az 1968-ban Brüsszelben kötött 
egyezmény yyA  polgári és kereskedelmi ügyekben irányadó bírósági joghatóságról és a 
bírósági határosaitok végrehajtásáról' Az egyezmény 1973. február 1-jén lépett 
hatályba, június 3-án pedig a szerződő felek jegyzőkönyvben rögzítették az 
Európai Bíróság értelmezési jogkörét. "

Az egyezmény azáltal, hogy az általa terem tett jogintézmények meg akartak 
felelni az Európai Gazdasági Közösséggel szemben jelentkező korabeli 
kihívásoknak -  elsősorban a közös, majd egységes belső piac 
követelményének12 -  egységes, zárt, a közösség egész területén érvényes 
joghatósági rendszert terem tett a — hangsúlyozandó — polgári és kereskedelmi 
ügyekben. A bírósági joghatóságot az alperesnek bármely tagállam 
felségterületén meglévő lakóhelyére (székhelyére) alapította, s ezzel búcsút 
m ondott a korábban szentnek és sérthetetlennek tekintett állampolgársági 
elvnek.11 Igaz, számos ügyre, ügykörre a szerződés nem vonatkozott (például 
személyállapoti, jog- és cselekvőképességi, öröklési jogi ügyekre, csődeljárásra, 
társadalombiztosításra), ám intézményes megoldásai méltán vívják ki a mai 
elemző elismerését. így például azzal, hogy az ítéletek elismerése és 
végrehajtása során kizárja a joghatóság utólagos vizsgálatát, meggyorsítva ezzel 
a „határon átnyúló ítélete ki” forgalmát.

X Prabend dér grossen Enveilerung dér Europaiscben Union = Magister Artis Boni et Aequi. Studia in 
H onorem  Németh János, szerk. KISS Daisv, VARGA István, Budapest, 2003 , 713-734.
10 Meg kell jegyeznünk, hogy a Briisszel-I szerződés közösségi jogforrás jellegét a 
szakirodalomban többen vitatják.
11 W opera Zsuzsa írja, hogy 2000-ig az Európai Bíróság több mint 100 esetben adott ítéleti 
értelmezést az egyezmény alkalmazása során felvetődő problémákról. W O l’KRA Zsuzsa, Európai 
Polgári Eljárásjog. Atom  vagy valósági -  Polgári Eljárásjogi Szabályok az Európai Unió jogában, 
szerk.W oi'K RA  Zsuzsa, Budapest, 2006, 26.
12 JUHÁSZ Imre, Gondolatok a Brüsszeli egyezményről = Magister Artis Boni et Aequi. Studia in 
Honorem  Németh János, szerk. KISS Daisy és VARGA István, Budapest, 20 0 3 , 385-414 .
13 Reinhold GlilMKR, Das Brüsset-I System und seine Eortenhvicklung im Eichte dér Bescblüsse von 
Tampere = Magister Artis Boni et Aequi. Studia in Honorem  Ném eth János, KISS Daisy, 
VARGA István, Budapest, 2003 , 229-244.
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A szakirodalom a Brüsszeli Szerződés továbbfejlesztett rendszerének 
tekinti az 1988. szeptember 16-án kötött Luganoi Egyezményt, amelyet az 
E G Iv n  kívüli, fejlett piacgazdasággal rendelkező EFTA tagállamok is aláírtak. 
Az egyezményt aláíró EFTA tagok vonatkozásában az Európai Bíróságnak 
nem volt értelmező jogköre, hiszen nem  E G K  tagországra a bíróság 
határozatai nem kötelezőek. Azonban az EFTA tagállamok kötelezettséget 
vállaltak arra, hogy az EB határozatait figyelembe veszik.

A Luganoi Egyezmény rendelkezései a magyar polgári eljárásjog 
fejlődésében meghatározó szerepet játszottak. Az egyezmény lehetővé tette 
nem Nyugat-európai országok csatlakozását -  amennyiben az egyezményben 
részes ország ezt kezdeményezi a letéteményes országnál, Svájctól. 
Magyarország meghívását 1996-ban Ausztria és Finnország kezdeményezte, a 
csatlakozási tárgyalások megkezdődtek, végül hazánk nem  csatlakozott a 
Luganói Egyezményhez, m ert a 2000-ben abbamaradt tárgyalásokat a 
felgyorsult csatlakozási eljárás miatt nem folytatták. Az előkészítés alatt 
azonban m ódosult a Nem zetközi magánjogról szóló törvényerejű rendelet 
(Nmjtvr), a Polgári Perrendtartás (Pp.) és a Bírósági végrehajtásról szóló 
törvény (Vht.) számos rendelkezése.'4 A m ódosítások a polgári eljárásjog saját 
rendszerébe iktatták az egyezmény számos rendelkezését, így annak főbb 
rendelkezései a magyar polgári eljárásjog részévé váltak.

Az európai polgári eljárásjog történetének rövid bemutatása nem 
nélkülözheti annak megemlítését, hogy 1998-ra elkészült egy újabb egyezmény 
szövege, amelyben a szerződő felek -  mivel sem a Brüsszeli Szerződés, sem a 
Luganoi Egyezmény nem vonatkozott a személyállapottal kapcsolatos 
eljárásokra -  a házassági perek, a házastársak gyermekei feletti szülői 
felügyelettel kapcsolatos perek joghatósági problémáit, az e perekben született 
határozatok elismerésének és végrehajtásának kérdéseit rendezték volna. Mivel 
a korábban említett Amszterdami Szerződés a polgári ügyekben történő 
igazságügyi együttműködést átemelte a közösségi pillérbe, megnyílt a közösségi 
jog alkalmazásának közveden lehetősége, így a tervezett szerződést e téren is 
felváltotta a rendeletalkotás.15

Az Amszterdam i Szerződés -  hangsúlyoznunk kell -  elsősorban nem a 
polgári eljárásjog új formáinak megteremtése miatt jelentős. Az Európai Unió 
tagállamai ebben a szerződésben a szabadság, a biztonság, az igazságosság 
térségének elérését tűzték ki célul, s a polgári ügyekben való együttműködést —

14 2000. évi CX törvény a joghatóságra és a külföldi határozatok elismerésére és végrehajtására 
vonatkozó egyes jogszabályok módosításáról.
15 A Tanács 1347/2000/E K  rendelete (2000. május 29.) a házassági ügyekben és a 
házastársaknak a közös gyermekkel kapcsolatos szülői felelősségre vonatkozó eljárásokban a 
joghatóságról, valamint a határozatok elismeréséről és végrehajtásáról.
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amelyet külön rendelkezésekben konkretizáltak — e célfüggvénynek rendelték 
alá. A történeti teljességhez hozzátartozik, hogy az Európai Tanács 1999. 
október 15-16-án Tam perében tartott ülésén — egy évvel a Bécsben elfogadott 
Cselekvési terv után — megerősítette, az Amszterdami Szerződés szellemében 
m inden lehetőséget kihasznál a joghoz jutás lehetőségének javítására, a polgári 
eljárásjog (polgári, büntető és más anyagi jogterületek melletti) 
konvergenciájának felerősítésére. A Tanács e szellemben alkotta meg azt a 
„keretprogram ot” , amely a fenti célok valóra váltását konkrét eszközök és 
intézkedések formájában határozta meg.lr’

A Tanács 2002-es, a keretszabályozást m eghatározó rendeletét megelőzően 
azonban napvilágot látott jónéhány fontos jogszabály. 2000. decem ber 22-én a 
polgári és kereskedelmi ügyekben a joghatóságról valamint a határozatok 
elismeréséről és végrehajtásáról szóló 44/2001/E K  rendelet (Brüsszel-I 
rendelet), s még korábbi a 2000. május 29-i keltezésű (az alá nem  írt Brüsszel-II 
szerződés helyett rendeletként kibocsátott) 1347 /2000/E K . rendelet (Brüsszel 
— II rendelet), amit 2003. novem ber 27-én a 2 201 /2003 /E K  rendelet (Brüsszel 
I l/a )  helyezett hatályon kívül. E  két rendelettel a polgári és kereskedelmi ügyek 
mellett a rendelet hatálya alá tartozó személyállapotra vonatkozó ügyekben 
szintén egységes joghatósági rendszer épült ki. Fontos megemlítenünk, hogy e 
rendeletek szabályozzák a hatályuk alá tartozó ügyekben hozo tt bírói (hatósági) 
döntések elismerését, és végrehajtását.

A Brüsszel-II rendelettel egy napon született meg a 1348 /2000 /E K  
rendelet a tagállamokban a polgári és kereskedelmi ügyekben a bírósági és 
bíróságon kívüli iratok kézbesítéséről, valamint a 1346 /2000 /E K  rendelet a 
fizetésképtelenségi eljárásokról. Az idézett rendeletek eltérő időpontokban 
léptek hatályba, s a kibocsátássukat követő időszakban sem állt meg a 
rendeletalkotás. 2001. május 28-án adták ki a 1206/2001 /E K  rendeletet a 
polgári és kereskedelmi ügyekben a bizonyításfelvétel tekintetében történő, a 
tagállamok bíróságai közötti együttműködésről, majd 2003. novem ber 27-én a 
m ár idézett Brüsszel-II/a rendeletet a házassági ügyek és szülői felelősségre 
vonatkozó eljárások tárgyában. 2004. április 21-én megszületett az Európai 
Parlam ent és a Tanács 80 5 /2 0 0 4 /E K  rendelete a nem  vitatott követelésekre 
vonatkozó európai végrehajtható okirat létrehozásáról. Napjainkban várható az 
európai fizetési meghagyásról szóló rendelet, a kis perértékű ügyek, valamint a 
hagyatéki eljárások rendeleti szabályainak megalkotása.17

16 A Tanács 743 /2002 /E K  rendelete (2002. április 25.) a polgári ügyekben folytatott 
igazságügyi együttműködés végrehajtását előmozdító tevékenységek általános közösségi 
keretszabályozásának létrehozásáról.
17 A rendelettervezetek megvalósításának fázisára a h ttp  /  /  ec.europa.eu/prelex/liste- 

resultats.cfm?CL=en internet címet ajánljuk az olvasó figyelmébe.
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A rendeletek ismertetésével nem teljes az európai polgári eljárásjog 
közösségi jogforrásainak felsorolása. Az igazságügyi együttműködésre 
vonatkozó másodlagos közösségi jogforrási rendszer lehetőséget ad ugyanis 
irányelvek és határozatok kibocsátására. Elve e lehetőséggel 2003. január 27-én 
a Tanács kibocsátotta a 2 0 3 /8 /E K  Irányelvét a határon átnyúló vonatkozású 
jogviták esetén az igazságszolgáltatáshoz való hozzáférés megkönnyítése 
érdekében az ilyen ügyekben alkalmazandó költségmentességre vonatkozó 
közös minimumszabályok megállapításáról. K orábbi dátum ú, de az 
Amszterdami nparadigmaváltás18 egyik eredménye a Tanács 20 0 1 /4 7 0 /E K  
Határozata (2001. május 28.) egy Európai Igazságügyi Hálózat létrehozásáról 
polgári és kereskedelmi ügyekben.

Valóban „dinamikus” jogalkotási tevékenység19 bontakozott ki, ezt még 
tartalmi elemzések hiányában is elmondhatjuk. A fentebb már hivatkozott új 
joghatósági rendszer — mind a polgári és kereskedelmi, mind a személyállapotú 
ügyek egy részében - ,  a határozatok elismerésével, majd közvetlen 
végrehajtásának lehetőségével, a bizonyítás felvétel közösségi szabályaival stb. 
az unió tagállamaiban új útra terelte a polgári eljárásjogot az ezredforduló utáni 
években.2" Finom abb elemzések kimutatták, hogy nemcsak a határon átnyúló 
ügyek elintézésének korábban nem ismert szabályrendszerét fektették le, 
hanem létrehoztak a közösségi jogalkotás keretében az egyes tagállami 
eljárásjogokban kötelező jelleggel alkalmazni rendelt jogszabályrendszert. E  
szabályok -  túlmutatva a korábbi együttműködés keretén -  közveden 
kötelezettséget jelentettek és jelentenek az egyes tagállamok számára. Azonban 
a jogi rendelkezések mélyen belenyúltak addig a nem zed jogok kizárólagossága 
alá tartozó eljárásjogi intézményekbe, így például az eljáró hatóságok/bíróságok 
illetékességi szabályaiba is, hiszen ismertek azok a rendeled előírások, 
amelyekben a közösségi jog konkrétan meghatározza az eljárásra illetékes 
bíróságot, vagy reziduális jelleggel (bizonyos esetekben) „átadja” az ügy 
elintézését egy (konkrétan) m eghatározott tagállami bíróságnak.

A közösségi jog behatolása ennél erőteljesebb a tagállamok igazságügyi 
szervezed rendszerének területén. A bizonyítás felvételéről szóló rendelet, a 
kézbesítési rendelet, a nem vitatott követelések unión belüli elismerésének és 
végrehajtásának szabályai, az igazságügyi térség kialakításának cselekvési 
programja magát az egyes tagállamok bírósági szervezeteit alakította át a

,s K k n g y k l  M ik ló s ,  H a r s á g i  Viktória, Lm., 36.
19 WoPliRA Zsuzsa, A  családjog egységesítése Európában -  a~ eljárásjogás~ szemszögéből -  Ami a 
múltból elkísér. A családjogi törvény ötven éve, szerk. G y k k IC/XY Tamás, Budapest, 2005, 45.
20 A kilencvenes évekig kialakult európai (és Európán kívüli) polgári eljárásjogi 
intézményrendszer kiváló összefoglalását találhatjuk meg Christian Chambell könyvében. T. 
Christian Cl IAMBHLL, International Civil Procedure, London, 1995. A magyar nyelvű összefoglaló 
elemzésre vö. KÖBLÖS Adél, Polgári eljárásjog itt és ott, Kontroll (2005/1).
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közösségi jog előírásának megfelelően. Kialakultak a szervezeti együttműködés 
eljárási rendjei, regulái, amelyek nemcsak bizonyos standard nyomtatványok 
bevezetésével, hanem az együttműködésre kijelölt bíróságok rendszerének 
meghatározásával, egy új kommunikációs és információáramlási rend 
kiépítésével párosultak. Napjaikban a fejlődés eredményképpen beszélhetünk 
az Európai Unió sm generis polgári eljárásjogáról is, értve e fogalom alatt a 
közösségi jog intézményes keretei között értelmezendő polgári ügyekben eljáró 
közösségi bíróságok eljárásjogát.21

Jelentős változások, alig pár év alatt. A gyors átalakulás a jogtudom ányt és 
a jogi közvélemény formálóit is megérintve — részben általuk gerjesztve — új 
tudományos gondolkodási irányzatot hozott létre. Igaz, a viták, vélemények, és 
tanulmányok célkeresztje néha magának az új jogterületnek az 
önm eghatározását fogta be, ám az európai unió tagállamainak polgári 
eljárásjoga vitathatatlanul a korábbiaktól eltérő fejlődési pályára állt. Nem  
szabad elfelejtenünk, hogy a közösségen belül a tagállami relációkban 
Magyarország egy tagállam, azaz a magyar bíróság is rendelkezik joghatósággal 
más tagállam állampolgárainak házassági ügyeiben a 2201 /2 0 0 3 /E K  rendelet 
hatálya alá tartozó eljárásokban, illetve magyar bíróságtól szintén kérelmezhető 
az európai végrehajtható okirat, vagy Magyarországon szintén meg lehet 
indítani a fő, vagy másodlagos fizetésképtelenségi eljárást. N em  szólva arról, 
hogy a magyar bíróságokat megkeresik (már megkeresték) más tagállamok 
bíróságai bizonyítás felvétel céljából. Elő és alkalmazandó jog tehát az európai 
polgári eljárásjog, hatását nem  lehet kivédeni semmilyen látszatérvvel, avagy 
látszatintézkedéssel.

A jogterület szabályainak alkalmazási körében — bármennyire rövid idő telt 
el -  számos problém át artikulált a joggyakorlat és a jogtudomány. Teljes körű 
feldolgozásuk, értelmezésük elkezdődött, azonban a releváns jogesetek száma 
napról napra gyarapodik. Tanulmányunk utolsó részében néhány alkalmazási 
konfliktust — törésvonalat — m utatunk be. A töréspontok bemutatása előtt 
röviden bemutatjuk a magyar polgári eljárásjog történetének fő sodorvonalát, 
ugyanis az európai polgári eljárásjog egy sűrűn meg- és újraformált joganyaggal 
találkozott, s hatását e közegben kell kifejtenie.

2. Kritikai adalékok a magyar polgári eljárásjog történetéhez

A hazai szakirodalom sohasem hátrált meg polgári eljárásjogunk alapos és 
m inden részletre kiterjedő kritikája elől. Gáspárdy László egyik tanulmányának

21 Procedúra/  Lem’ o f the PLuropean Union, ed. Lenaerts KoiiN, Árts DlRK, Róbert BRY, 
London, 1999.; VÁKNAY Ernő, P \PP Mónika, My Európai Uniójoga, Budapest, 2005.
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címében m ár évekkel ezelőtt utalt polgári eljárásjogunk jövőjének 
bizonytalanságára,22 de ide tartoznak Kengyel Miklós írásai éppúgy, m int a 
Polgári Perrendtartás ötven éves évfordulójára készült kötetek elemzései. 
Bevezetőnkben említettük, mindezt külön írásban lehetne összefoglalni, így 
csak arra az egy kérdésre összpontosítunk, vajon milyen állagú polgári 
eljárásjoggal — ezen belül milyen perjoggal — találkozott/találkozik az európai 
polgári eljárásjog.2’

Láttuk, hogy a hazai polgári eljárásjogot az európai polgári eljárásjog nem 
egy ponton  érintette és érinti. Polgári peres eljárások és nem peres eljárások, az 
igazságügyi együttműködés intézményei és processzusai, az igazságügy 
szervezeti rendszere valamennyien megszólíttattak általa. Ráadásul különböző 
m ódon és időpontokban, különböző jogalkotási technikákkal — vagy a nélkül -  
váltak érintetté. A perrendtartás maga több szinten, több időpontban, más és 
más mechanizmusok és jogalkotási technikák által válaszolt e nem csekély 
kihívásra. E  sokszínűségből bennünket a következő oldalakon a perrendtartás 
szerkezetének, történeti intézményeinek, valamint e sajátos társadalomtörténeti 
ívet m egfutott jogi rendszernek az európai polgári eljárásjoghoz kialakított 
viszonya érdekel.

A perjog kiemelése nem véletlen. K öszönhető ez a perrendtartás centrális 
helyzetének éppúgy, m int a perjogi normák és intézmények történetileg 
kialakult determináns szerepének. Célszerűségi m egfontolásokat is takar, hiszen 
a teljes joganyag áttekintése több monográfiába illő vállalkozás.

A szakmai elemzések -  élve az ötven éves évforduló adta lehetőséggel -  
mindenekelőtt a perrendtartás időtállóságára hívták fel a figyelmet. Az 
időtállóság azonban nem jelent változadanságot, mivel „. . .  a gazdasági-társadalmi 
változásokhoz a jogalkotó úgy tudta hozzáigazítani az eljárásjogot, hogy az szerkezetileg 
egységes maradt, de részeiben sokszor és jelentősen megváltozott.” — írta Cserba Lajos. 
Hozzátette: ,//y  elmúlt ötven év tehát a jogalkalmazó és a jogkereső eljárásjogi 
házasságában a stabilitás és a viszonylagos változások folyamatában telt.”24

22 GÁSPÁRDY László, Ouo vadis magyar polgári eljárásjogi = Faculfas nascitur: Húsz éves a 
jogászképzés Miskolcon, szerk. SZABADBAI.VI József, Miskolc, 1991, 177.
23 Az 1952. évi III. törvén)’ -  írta Novak István -  „...mind tartalmában, mind rendelkezéseiben 
primitív eljárásjogi szabályai a ... szovjet viszonyokhoz képest jóval fejlettebb magyar (európai) életviszonyok, 
jogviták rendezéseinél eleve alkalmatlannak mutatkoztak.” NOVÁK István, Polgári peres eljárásjogunk 
jogalkotásának vészfsefyzetei = 50 éves a Polgári Perrendtartás, Tanulmánykötet, szerk. KKNGYKL 
Miklós, Pécs, 2003, 154.; Hasonló következtetésre jutott a szerző levéltári kutatásai alapján: 
G ykkic/X Y  Tamás, Helyzetjelentés: Levéltári iratok polgári eljárásjogunk történetéhez, 1951-1957, 
Budapest, 2006.
24 CSIiRBA Lajos, A  hatályos polgári eljárásjog 50 éves = In Memóriám N ovotni Zoltán, szerk. 
MISKOLC/.! Bo d n á r  Péter, Miskolc, 2003, 73.
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A perrendtartás s z e r k e z e t e  az, amire különösen figyelnünk kell. Igazat 
adva a perrendtartás történetével foglalkozó munkáknak,"5 a per szerkezetének 
— logikájának — szabályai valóban elődjét, az 1911. évi I. te. szabályait követik. 
A zonban a változások — az osztott tárgyalási rendszer felszámolása, a bírói 
officialitás kiterjesztése, a csúsztatott kontradiktórius perlogika -  a korábbi 
peres eljárással össze nem hasonlítható és össze nem  egyeztethető 
perrendtartást eredményeztek. Elemzésünk kezdetén fontos — és önmagában 
ellentmondásos -  következtetésre jutottunk: az európai polgári eljárásjog 
nemcsak az 1952. évi III. törvénnyel, hanem  a hagyományos magyar perjogi 
intézményrendszerrel randevúzik."6 E  találkozás ugyanakkor m ár a „szocialista 
Pp.” siti generis szerkezeti elemeivel, részleteiben és szabályaiban az idők 
folyamán számos ponton  átalakult perszabályokkal történő ütközés.

Maradva az 1952. évi III. törvény ereden intencióinál, a gond vagy a baj 
ezzel a perjogi szabályegyüttesse] nagyobb, m intsem  az első pillanatra látszik. A 
törvény ugyanis nem  a magánjogi vagy polgári jogi jogalanyok konfliktus 
feloldására készült. Célja inkább a társadalom tagjainak, szervezeteinek és 
jogalanyainak ellenőrzése, a hatalom  szerkezetébe történő integrálása, nem  egy 
esetben a nyílt politikai represszió elérése volt. Gáspárdy László szavait 
idézzük, alti így írt: „Egy diktatórikus társadalomban ugyanis a peresíthető élethelyzetek 
választéka viszonylag szűkös, a perkapu rése keskeny, az ügyek nagy része egyszerű,.”"

25 Kengyel Miklós és Novak István -  N ém eth János elemzése alapján -  arról írnak, hogy az 
1952. évi Pp. szerkezetében követi az 1911. évi I. te. (az ún. Plósz-féle Perrendtartás) 
rendszerét, igaz több változással. Gáspárdy László ehhez hozzáteszi, hogy az 1952. é t i  III. 
törvény bírósági szervezetrendszere, és a helyi bíróságok (a korban járásbíróságok) általános 
hatáskörű bíróságként történő szabályozása maradandó eltérésnek bizonyult. NKMKTII János, 
A  poteári pe jogunk jejtödése a felszabadulás óta, Magyar Jog (1985), 284-301.; KhNCA IJ, Miklós, A z  
ötvenéves Volgán perrendtartás — a törvény keletkezésétől a rendszerváltásig — 50 éves a Polgári 
Perrendtartás. Tanulmánykötet, szerk. KliNCíYHI. Miklós, Pécs, 2003, 153-162.; N o \  ÁK István, 
Polgári peres eljárásjogunk jogalkotásának vészhelyzetei — 50 éves a Polgári Perrendtartás, 
Tanulmánykötet, szerk. KlvNGY!':]. hliklós, Pécs, 2003, passim.; GÁSPÁRD\ László, Ötvenéves a 
polgári perrendtartás =  50 éves a Polgári Perrendtartás, szerk. WOPlíRA Zsuzsa, Miskolc, 2003, 7- 
ló!
2(< Kengyel Miklós mutatta ki, hogy Plósz Sándor a perrendtartás előkészítésekor a kortársi 
Európa számos perkódexéből merített. Ezért a magyar perjog első nagy kódexe a német, 
osztrák, francia perjog nyomait viseli magán. Gáspárdy László mindehhez hozzátette, a 
szocialista Pp, első nagy novellája (1954-ben) a szovjet-orosz hatáson keresztül idejét múlt, 
korszerűtlen francia perjogi hatásokat is közvetített (kasszációs -  revíziós perorvoslat rendszer) 
Kl'.NCYliJ. Miklós, Külföldi hatások a 20. szá za i magyar polgári eljárásjogban = Magister Artis Boni 
et Aequi. Studia in Honorem  Ném eth János, szerk. KISS Daisv, \  AR(!A István, Budapest, 2003, 
415-438.; GÁSPÁRDY László, Modern magyar perjogtörténet, Miskolc, 2000.
27 GÁSPÁRDY László, Kihívások és kísérletek az európai polgári eljárásjogban. (A  Code Luistól 
napjainkig) -  Magister Artis Boni et Aequi, Studia in H onorem  N ém eth János, szerk. KISS
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Az 1952. évi III. törvény történeti fejlődési ívét befogó munkák a 
változások és m ódosítások rendkívül nagy intenzitásáról számolnak be. 
Részletesebb elemzés nélkül idézzük fel az első novellával bevezetett, majd 
három  év múlva hatályon kívül helyezett perorvoslati rendszert, a második 
novellával újraszabályozott házassági pereket, a harmadik novella sok 
tekintetben a korszakon túlm utató rendelkezéseit.'1 A perkapu, ha lassan is, de 
kinyílt, a polgári perrendtartás átfogó reformja a nyolcvanas évekre sürgetővé 
vált. Az Igazságügyi Minisztérium — különböző politikai okok és folyamatok 
hatására — két ízben, 1982-ben és 1988-ban hozta nyilvánosságra törekvéseit. 
Hiába éltek azonban számos reformjavaslattal a korszak kiemelkedő 
perjogászai, a perrendtartás nagy reform ok nélkül, a szerkezeti alapok 
érintettsége nélkül esett át a politikai és gazdasági rendszerváltozáson.29

A kilencvenes években -  sokszor az Alkotmánybíróság intencói nyomán — 
a túlm éretezett bírói hatalmat felváltotta a felek rendelkezési jogára épülő peres 
eljárás, rögzültek a kérelemhez kötöttség szabályai és határai, újraszabályozták a 
polgári perben fellépő, illeme polgári pert indító ügyész helyzetét, Gáspárdy 
László nyomán tehát: „a demokratikus jogállami keretekbe^ szabták a töményt.” 
Három  jelentősebb novelláris változtatásról szám olhatunk be (1995, 1997, 
1999) s ezek közül az 1995. évi VI. novellának és az 1999. évi VIII. novellának 
tulajdonít fontos szerepet a szakirodalom. Új intézmények születtek, így a — 
többször áthangszerelt -  rendkívüli perorvoslatként bevezetett felülvizsgálati 
eljárás, az ún. kis pertárgyértékű ügyek fellebbezési szabályai, a közigazgatási és 
a munkaügyi perek perszabályai. Időközben lassan, de biztosan átalakultak a 
peres eljárásokat -  és a Pp háttérkódex jellege miatt — a nem peres eljárásokat 
meghatározó „mindennapi eljárásjogi in té zm é n y e k a kézbesítés, az igazolás, a 
mulasztás a tárgyalás elhalasztásának szabályai." A változásokban 
közrejátszottak — m int láttuk — a jogharmonizációnak elnevezett folyamat 
szabálymódosításai. Valójában ami történt -  képletesen szólva -  egy új,

Daisy, Varga István, Budapest, 2003, 223. A szerző saját, fentebb idézett munkájára is 
hivatkozik, ahol e szűk perkapu társadalomtörténeti elemeit írja le.
2(1 Gáspárdy László írta az 1972-es novelláról: ygHkotmánjjogi és szervezeti változások eredőjeként a
törvényházak ismét kitárták kapuikat azok előtt a jogi konfliktusok előtt, amelyek eldöntésére 
igazságszolgáltatási jörumon több mint két évtizede nem nyílott tehetőség.” GÁSPÁRDY László, Ötvenéves a 
polgári perrendtartás. .., i.m., 11.
29 A fontosabb javaslatokat foglalta össze FARKAS József, eljárásjog nébánj alapvető elve és a 
polgári eljárásjog átfogó újraszabályozása, Jogtudományi Közlöny (1985/10).
30 Nem  a teljesség igényével készült felsorolás alapján ilyen a Pp. 135.§, és 136/ A. §., valamint 
a Pp. 99. /A  §. A valósághoz hozzátartozik, nem csak a törvényhozás „idomította,” finomította
e szabályokat. így például a 1348/ 2000/E K  rendelet szabályait először a BÜSZ 35.§, valamint 
a 4 /  2002 Ó IT  szabályzat 47. §. vezette be a magyar eljárásjogba.
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m odernnek gondolt gépkocsi felépítése — csakhogy az alváz megmaradt egy 
1952-ben kigondolt konstrukciónak.

A fejlődés szükségessége és az átalakulás keretét adó perszerkezet közötti 
ellentm ondásokat hamar tollhegyre tűzte a jogirodalom. Ennek oka nemcsak 
abban keresendő, hogy a kihívások a vártnál gyorsabbak és erőteljesebbek 
voltak, hanem  abban is, hogy az önmagára találó perjogi dogmatika felfedezte 
magának a Pp. normatív és intézményi szerkezetének belső ellentmondásait. 
Rámutattak, hogy a felek egyenlőségének elve számos ponton  súlyos 
egyenlődenségeket hordoz, az ügyész szerepének új szabályai -  a jogpolitika 
tehetetlenkedésére visszavezethetően -  féloldalasak, ezért a házassági perek egy 
csoportjának szabályozása „megrekedt a 1954-es és 1972-es szabályozásnál.” 31 Más 
írások arra hívták fel a figyelmet, hogy a bizonyítási eljárás törvényi előírásai 
maguk húzzák el a peres eljárást, és megfontolásra javasolták az angolszáz 
eljárások -  különösen a W olf-reform  utáni angol eljárásjog -  perelőkészítő 
intézményeink átvételét.32 A Pp. egyik súlyponti fejezetének, a bizonyításról 
szóló fejezetnek a gyakorlatban szinte m inden területen alkalmazott 
szabályairól -  az okiratok meghatározása, a minősített okiratok alaki és tartalmi 
jellege, a hozzájuk fűződő bizonyítási vélelmek, elektronikus okiratok -  az 
elemzők nem csak azt mutatták ki, hogy azok a technikai követelmények 
megvalósíthatadansága miatt alkalmazhatatlanok, hanem  azt is, hogy a 
szabályok belső ellentmondása a jogbiztonságot is veszélyezteti.3’ A kritikai 
attitűdök felerősödtek, s napjainkban ismerünk olyan álláspontot is, amely a 
kilencvenes évek reform jának alapvető helyességét és értékrendjét kérdőjelezi

34
m eg-

A jogirodalom kritikája nem  kímélte az európai polgári eljárásjog és a 
magyar polgári perjog szabályainak egymásba ékelődését sem. Kiderült, hogy

31 GÁSPÁRDY László, Kritikai észrevételek a fé l jogállásának szabályozásához a polgári perben -  In 
Memóriám Novotni Zoltán, szerk. MlSKOl.C/1 BODNÁR Péter, Miskolc, 2003, 81-90.
52 NovÁK István, Polgári peres eljárásjogunk jogalkotásának vészhelyzetei -  50 éves a Polgári 
Perrendtartás, Tanulmánykötet, szerk. KlíNGYIil. Miklós, Pécs, 2003, 153-162. [.A. Jolowicz, 
On CivilProcedure, 2000, Különösen 386-397.
33 KISS Datsy, E /E  — avagy az elektronikus társadalom hatása az eljárás jogokra = Magister Artis 
Boni et Aequi. Studia in Honorem  N ém eth János, szerk. KISS Daisy, VARGA István, Budapest, 
2003, 491-520.; HARSÁGI Viktória, Okirati bizonyítás a modern polgári perben, Budapest, 2005.; 
GÁI.L Tamás, A z  okirati bizonyítás fejlődésének áttekintése 1968 tó! 2003-ig = 50 éves a Polgári 
Perrendtartás, Tanulmánykötet, szerk. KliNGYIil,Miklós, Pécs, 2003, 21-31.
34 „Meggyőződésünk a z hogy a magyar polgári eljárásjog fejlődése a kilencvenes évek második felében rossz 
irányt vett, amikor a túlmértezett bírói hatalom lebontása közepette egy » túlhaladott liberális modellt« és egy 
kevésbé vonzó amerikai szemléletet, ag± »ejjárási igazságossága (procedúraljustice) felé fordult. ... Európában 
és a világ más országaiban az »eddig« szemlélődő bírót éppen most váltja fe l egy sokkal aktívabb résztvevője az 
eljárásnak, aki a case managament avagy az anyagi pervezetés révén hatékonyan közreműködik a polgári per 
céljának a megvalósításában.. .” KliNGYKl. Miklós, Doktori értekezés tézisei, i.m., 24.
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számos intézményes megoldás nemcsak diszharmonikus, de ellentétes az 
európai polgári eljárásjog követelményeivel. A tanulmányok és nagyobb 
lélegzetű írások egyenként vették számba a változtatások szükségességét, 
mélységét is. Hangsúlyozzuk m indezt akkor, amikor számtalan 
jogszabálymódosítás -  például az 1994. évi L ili. törvény (a bírósági 
végrehajtásról) a végrehajtási lap kiállításának esetkörét (16. §.) az európai 
polgári eljárásjog szabályaival bővítő rendelkezései (c-h. pontig) beemelésével -  
közvetlenül inkorporálta e rendelkezéseket. (Meg kell jegyeznünk, a kritikai 
észrevételek nem  korlátozódtak a magyar polgári eljárásjogra, hanem  az európai 
polgári eljárásjog belső inkonzisztenciáit is bírálták.) 3

Összefoglalva kijelenthetjük, hogy a több m int ötven évvel ezelőtti 
szerkezet recseg-ropog, és nemcsak az új közösségi jogterület rá neheződő 
nyomása alatt. Egy -  a Közép-európai társadalom történetből született -  
történetileg ellentmondásos jogalkotás által létrehozott, alapjaiban fenntartott, 
építőköveit átrestauráló perrendtartás (polgári eljárásjog) az a közeg, amelyben 
a közösségi rendeleteknek m űködniük kell. N em  vitás, m űködnek, tézisünk 
nem ennek tagadása. A kérdés sokkal inkább az, hogy hogyan m űködnek, és -  
ismeive a közösségi jogalkotás dinamikáját -  meddig? írásunk utolsó részében 
a szerkezeti konfliktusok néhány elemét mutatjuk be, grandiózus jogalkotási 
program és reform terv ismertetése nélkül.

3. Szerkezeti ütközések

A tagállamok polgári eljárásjogának autonómiája sokáig magától értetődőnek 
tűnt. A bem utatott dinamikus jogalkotási folyamat eredményeképpen egyre 
több a tagállamokra kötelező közösségi rendelkezés, s ráadásul e jogszabályok 
sem a tagállami rendelkezésekre, sem a tagállami jogértelmezésekre nincsenek 
tekintettel. A fejlődés végállomásaként ma már nincs szó tehát arról, „hogy a% 
eljárásjogi szabályozás kizárólag tagállami hatáskörbe tartozna, erre a jogterületre 
vonatkozóan [a tagállamok] nem rendelkeznek »autonómiával<P -  írta Osztovits 
András.16 „Mindez vonatkozik a jogalkalmazó szervekre is, akik csak akkor és

*  ifj. G.VIOS György, A  fizetési meghagyás újjászületése az európai közösségi jogban = 50 éves a Polgári 
Perrendtartás, Tanulmánykötet, szerk. KANCÁT.]. Miklós, Pécs, 2003, 39-52.; MOLNÁR Judit, 
A z  európai fizetési meghagyás a XXI .  században -  Rendeletjavaslat a z európai fizetési meghagyásos eljárás 
bevezetéséről Magyar Jog (2005/3).
36 O sz t o v it s  András, A z  előzetes döntéshozatali eljárás legfontosabb elméleti és gyakorlati kérdései. ..., 
Lm., 37.; Nem  sikkadhat el figyelmünk az értelmezés felett. Az Európai Bíróság, sőt a felidézett 
rendeletek ugyanis számos, korábban tagállami értelmezés körébe sorolt eljárásjogi intézmény 
autonóm értelmezését adják. így például a bizpnyításfelvétel fogalmát — tekintettel a tagállami
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annyiban vehetik figyelembe saját nemzeti eljárásjogi szabályaikat, amennyiben arra a 
területre tiéytte nincs közösségi jogi rendelkezés 3/

Osztovits a tagállamok eljárásjogi autonómiája helyett javasolja a 
„tagállami intézményi autonóm ia” terminus technikus bevezetését. Ez az 
autonóm ia ugyanis az igazságszolgáltatás szerkezetének, a m ár m űködő 
szervezetrendszerek eljárásaira vonatkozik, s e kérdésekbe a közösségi szervek 
sem közvetlenül, sem közvetve „nem szólnak bele.”

Amennyiben ez így van, nem árt szemügyre venni egy-két alapvető (és a 
recsegő ropogó perrendtartás keretében még tartópillérként megálló) 
jogintézményt. Elemzésük ugyanis mind az autonómia kérdésére, m ind a 
szerkezeti törések pontos helyére választ adhat. K ét egymással kapcsolatban 
álló intézményt m utatunk be röviden, a kérelemhez kötöttség elvét és a 
perfüggőség beállását meghatározó perindítás problémakörét. Reményeink 
szerint ezen (kiragadott) példáinkból egyértelmű lesz: a magyar és az európai 
polgári jog számos konfliktust gerjesztő illeszkedésének egyik fő forrása a 
perrendtartás változadanul hagyott szerkezete.

A kérelemhez kötöttség elvét és intézményeit a felek rendelkezési jogából 
vezed le a jogirodalom. A Pp. 3. § (2) bekezdése alapján a bíróság kötve van a 
felek által előterjesztett kérelmekhez és jognyilatkozatokhoz. A generális jogelv 
szerint e kötöttség -  amit a törvény külön specifikál — nemcsak az első fokú, 
hanem  a perorvoslati eljárásokban eljáró bíróságokra is kötelező. Feloldása a 
törvény rendelkezése alapján lehetséges, így a Pp. számos esetben lehetőséget 
ad a felek kérelmén átnyúló döntések hivatalból történő meghozatalára.

A kérelem eljárásjogi fogalma a felek számos peres nyilatkozatát lefedi. 
Leegyszerűsítve a helyzetet és megkönnyítve dolgunkat, mi m ost csak a pert 
m egindító felperesi kereseti kérelmet vesszük nagyító alá. A Pp. 121. § -  bár a 
jogalkotó az 1952. évi III. törvény eredeti szövegén jó néhányszor változtatott 
-  alapjaiban évtizedeken keresztül hasonló m ódon határozta meg a keresetlevél 
tartalmát. A hatályos szöveget alapul véve az idézett törvényhely első 
bekezdésének c) pontja írja elő a felperes által érvényesíteni kívánt jog 
feltüntetését, az érvényesíteni kívánt jog alapjául szolgáló tények, és a tényekre 
vonatkozó bizonyítékok előadását. A törvényhely e) pontja zárójelbe tett 
meghatározással -  kereseti kérelem -  előírja a bíróság döntésére irányuló 
határozott kérelem feltüntetését. A kereseti kérelem — a szűk dogmatikai 
értelmezés szerint — a bíróság döntésére irányuló felperesi akaratkifejezés.

Nyilvánvaló azonban, hogy a 121. §. (1) bek. c) és az e) pontja egymással 
nemcsak szorosan összefügg, hanem  egymásra épül. A bíróság döntésére

jogrendszerek sokszínűségére -  autonóm módon, összeurópai jelleggel kell értelmezni. KKNGYKI. 
Miklós, H a r s á g i  Viktória, t.m., 140.
37 OSZTOVITS András, My előzetes döntéshozatali e ljá rá s .i.m ., uo.
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irányuló kereseti kérelmet a jogvita tényei és a tényekre vonatkozó 
bizonyítékok előadásával kell alátámasztani, valamint a jogvita felperesi 
értelmezéséből származó tényalapból kell és lehet levezetni az érvényesíteni 
kívánt jogot. Em iatt mind a jogirodalom, mind a joggyakorlat a felperes 
kérelme alatt e két pontba foglalt elemek együttesét érti. A ma elfogadott 
értelmezés szerint a kérelemhez kötöttség nem  pusztán a bíróság döntésére 
irányuló kérelemhez való kötöttséget fedi, hanem  vonatkozik ez az 
érvényesíteni kívánt jogra. Ezen utóbbit, m int jogcímhez kötöttséget értelmezi 
a jogirodalom. Más szavakkal: az eljáró bíró (bíróság) kötve van a felperes 
(viszontkereset tekintetében az alperes) által megjelölt joghoz (jogcímhez), 
hivatalból ezért — kivéve ha a törvény erre felhatalmazást ad — nem  léphet túl a 
fél (felek) által megjelölt kereseti jogcímen.18 N em  is kereshet más jogcímet, 
nem kutakodhat az általa helyesnek tartott — és a fél (felek) által fel nem  hívott 
— jog iránt. Mivel a kitanítási kötelezettség a Pp. 3. § (3) bek. utolsó fordulata 
szerint csak a bizonyításra szoruló tényekre, a bizonyítási kötelezettségre és 
teherre vonatkozik, illetőleg a Pp. 7. § (2) bek. alapján a jogi képviselő nélkül 
eljáró félnek csak a perbeli eljárási jogairól és kötelezettségeire vonatkozóan 
adhat felvilágosítást, a jogcímet a bírói „felvilágosítás” semmilyen m ódon nem 
érintheti — lévén az ún. anyagi jogi kérdés.

N em  állítjuk, hogy Perrendtartásunk túlságosan precíz dogmatikai 
megfogalmazásokat tartalmazna a fent említett fogalmak tekintetében, de a 
keresetváltoztatásra vonatkozó szabályok (Pp. 146. §), vagy a viszontkeresette 
vonatkozó rendelkezések (Pp. 147. §.) sem könnyítik meg dolgunkat. A 
keresetváltoztatás körében a törvény az érvényesíteni kívánt jog 
megváltoztatásának feltételeként kiköti, hogy az új jognak (új jogalapnak) a 
felek között fennálló ugyanazon jogviszonyból kell származnia (illetőleg azzal 
összefüggésben kell lennie), illetve (viszontkereset esetén) a felperesi 
keresetben megjelölt joggal azonos, vagy azzal összefüggő jogviszonyból kell 
erednie. A gyakorlat az elmúlt évtizedek alatt elrendezte e problémákat, jóllehet 
a felsőbíróságokat a szigorú értelmezés jellemezte (például nem  jogot, hanem  a 
jogszabályt kell megneveznie a felperesnek, avagy az összefüggő jogviszony 
fogalmának szűkítő értelmezés szerint definiálták).

Problémafelvetésünk az európai polgári eljárásjogban ism ert kérdéskör. 
Érdekes, itt sem a tételesen előírt jogalkotói szabályok és normák, hanem  a 
luxemburgi Bíróság joggyakorlata, és e gyakorlat következtében létrejött 
elméleti szintézis adott a kérelemhez kötöttség problémájára a hazai

18 A probléma kiváló gyakorlati elemzését nyújtja DRIíXLKRNK KarCUB üdéit, Jogrfmhe^ kötöttség 
a polgári eljárásban a bírói gyakorlat tükrében — 50 éves a Polgári Perrendtartás, WOPKRA Zsuzsa, 
Miskolc, 2003, 43-53.; Visszautalva a Pp. dogmatikai elemzésére, megjegyezzük, a jogcím 
fogalmát a történeti jogirodalom és a bírói gyakorlat alakította ki.
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joggyakorlattól eltérő választ. A szakirodalomban röviden a „Peterbroeck és 
Van Schijdel-ítéletekként” emlegetett döntésekről van szó. A részletes jogvita 
leírását mellőzve felidézzük azokat a kérdéseket, amelyekkel a nemzeti 
bíróságok fordultak a luxemburgi Bírósághoz. 11

A Van Schijdeln-ügyben az illetékes holland bíróság először azt a kérdést 
tette fel, hogy egy tagállami bírónak abban a jogvitában, ahol a felek (akik 
egyébként szabadon rendelkezhetnek a polgári jogaikról és kötelezettségeikről) 
maguk nem  hivatkoznak a vonatkozó közösségi versenyjogra, alkalmaznia kell- 
e az adott közösségi joganyagot -  tegyük hozzá — hivatalból. Második kérdése 
arra irányult, hogy át kell-e lépnie a bírói passzivitás alapelvét (és a felek által a 
jogvita számára kijelölt keretet) a felek által megállapított és hivatkozott 
tényállások és körülmények vonatkozásában, azaz a bíróság támaszkodhat-e 
más, a felek által előadottaktól eltérő tényállásra.

A jog vonatkozásában a Bíróság döntése a következőket tartalmazta. „ ... a 
nemzeti bíró egy olyan jogvitában, ahol a felek a vonatkozó polgári jogi igényeiket és 
kötelezettségeiket sgabadon határozhatják meg, a Szerződés 3. cikkének j)  pontját, 85, 86, 
90. cikkét -  amennyiben a nemzeti jog egy ilyen alkalmazás megenged -  akkor is 
alkalmazni kell, ha az a peres jel, akinek az alkalmazás az érdekében állt, nem 
hivatkozott rá.”*' Lefordítva tehát, a közösségi jog bizonyos elemeit -  amelyeket 
a Bíróság pontosan m eghatározott — a nemzeti bíróságoknak a felek 
hivatkozása nélkül -  hivatalból, erre irányuló kérelem hiányában -  kötelezően 
alkalmazniuk kell.

A másik kérdésre a Bíróság a fentiektől eltérően „szűkítő” értelmezést 
adott, a tények és körülmények vonatkozásában ugyanis ilyen, a közösségi 
jogból eredő alkalmazási kötelezettséget nem látott megállapíthatónak. 
Kettéválik tehát a tagállami bíróságok kötelezettsége: a tények és a tényállás 
vonatkozásában a bíróságnak nem kell azt vizsgálnia, vajon nincs-e olyan nem 
hivatkozott tény, körülmény vagy elem, ami megalapozza a közösségi jog 
alkalmazhatóságát. Ellenben a már megállapított tényállásra a nemzeti 
bíróságoknak „szükségszerűen alkalmaztunk kell a vonatkozó közösségi jogot, akkor is, 
ha arra a felek kifejezetten nem hivatkoztak”

Mivel e tanulmány keretei nem teszik lehetővé a mélyebb és átfogóbb 
elemzéseket, meg keli elégednünk azzal a következtetéssel, hogy az európai 
polgári eljárásjog eltér a magyar (és a hasonló rendszerben eljáró tagállami) 
bíróságok egyik axiómájától, a teljes kérelemhez kötöttség elvétől (amely

•w A részletes esetleírás és elemzés megtalálható OSZTOVITS András, előzetes döntéshozatali 
eljárás . . . ,  i.m., 34. Mi magunk egyetértőén támaszkodunk a szerző álláspontjára.
4,1 Uo., 35.
41 Uo., 36.
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egyaránt kiterjed a tcny és a jog kérdésére).42 Kijelentésünket a bírósági 
döntések által érintett területre korlátozzuk, ám ismerve az Európai Umó 
jogrendszerének egymásra épülő, egymást fel- és m egerősítő szabályozási 
logikáját, e szűk terület már önmagában jelentős joganyagot fog át.4’

Még világosabban előtűnik a hazai és az európai polgári eljárásjog közötti 
szerkezeti feszültség, ha a másik problém akört, az eljárás megindítását, és az 
ehhez kapcsolható perfüggőség kérdéskörét érintjük.

A magyar Pp. a per megindításához kötődő joghatások beállását a 128. §- 
bán teszi egyértehuűvé. „A  perindítás hatályai a keresetnek, illetve a viszontkeresetnek 
(147. §) a~ ellenféllel való közlésével állnak he.” Számos eljárásjogi és anyagi jogi 
hatás fűződik a Pp. 128. §-ban m eghatározott feltételekhez, ezek közül az egyik 
legfontosabb a perfüggőség beállta. A perfüggőség azt jelenti, hogy a perindítás 
után ugyanazon felek, ugyanabból a ténybeli alapból, ugyanazon jog iránt 
ugyanazon, vagy más bíróság előtt nem indíthatnak pert. Am ennyiben ezt 
megteszik és fennáll a tény, jog, és fél azonossága, a keresetlevelet idézés 
kibocsátása nélkül el kell utasítani. (Pp. 130. § (1) bek. d. pont) A perfüggőség 
beállásának tehát „perkeletkezést megakadályozó joghatása van” -  állapította meg 
Novák István.44

A perrendtartás felidézett szakaszairól egyfelől helyesen állapította meg 
W opera Zsuzsa, hogy azok „nem vonatkoznak a külföldön folyamatban lévő 
eljárásokra” , ugyanis nNincs egyértelmű szabályozás arra nézve, hogy a külföldi 
perfüggőség alapján megáll-e a Pp. 130. §; 157. § alkalmazása.45

Másfelől azonban fel kell hívnunk a figyelmet arra, hogy a perindításhoz 
kapcsolható joghatások keletkezésének időpontja eltér a peres eljárás 
megindítását jelentő keresetlevél beadásához fűződő joghatások keletkezési 
időpontjától. Az eljárás fizikai megindítása (a bíróság „megkeresése”) nem  azonos 
a perindítással, erre ma már m inden szerző (tankönyv) felhívja a figyelmet. E  
disszonancia tudatos, az 1952. évi III. törvény koncepciójából és szerkezetéből 
következik.

42 Mindenképpen fontos felhívni arra a figyelmet, hogy7 a magyar bírói gyakorlat néhány esetben
elismeri a ,,hivatalból kutatandó jö jj kötelezettségét, valamint a kérelemhez kötöttség feloldására 
szintén van eljárásjogi lehetőség. Az előbbiekre felidézzük a Legfelsőbb Bíróság LB. Gf. II. 30 
914/ 1990, BH 1990/12. sz. 482. LB. Pf. I. 32 539/1992 , BH. 1994/1. sz. 40., döntését, az 
utóbbira a PK  44. sz. állásfoglalást, valamint a Pp. 290. §. (1) rendelkezéseit. A bírói gyakorlatra 
Drexlerné Karcub Edit hívta fel a szerző figyelmét.
44 A szakirodalom arról is beszámol, hogy „az üurópai Bíróság legutóbbi időben jolytatott Ítélkezési 
gyakorlata sem a kezdeti idők megengedő, sem a későbbi idők során tapasztalt intervencionalista 
megközelítéssel nem jellemezhető kizárólag.” VÁRNAY Ernő, PAPI’ Mónika, A z  Európai YJniójoga ... ,  
Lm., 325.
44 NOVAK István, i.m., 195.
45 WOPKRA Zsuzsa, A  pe függőségről a bírósági joghatósági szabályok uniós egységesítése kapcsán = In 
Memóriám N ovotni Zoltán, szerk. V1ISKOI,CZI BODNÁR Péter, Miskolc, 2003, 271.
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A szocialista perrendtartás célja az egységes tárgyalási rendszer 
m egterem tése, a korábbi osztott tárgyalási szerkezet felszámolása volt. Az 
ideológiai célkitűzések mellett ezzel akarták elérni a peres eljárások gyorsítását, 
a jogszolgáltatás egyszerűsítését. Számos szakíró — joggal — még ma is ezt 
tekinti az ötvenes évek elején bevezetett törvény időtálló megoldásának. 
Valóban az, m ert csak az egész perszerkezet átalakításával távolítható el, s erre 
a mai napig nem került sor.

Az osztott tárgyalási rendszer felszámolásával megoldatían m aradt a 
keresetlevél vizsgálatának kérdése. Az 1911. évi I. te. ezt egy kontradiktórius 
eljárásra (legtisztábban a törvényszék elé tartozó ügyekben) bízta, a perfelvételi 
tárgyaláson a felek és a bíróság megvizsgálhatták m indazokat a pergádó 
körülm ényeket és perakadályokat, amelyek a per törvényes folyamatba tételét 
megakadályozták. Ezek nagyrészt ma a Pp. 130. §-ba sorolt okok és feltételek, 
amelyek kérdésében — kontradikció nélkül — ma a bíróság hivatott dönteni. Az 
1952. évi III. tv. szerint az alperes alaki védekezésére majd a tárgyaláson 
kerülhet sor, a felperesi kereset előadása után. A tárgyalási rendszerekben 
bekövetkezett változás szerves része volt az ötvenkettes perrendtartás 
officialitásra épülő logikájának. A keresedevél vizsgálatát követi ugyanis a 
tárgyalás előkészítésének bírói szakasza (Pp. 124. §), és csak ezután lehetséges 
(bár e szakasz intézkedés szükségtelensége esetén mellőzhető) az idézés 
kibocsátása. Hatályos perjogunk szerint az eljárás kontradiktóriussá az alperes 
idézésével (és a keresetlevél vele egy időben történő kézbesítésével) válik, a per 
indítása (a három oldalú közjogi és magánjogi elemeket egyaránt magában 
hordozó jogviszony létrejötte46) jogi értelemben ekkor történik meg. E bben az 
értelem ben a perdogmatika pontosan követi az eljárás menetét. Természetesen 
számos gyakorlati előnye van az ily m ódon elinduló pernek, például a bírói 
kontrolion fennakadó keresedevelekkel (bár nem m inden esetben -  például 
áttétel esete) nem zaklatják feleslegesen az alperest. Ugyanakkor nem 
feledkezhetünk meg arról, hogy számos eljárásjogi és anyagi jogi joghatást már 
a keresedevél beadásának ténye eredményez, így a felek anyagi és eljárási jogaira 
és kötelezettségeire nézve nem  semleges a keresetlevél beadása.

A keresetlevél beadása és a Pp. 128. §-ában szabályozott perindítás között 
szükségképpen időnek kell eltelni. Hogy pontosan mennyi időről van szó, ezt a 
törvény néhány esetben megadja, de általában véve csak a bírói kontroll 
határideje (30 napon belül m eg kell vizsgálni a keresetlevelet), majd az első 
tárgyalás törvényi határnapja olvasható (a keresedevél beadásától számított 
legkésőbb 4 hónap) ki a törvényből. Hány napnak kell eltelnie a keresetlevél 
beadása és az idézés kibocsátása között? Erről (egyes különleges pereket ide 
nem  értve) hallgat a törvény.

46 K E N G Y E L  Miklós, Magyar polgári eljárásjog, Budapest, 2005, 43.
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A perfüggőség tehát m indaddig nem áll be, amíg a keresetlevél a bíróságon 
van, és az alperes idézésével nem tűzik ki a tárgyalást, és nem  kézbesítik a 
keresetlevelet. Meg kell jegyeznünk, a gyakorlat e szabályokon sokat 
m ódosított, de az alapvető perjogi modell több évtizede változatlan. 
Perfüggőség hiányában nincs törvényi tilalom újabb perindításra, és ezt a 
lehetőséget a felek — a tapasztalatok szerint — ki is használják.

A határon átnyúló jogviták esetén nemcsak ez az „üres idő” jelent 
problémát. A legnagyobb gondot az okozza, hogy a többször hivatkozott 
joghatósági rendeletek — ideértve a Tanács 2 2 01 /2003 /E K  rendeletét a 
házassági és szülői felelősségi ügyekben — más fogalomhasználattal 
szabályoznak. M inden joghatóságról szóló rendelkezés elengedhetetlen 
velejárója a perfüggőség szabályainak kialakítása. Amennyiben ugyanis nem 
történik rendelkezés az újabb percsíthetőség tilalmától, a joghatósági szabályok 
feleslegessé válnak. N em  pusztán bizonyos szabályok megalkotásáról van szó, 
hanem  egységes, az Európai Unió valamennyi tagállamában érvényesülő 
szabály és értelmezés kidolgozásáról. „A határon átívelő jogviták megjelenésével a 
petfüggőség eltérő értelmezése a jogbiztonság egyik akadálya le tf  — írta Kengyel Miklós 
és Harsági Viktória.4' A közösségi jogalkotás oly fontosnak vélte a perfüggőség 
szabályainak kimunkálását, hogy a rendeletek maguk határozzák meg a 
perfüggőség fogalmát, s az autonóm  értelmezést az Európai Bíróság ítéleteiben 
külön aláhúzta. A Brüsszel-I rendelet 27. cikke, a B rüsszel-II/a rendelet 19. 
cikke autonóm  m ódon -  a nemzeti jogoktól függetlenül — határozza meg a 
perfüggőséget. A perfüggőség megállapításánál mindkét rendelet szerint az a 
tagállami bíróság élvez prioritást, ahol az eljárást előbb indították meg, azaz 
amelyik bíróságot előbb keresték meg a perindításra jogosultak.

Hogyan definiálható azonban az eljárás megindítása maga? Mikor 
tekinthető az eljárás megindítottnak a hivatkozott rendeletek (és a hatályuk alá 
tartozó ügyek) vonatkozásában? E kérdést tekintve a közösségi jog a Brüsszeli 
Egyezményhez képest jelentősen elmozdult a Büsszel-I és Brüsszel-II 
Rendeletekben. Az Egyezményre épülő Európai Bírósági gyakorlat szerint „ ... 
az elsőként megkeresett bíróságnak azt kell tekinteni, ahol a perfüggőség beállásának 
következményei elsőként teljesülnek maradéktalanul, mely jeltételeket minden érintett bíróság 
esetén saját nemzeti joga alapján kell meghatározni.”4ÍÍ A Brüsszel-I rendelet azonban 
ezen az értelmezésen túllépve, saját autonóm  értelmezése szerint tekinti az 
eljárást megindítottnak: „a.) az eljárást megindító irat, illetve az appal egyenértékű irat 
bírósághoz történő benyújtásának időpontjába, feltéve, hogy a felperes ezt követően nem 
mulasztja el az iratnak az alperes részére történő kézbesítés érdekében számára előírt 
intézkedések megtételét, vagy b.) ha az iratot a bírósághoz történő benyújtását megelőzően

47 KkngyKJ. Miklós, HARSÁGI Viktória, i.m., 325.
48 W oi’iiKA Zsuzsa, A  pefitogöségről.. i.m., passim.
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kell kézbesíteni, abban a-y időpontban, amikor agt a kézbesítésre hatáskörrel rendelkező 
intézmény megkapja, feltéve, hogy a felperes e-pt követően nem mulasztja el a-~ iratnak a 
bírósághoz történő benyújtása érdekében számára előírt intézkedések megtételét”^  A 
Brüsszel-II/a. Rendelet 16. cikke majdnem szó szerint ezzel a definícióval él.

Látható, hogy a perfüggőség beállásának szükséges feltétele, az eljárás 
megindítása a közösségi jogszabályok szerint nem  az idézés kibocsátásához, a 
kérelmet tartalmazó irat (okirat) ellenérdekű féllel történő közléséhez 
kapcsolódik. M egindítottnak kell az eljárást tekinteni — és ezzel a perfüggőség 
beáll — amennyiben az eljárást megindító irat (például keresetlevél) a bírósághoz 
megérkezik.3" Mivel a közösségi jog rendeletei m inden további jogalkotói aktus 
nélkül alkalmazandóak, továbbá ezek a rendelkezések prioritást élveznek a 
tagállami jogokkal szemben, ezért a rendeletek hatálya alá tartozó ügyekben -  
álláspontunk szerint -  nem  a Pp. 128. § -  az irányadó, hanem  a perfüggőség 
beállása és az eljárás megindítása időpontjainak meghatározásánál a rendelet 
szabályait kell alkalmazni.

A helyzet további — megválaszolatlan -  kérdéseket vet fel. Ezek a kérdések 
kérdésköteggé állnak össze, és a Pp. (röviden bem utatott) szerkezeti rendszerét 
negligálják. Például hatályos perrendtartásunk a hatáskör és illetékesség 
hivatalból történő vizsgálatát a keresetlevél beadása és a perindítás közé teszi. A 
per megindítása (Pp. 128. §.) után az áttétel szabályait alkalmazni tilos, a 
hatáskör és az illetékesség hiányának orvoslására a Pp. 27-28. § és 42-43. § 
alapján nyílik (korlátozott) lehetőség. Mi a helyzet a határon átnyúló ügyekben, 
vizsgálható-e, és mikor a rendeletek alapján a hatáskör és illetékesség, avagy 
csak a joghatóság maga? N em  tagadhatóan csak hatáskörrel és illetékességgel 
rendelkező bíróság járhat el ezekben az ügyekben is. A hatáskört és az 
illetékességet a perindítás után kell vizsgálni, ami végül azt jelentené, hogy a 
perindítás után a rendeletek hatálya alá tartozó ügyekben még nem  rögzül a 
hatáskör és az illetékesség. Hol és hogyan, mikortól rögzíthető? M indezek 
lényeges, továbbgondolásra érdemes kérdések.

N em  a végleges válaszadás szándéka vezet bennünket, tanulmányunk 
annak felfedése, hogy az európai polgári eljárásjog alkalmazása 
ellenmondásokkal terhes, és az alkalmazás folyamata perjogunk (tágabb 
értelem ben eljárásjogunk) történed pályájából eredő töréseire világít rá.

w A Tanács 44/201 /E K  rendelete (2000. december 22.) idézi: Osztovits András, Európai polgári 
eljárásjog . . . ,  i.m., 62. Megjegyezzük ez a szöveg íratni említ, más fordítások okiratot, ami a 
magyar jogfelfogás szerint nem ugyanaz.
50 Ez egyébként egybevág az 1911-es Pp. Hajdai, a Debreceni Tudományegyelem perjogász 
professzora által kimunkált értelmezésével. Vö. BACSÓ ]enő, A  jogvédelem előfeltételei a polgári 
perben, Máramarossziget, 1910, ill. BAl.cxa 1 Judit, i.m., 218-219.
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Példáink e célt szolgálták, úgy gondoljuk tézisünket kellőképpen 
alátámasztották.

4. Következtetések

A következtetések sokfelé mutatnak. A napi joggyakorlat számára a leírtak azt 
jelenők, hogy új m ódon -  a m egszokott rutint félretéve -  kell az egyes jogi 
eseteket kezelni és megoldani. N em  tagadhatóan nőtt (és nőni fog) a határon 
átnyúló jogesetek száma, megjósolható, hogy az EL bővítésével, Románia 
belépésével a családjogi és szülői felelősségre vonatkozó ügyszám — tekintv e a 
sajátos társadalom történeti múltat -  jelentősen emelkedni fog. A mechanikus 
jogalkalmazás korszaka lejárt, mivel számos -  nem egyszer önm agában is 
összetett és konfliktusokat hordozó — joganyagot kell alkalmazni.

A magyar polgári eljárásjog érintettsége -  a többi jogághoz viszonyítva -  
az Európai Unióban végbemenő változásokat nézve jelentős. Nem csak ezért, 
mert a jogharmonizáció során belső joggá emelt európai polgári eljárásjogi 
szabályok alkalmazását kell biztosítania, hanem  m ert új és naponta 
dinamikusan bővülő, ám a belső joganyag rendszerébe be nem illesztett, és 
nem beilleszthető joganyaggal kell gazdálkodnia. A magyar felsőbíróságok 
joggyakorlata mellett máris oda kell figyelnie a luxemburgi bíróság ítéleteire, 
jogértelmezésére, hiszen ezek a döntések — igazodva a közösségi jog jellegéhez
-  bizonyos területeken kötelezően alkalmazandó iránymutatások. Drámai 
m ódon vetődik fel az eddig jól bevált és a különböző jogalkotói 
módosításokkal újra és újra átalakított hazai eljárásjogi joganyag 
újraformálódása, akkor, amikor -  látva a külső jogi környezetet -  a harmonikus 
m inden részletében és ízében összeilleszthető hom ogén norm arendszerről 
végképp le kell m ondanunk. M indeközben lassan beérik az új perrendtartás 
kidolgozásának szükségessége, s lehetséges, a perek csigalassúsággal haladó, 
több évtizedes hagyományra visszatekintő tradicionális folyamatát éppen a 
külső informatikai impulzusokból — világszintű kommunikációs forradalom, 
elektronikus információcserék — összeálló reformfolyamat fogja felváltani. E 
folyamatban a közösségi jog számos előremutató kezdeményezést tartalmaz, 
mivel akár az Európai Igazságügyi Hálózat felépítése és működése, akár a 
kézbesítési és bizonyítási rendeletekben megfogalmazott és — ami lényegesebb
-  legitimmé tett kommunikációs eszközök és technikák, eljárási 
mechanizmusok és módszerek egy, a mainál sokkal m odernebb eljáiásjogi 
rendszer felé mutatnak. Sok tehát a feladat, s a feladatok megoldása jelentős 
terhet jelent a jogterülettel foglalkozó elméleti és gyakorlati szakemberek 
számára.
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N em  szabad lebecsülnünk az itt röviden bem utatott jogfejlődésnek a jogi 
felsőoktatásra gyakorolt hatását sem. Láttuk, egy-egy szabály értelmezése, 
bizonyos jogintézmények alkalmazása mennyire összetett elméleti és gyakorlati 
gondolkodást kíván meg. N em  lehet mechanikusan, a régi feladatvégzések 
rutinjával hozzáállni az ügyekhez sem a bírónak, sem az ügyvédeknek, sem a 
jogi szakmát gyakorló más foglalkozási csoportoknak, bárhol 
tevékenykedjenek. Kreatív, problém am egoldó gondolkodást és tudást 
igényelnek e műveletek, a jogi felsőoktatásnak erre kell megtanítania hallgatóit. 
A szabályok mechanikus visszaadására koncentráló, a bürokratikus rutinra 
kiképző oktatási m ódszertannak és pedagógiának egyszer és m indenkorra 
búcsút kell m ondanunk. Kitalálni az új, korszerű oktatási form ákat legalább 
olyan nagy feladat lesz, m int a közösségi jog magyar polgári eljárásjogként 
történő alkalmazása.



H o r v á t h  M. T am ás

„N in csen  k á é ’

A helyi önkormányzatok kapacitáskeretei pénzügyi szem pontból1

A magyar önkormányzati rendszer alapegységei a településekhez igazodnak. 
Azaz m éretükben, feladatellátásuk tényleges tartalmát, továbbá pénzügyi 
kapacitásaikat illetően egymástól szélsőségesen eltérnek. A közgondolkodás és 
a politika sokszor nem kezeli valóságos értékén ezt az adottságot. Háttérbe 
szorul, hogy a területi szinten folyó közfeladat-ellátás keretei teljesen eltérnek a 
közjogi m eghatározásokban használt fogalmaktól. Ennek megfelelően a 
pénzügyi szabályozó rendszer sem tudja adekvát m ódon kezelni a 
településeken túlcsorduló funkciók gyakorlását. A hibát az imm ár évtizedes 
reformtörekvések is rendre továbbviszik, amikor m echanikusan és egyre 
inkább görcsösen csakis területi szinteket (kistérség, megye, régió) akarnak, 
túlnyomórészt kizárólag igazgatási értelemben definiálni. A tanulmány amellett 
érvel, hogy a decentralizált feladatellátások külső hatásainak ennél sokkal 
komplexebb kezelésével kerülhetünk csak a célirányos és a mainál racionálisabb 
forrásfelhasználás közelébe.

A magyar önkormányzati rendszerre a megtévesztés a jellemző: ,,fenn 
ernyő, nincsen kas.” Az elmúlt több m int másfél évtized alatt ez a sajátossága 
olyannyira jellemzővé vált, hogy mára a lényegét érintő kérdésként kell kezelni. 
Miben áll a félrevezetés? Minden település lakossága rendelkezik az 
önkormányzáshoz való jog teljességével, mégpedig oszthatatlanul. Ebből 
következően látványosan sok entitás van, mindegyikük széles jogkörökkel és 
kiterjedt felelősséggel. A települési alapszint ezen elvek realizálása jegyében 
teljes értékű, ezáltal az egész helyi önkormányzati rendszer vitathatatlan 
súlypontját képezi. Ez a modell logikailag, alkotmányjogilag és politikai 
értelemben egyaránt konzisztens és erős. M űködési szem pontból,

DSc, egyetemi tanár, a Pénzügyi Jog és Közmenedzsment Tanszék tanszékvezetője
1 A tanulmány alapjául szolgáló kutatási projekt a szerző vezetésével a Magyar Közigazgatási 
Intézetben folyik, „Önkormányzati finanszírozás és gazdálkodás elemzése, adatbázisának fejlesztésé’ 
címmel a ROP 3.1.1 A helyi közigazgatás kapacitásainak fejlesztése, központi program 
keretében.
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funkcionálisan azonban rendkívül heterogén és kiegyensúlyozatlan. A települési 
alapszint egységeinek kapacitásai szélsőségesen eltérőek.

Hisz vessük össze Budapestet, mondjuk, cgv százlelkes községgel! A széles 
felelősség ellenpontjaként ugyanakkor rendkívül széttagolt 
intézm ényrendszerbe ütközünk. Az erős alapegységek nem  szívesen 
kooperálnak. Mellettük gyenge, mégis több értelemben duplikált a középszint. 
A megyei önkormányzattal konkurálnak feladatátvállalás útján a megyei jogú 
városok, fejlesztési szem pontból a területfejlesztési tanácsok, ráadásul az 
utóbbiak megyei és regionális szinten egyaránt ellátják feladatukat — és ezzel 
m ég távolról sem zártuk le a sort.

A szétaprózottság problémáját a helyi-területi igazgatásban általában 
kapacitáskeretek egységesítésével próbálják kezelni, amikor korszerűsítési 
javasatokat vagy modernizációs politikákat fogalmaznak meg. Az egyik 
jellemző út közülük az összevonások előtérbe állítása. Eszerint „legyen kevesebb 
darabszámú, de egységesebben kezelhető' alapegység, azaz településegyüttesek 
kapjanak önkormányzati jogot. E bben az esetben azonban szembe kell nézni a 
szocializmuskori erőszakos közös tanácsi szervezés rossz emlékeivel, a kicsikre 
nézve sorvasztó hatásaival — noha az összevonások nemzetközi tapasztalatai a 
polgári világban ennél sokkal összetettebbek. A másik jellemző megoldás a 
széttagoltság kezelésére a település fölötti szintek önkorm ányzad szerepének 
definiálása. Túl sok apró pon t esetén problémakezelési megoldási 
lehetőségként a körzetesítés, illeme a térségi, megyei szerepek szélesebb körű 
definiálása merül föl. Hazánkban ez sokáig egyenértékű volt a járás vagy az 
újraelosztó megye rémképével; m odernebb tartalommal a kistérség és a régió 
sugall egységesítő képzeteket.

A helyi közigazgatás kapacitásainak szélsőséges ingadozása egyértelműen 
problem atikus. E lsősorban azért, m ert az egységesítés keretei szinte teljesen 
hiányoznak. Kutatási kérdésünk, hogy vajon a k a p a c i t á s o k  
k i e g y e n s ú l y o z á s a  é r d e k é b e n  e l é g s é g e s - e  p u s z t á n  
i g a z g a t á s s z e r v e z é s i  g o n d o l a t k ö r b e n  m o z o g n i ?  Ez a dilemma 
a korszerűsítési javaslatok latolgatása során gyakran fölmerül. Sok eredményre 
ugyan 1990 óta nem  jutottunk, tekintettel az önkormányzati rendszer érdemi 
kérdéseit illetően a kétharmados parlamenti támogatást követelő módosításra. 
D e vajon a kudarcok magyarázata csakis ez, vagy mélyebben fekvő problémák 
tisztázatlansága is lehet okozója a struktúra bizonyos megmerevedésének? 
Értve ezalatt a látványos megjelenési és érdekképviseleti attrakciókat, 
amelyekkel azonban a feladatmegoldó képesség aligha áll egy szinten.

A kérdést a kormányzatok gazdasági szerepei szem pontjából közelítjük 
meg. Azon belül is a különböző szintek szerepéből kell kiindulni, amit a 
közpénzügyeken belül a pénzügyi decentralizáció elméletei alapoznak meg és
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járnak körül a nemzetközi szakirodalomban. Erre alapozva a vizsgálódás az 
igazgatási, pénzügyi jogi m ódszereket egyaránt igyekszik ötvözni. Tudvalevő, 
hogy a jelenlegi alaprendszer keretei között számos reform koncepció született 
és szüledk a kapacitáskérdés kezelésére,2 továbbá jó pár javaslat meg is valósult, 
különösen a pénzügyi szabályozó rendszeren keresztül való ösztönzés hatására. 
A pénzügyi kapacitások fejlesztésére törekvő javaslatok időben korábbi, másik 
nagv csoportja a feladatrendszerre, m int egészre irányult.’ M indezeknek a 
jelentőségét nem  vitatva, m ost mégis kevésbé koncentráljunk a hétköznapi 
átalakítások során nélkülözhetetlen hasznos kis lépésekre, m int inkább a tartós 
előrehaladás érdekében szükséges lehetséges perspektívákra.

1. A helyi kormányzat gazdasági szerepei

A közpénzügyek elméletei a kormányzati gazdasági szerepeket illetően 
Musgrave teóriájából indulnak ki.4 Eszerint az allokációs, újraelosztó és a 
stabilizációs funkciót különböztetjük meg. A témánk szem pontjából fontos 
alapokat tárgyalva Bailey hozzáteszi ehhez még a regulációs szerepet.3 A helyi 
kormányzatra ezek közül m indenekelőtt az allokációs funkció realizálásában 
való részvétel hárul, mivel a stabilizáció és az újraelosztás alapvetően központi 
feladat. A pénzügyi decentralizáció vagy másképpen az ún. fiskális föderalizmus 
irodalma6 szerint a gazdaságilag hatékony működéshez a piaci kudarcok 
kiküszöbölése szükséges, és ezek jó része különböző területi szinteken

2 Többek között: A  helyi önkormányaitok pénzügyi rendszert: Tanulmányok (Közigazgatás-fejlesztési 
füzetek 5.) Budapest, 2001,; Pl IT l Zoltán, A p  önkormányzatok pénzügyi finanszírozásának 
modernizációja — Félúton. Tanulmányok a helyi önkormányzatok finanszírozási rendszerének 
továbbfejlesztési lehetőségeiről, szerk. Y lG V Á R I András, Budapest, 2005.; Félúton. Tanulmányok 
a helyi ónkormányzatok finanszírozási rendszerének továbbfejlesztési lehetőségeiről szerk. Y lG V Á R I 

András, Budapest, 2005.; Decentralizáció, transzparencia, elszámoltathatóság, szerk. Y lG V Á R I András 
Budapest, 2006.
3 Ken D.WKY, HORVÁTI I M. Tamás, PliTKRl Gábor, Jelentés -  Helyi önállóág és önkormányzati 
feladatok: Tanulmányok, (Közigazgatás-fejlesztési füzetek 1.) Budapest, 2000.; HliGKDÜS 
lózsef et ab, A  kormányzati szektoron belüli kooperáció alternatív intézményi és finanszírozási struktúrái. 
[A l 'ároskutatás kft. kutatási zárójelentése (rövidített változat).) = A helyi önkormányzatok pénzügyi 
rendszere: Tanulmányok (Közigazgatás-fejlesztési füzetek 5.) Budapest, 2001.
4 R. A. M U S G R A V K , The Theory o f Public Fináncé, N e w  York, 1959.; R. A. M u s g r a v e ,  P. B. 
Musgrave, Public Fináncé in Theory and Practice, New York, 1989.
3 S. J. BaiijíV , Toca/  Government Economics: Princip/es and Practice, Houndmills, 1999, 6.
6 PliTKRl Gábor, Költségvetési szociológia. Budapest, 1992.; SZAKAI Ákos, Fiskális föderalizmus. 
Áttekintés, Közgazdasági Szemle, XLIX. (2002/5), 424-440.
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kezelhető.' A regulációs funkció olyan mértékben helyi, am int azt a 
közfeladatok ellátásának megszervezésében való szerepek központi 
kormányzati szinttel való megosztása, azaz a feladatátadás mértéke indokolja."

Mennyiben helyi (nem központi) az allokációs funkció? Tekintve, hogy az 
allokáció a piaci viszonyokhoz képest a közszektor kiterjedésének és 
szerepeinek meghatározásában fejeződik ki, a kérdés így is átfogalmazható: a 
verseny fenntartását célzó törekvések mely piaci kudarcok esetén követelnek 
decentralizált beavatkozást? A közjavak közül nem egyet önkormányzatok 
biztosítanak, amilyen például a közvilágítás, a közparkok fenntartása. Számos 
természetes m onopólium  a helyi közfeladatok teljesítésével áll összefüggésben. 
Ilyen az ivóvíz-ellátás, a közcsatornázás. Az oktatás, a szociális ellátás alap­
illeme középfokon meritórikus javaknak, illeme bizonyos értelemben 
externáliáknak számítanak, amire tekintettel a kormányzat különböző szinteken 
teljesíd társadalmi kötelezettségeit. Ez bizonyos tartalom erejéig ingyenességet 
vagy kedvezményeket jelent, de mindenekelőtt — ha a szolgáltatást 
magánintézmények biztosítják is — a rendelkezésre állás garantálását értjük 
alatta. Helyi szinten kezelendő a k ü l s ő  g a z d a s á g i  h a t á s o k  
( e x t e r n á l i á k )  bizonyos része. A környezetvédelem egyes területei lokális 
feladatként kerülnek meghatározásra. A magyar szabályozás szerint ilyen a 
káros zajkibocsátás elleni védelem egy része, illeme az épített környezet 
védelme. A piac magától nem  kezelné az ezzel kapcsolatos konfliktusokat, 
hiszen a szereplőknek ez vissza nem térülő többletköltség volna. Ha viszont 
senki sem fordít rájuk gondot, előbb-utóbb mindnyájuk haszna csökken. A 
kormányzati szerep létjogosultságát ez az önszabályozási kudarc-képlet okozza. 
A közszerepeket az optimális hatás érdekében több vonatkozásban a megfelelő 
közösségi szervezési keretek között kell biztosítani.

A decentralizáció szintjei szempontjából az externáliák egy bizonyos 
típusának van jelentősége. A külső hatások gazdasági szerepe sokszor áttételes. 
Máskor a külső hatások érvényesülése területileg elhatárolható, akár 
kedvezőtlen, akár kedvező következményekről van szó. A decentralizált 
feladatellátás szem pontjából ezeknek a területi externáliáknak van jelentősége. 
N em  m inden területi externália kezelése közszektorbeli, m ég kevésbé 
közigazgatási problém a.1" De azért amennyiben igen, fontos m eghatározni a

7 \Y. E. OATKS, Fiscal Federalism, New York, 1972.; D. King, Fiscal Tiers: The FLconomics oj Multi- 
l^evel Government, London, 1984.
8 B.ULHY, Lm., 6.
,} Ilvennek tekintik például az oktatást. Vö. a téma összefoglalására VARGA Júlia, Oktatás-
gazdaságtan, Budapest, 1998, 31-36.
10 Joseph E. ST1G1.IT/, Economics of the Pub/ic Sector, New York, 1988, 214. példája szerint a 
méhész mehet pozitív gazdasági eredményt hoznak a szomszédos almáskert tulajdonosának 
azzal, hogy beporozzák a virágokat. Tekintsünk most el attól, hogy a pozitív hatás itt kölcsönös
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kormányzati kezelés szintjét, mely lehetővé teszi a területi externáliák 
befolyásolását a piaci kudarcok elkerülése érdekében. Itt ugyanis nemcsak az a 
lényeges, hogy a közfeladat ellátása nem feltétlenül központi, hanem  az, hogy 
ha helyi, akkor milyen szinten szervezendő meg: települési, térségi, megyei, 
avagy regionális keretek között; illetve, ha települési szinten, milyen 
méretkategóriára, településnagyságra vetítve. Egy városi gimnázium és még 
inkább annak kollégiuma esetében a beiskolázás nyilvánvalóan túlterjed a 
településen. Az ún. t ú l e s ő  r d u l á s i  h a t á s  pozitív externáliaként 
jelentkezik a környéken. Klasszikusan negatív külső hatás viszont a környezeti 
következmények léte, például az élővizek szennyezése a települési folyékony 
hulladék által. A kormányzati kezelés -  válaszul a piaci hatások externális 
következményeire — többféle lehet.

Az egyik szokásos válasz a külső hatások belsővé tétele, az 
i n t e r n a l i z á l á s .  Maradjunk m ost itt is a területi externáliák kezelése 
körében." Ebben az esetben olyan szabályzási szituációt kell találni, amelynek 
keretei között pozitív és negatív hatások egyaránt kifejtik szerepeiket. Például 
szolgáltatási (mondjuk, beiskolázási) körzet meghatározásával, vagy azzal, hogy 
a támogatás az igénylőt követi; a csatornázás esetében a tisztítóm ű 
támogatásának térségi vagy központi kezelésével. Az internalizálás 
mechanikusabb változata a méretgazdaságosság elvének az alkalmazása. 
Eszerint a m értékadó kapacitások m entén telepítik a feladatköröket. A 
kollégiumi példában az intézmény nem a székhely szerinti városhoz kerül, 
hanem ahhoz a területi egységhez, mondjuk, a megyéhez, amelyik szint által 
nagyjából lefedhető az igénybevevők hovatartozási köre. Az internalizálás 
komplexebb értelme nem szakítja ki a területi egységek definiálását az alapvető 
összefüggés köréből. Ez azt jelenti, hogy a helyi önkormányzatok feladatellátási 
körének, illetve az abban foglalt tartalmaknak a meghatározása nem szimpla 
beavatkozás, hanem  a piaci kudarcok kezelésének egy bizonyos technikája. 
Ekkor az internalizálás komplexebb megoldási eszköztár, amelynek legfeljebb 
csak része a szintek igazgatásszervezési kialakítása.

(a méhész is nyer, költség nélkül), ami viszont a public choice elméletek egyik kedvelt 
kiindulópontja. Vö. John CUI.I.IS, Philip JONKS, Köyéneöiyek és közösségi döntések, Budapest, 
2003,51-54.
11 Az internalizálás más formájára gyakran hivatkozzák a Coase-teorémát, amelyik a 
tulajdonjogok definiálásával teremt egyensúlyt az előnyök élvezői és a károk elszenvedői 
között, amit a körnvezetgazdálkodásban gyakran alkalmaznak. Yö. Juraj NliMKC, Táconomic and 
Socia! Basis fór Government Actions' -  Public Fináncé: Theory and Practice ín the Central 
European Transition, eds. Juraj NKMKC, Glen W R IG IIT , Bratislava, 1999, 563.; Coase-nál 
persze a kulcskérdés, hogy meddig oldódik meg a kérdés a m agán viszonyok közepette, és 
mikortól jut esetleg szerephez a közszektor, azaz hogyan alakulnak a tranzakciós költségek. Yö. 
R- H. Coase, T be Prob/em of Social Cost\ Journal o f Law and Economics (1960/3), 1-44.
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A rendszerváltó országokban a pénzügyi decentralizáció által adott 
teoretikus keret nem véletlenül került az elméleti magyarázatok egy része 
érdeklődésének középpontjába.12 A magyar helyi önkormányzati rendszer — 
lpéldának okáért -  egyik legnagyobb problémája éppen az, hogy immár 
tartósan képtelen a területi externáliák kezelésére. Ez a problém a a szóbanforgó 
elméleti keret segítségével továbbgondolható. Jelenleg a következő 
patthelyzetben vagyunk: sem a méretgazdaságosság szerind szervezés terén 
nincs igazán elmozdulás, azaz a feladatok területi nagyságrendekhez, netán 
területi egységekhez rendelése nem nagyon vagy éppenséggel egyáltalán nem 
akar sikerülni. Sem pedig az internaüzáláshoz kapcsolható szabályozási 
intézmények nem tudnak kellő számban és elvárható mélységben elterjedni. Mi 
az akadály?

a) Először is elmaradtak a területi szintek reformjai. Felemás m aradt a 
megyerendszer. Félbem aradt a régiók kialakításának folyamata. A  kisközségek 
sokáig képtelenek voltak a társulásra. A kistérségek fejlődése csak az utóbbi 
időszak lassú fejleménye.

b) A méretnagysághoz rendelt kötelező feladatok katalógusának kialakítása 
vontatottan halad. A hatályos szabályozás szerint a leginkább költségigényes 
feladatok tekintetében a törvényi kötelezettségek településnagyság-kategóriák 
szerint differenciáltak, amire jó példa az oktatási törvény, illetve a szociális 
törvény rendszere. A gyakorlatba való „átvezetés” azonban nem  tökéletes.

c) M ögöttesen az egyes nagy közfeladat-ellátási csoportok reformja nem 
vagy csak felemásan valósult meg. Pusztán hatáskör-telepítéssel, a szükséges 
összetettebb szabályozási megoldások nélkül, érdemi változások csak 
korlátozottan valósulhatnak meg az ellátórendszerekben, s ezáltal az 
önkormányzati szerepekben.

A Finanszírozási reform  mélyebb értelmében összefügg a feladatreformmal 
és általában a szabályozási reformmal. Helyesen írja Vigvári András, hogy itt 
amolyan tyúk és tojás problém áról van szó.1’ Ez azért is fontos, m ert a 
kormányzati gazdasági szerepek közül a decentralizáció szempontjából

12 Richard M. BlRD, Róbert D. Ebei, Christine Wallich, Fiscak decentraligation: From command to 
markét =  Decentralization o f  the Socíalist State. Intergovemmental fináncé in Transition 
Econom ies, eds. Ebei BlRD, Christine WaU.ICII Washington, 1995, 1-67.; Public Fináncé: Theoty 
andPractice in the CentralEuropean Transition, eds. Juraj NKMKC, Glen WRKIIIT, Bratislava, 1999.; 
Pawel SWIANII AVICZ, Foundation o f Fiscal Decentrlfahon; Benchmarking Guide fór Countries in 
Transition, Discussion Papers, No. 26, Local Government and Public Service Reform Initiative, 
Budapest, 2003. Igaz ez a fejlődő országokra is. Vő. Anvar Si IÁI 1, The Reform o f Intergovemmental 
Fiscal Relations in Developing and Emerging M arkét Economies, (Policy and Research Series 23.) 
Washington, 1994.
'■ VlGVÁRI András, Finanstfrogási reform vs. Feladattelepítés: Néhány szempont a~ önkormányzati 
rendszer reformjához. Magyar Közigazgatás LVI. (2006/3-4), 239.
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legfontosabb allokációs funkción kívül leginkább még a szabályozási 
szerepkörben van a helyi szinteknek szerepe. Az ebben az összefüggésben már 
hivatkozott Bailey példaként hozza a környezeti hatások egy részének kezelését 
(szennyezés kontrollja, engedélyek), a különböző települési és terület-rendezési 
terveket, a térségi gazdaságfejlesztés eszközeit.14 Mi hozzátehetjük a helyi 
adókat, különösen a mi iparűzési adónkat. Ezek a szabályozási eszközök, illetve 
ezek révén érvényre juttatott politikák a kormányzati gazdasági szerepek 
érvényesítésének fontos formái.

Á közfeladatok teljesítésével összefüggő piaci szabályozás (reguláció ) 
kapcsolatban van az allokációs funkció egészével, egyúttal a m inket itt 
különösen érintő területi extenáliák kezelésével. Az internalizálás 
területszervezéssel való elérése ugyanis önmagában csak korlátozott hatású 
megoldási eszköz. Valójában a regulációs intézmények és -környezet legalább 
annyira fontosak az érdemi piacgazdaság keretei között m űködni képes 
kormányzati cselekvéshez. Sőt, eredményes területszervezés útján történő 
internalizálás, azaz például a megyei feladatok újradefiniálása vagy a régiók 
önkormányzati feladattartalmának kialakítása csak rendszeridegen m ódon 
történhet, ha mellőzik az érintett funkciók versenyszektorhoz illesztendő 
közösségi szerepeinek meghatározását, szabályozási intézményeinek 
kialakítását.

Állításunk tehát az, hogy a kormányzati decentralizáció Magyarországon 
problematikus, és ennek lenyomata az önkormányzati rendszer fejlődésének 
meghatározott tartalmú gyengesége. A t e r ü l e t i  e x t e r n á l i á k  
k e z e l é s é b e n  a k o r m á n y z a t  a l l o k á c i ó s  é s  r e g u l á c i ó s  
s z e r e p e  nálunk -  noha m indkettőnek érvényesülnie kellene a megfelelő 
társadalmi eredményesség realizálása érdekében — meglehetősen r é s z l e g e s .  
A kormányzati decentralizáció ilyen jeligének tudatosításáé fontos, 
általánosítható felismerés lehet a XX. század kilencvenes éveiben rendszert 
váltó országok térségszervezési és területi közigazgatási rendszereire és 
társadalomszervezésére vonatkozóan.

Az állítás bizonyítására az önkormányzati pénzügyi szabályozórendszer 
adatait használjuk föl. E  tekintetben nincs könnyű dolga az elemzőnek, mivel a 
mértékadó információk a jelenlegi adatgyűjtési és összesítési rendszerből 
jórészt hiányoznak, illetve a feldolgozások nem ezeknek a problém áknak a 
kezelésére születvén, nem kellő mélységűek. Elégséges következtetéseket 
azonban már a jelenlegi számbavételi eljárások mellett is levonhatunk.

14 B aij.ky , i.tn., 10-11.
15 A reguláció szót itt közgazdasági értelemben használom, azaz nem pusztán csak 
jogalkotásként, hanem ösztönző rendszerként.
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2. Kapacitásjellemzők és rendszerkövetkezmények

A magyar önkormányzati rendszer közismerten széttagolt. Az egy települési 
önkormányzatra jutó átlagos lakosságszám 3100 fel. Az adatot fölhúzza, hogy 
beleszámítjuk Budapestet és a nagyvárosokat is. így nézve is ez a szám az 
alacsonyabbak közé tartozik Európában, tekintve, hogy például Nagy- 
Britanniában csaknem 120.000 fő jut egy alapszintű helyhatóságra, de a 
skandináv országokban is több tízezer fő a mérték. Viszont a mienk korántsem  
a legalacsonyabb, tehát extrémnek semmiképpen sem tekinthető. A napóleoni 
államok hagyományosan az egy település — egy önkormányzat logikáját követik, 
tekintet nélkül a falvak kicsinységére. Abból indulnak ki, hogy az 
önkormányzáshoz való jog a közösségeket illeti meg, legfeljebb feladataik 
megszervezése során kell tekintettel lenniük az ésszerű méretek kialakítására. 
Végül, ne feledjük, hogy az elaprózottság olyan hasonló m últú szomszédos 
országokra is jellemző, m int amilyen Szlovákia (1700 fős ádagos 
önkormányzati íakosságszámmal) vagy Csehország (1500).16 Ö nm agában tehát 
a széttagolt rendszer ahgha problematikus. Ki merné állítani, hogy a francia 
forradalom községi önkormányzata nem elég jó?! Ugyanakkor ilyen 
rendszerben szükség van az integráció különböző formáira. E  tekintetben 
hazánk -  hasonlóan más rendszerváltó országokhoz — nem  jeleskedett, 
összevetve legalább is a nagymúltú demokráciákkal. A körjegyzőségek 
számaránya például alig emelkedett a rendszerváltás óta. 1991-ben a települési 
önkormányzatok 50%-a alkotott körjegőségeket, 2005-ben csak 3%-kal több.

A fenti helyzetképről meggyőződve a szakemberek — a politikusok pedig 
még inkább — szeretik levonni a következtetést, miszerint a sok kicsi pazarló és 
drága: „ tarthatatlan” a sok kisiskola, az intézményi kiadások jelentős része ezen a 
pon ton  folyik el. Márpedig ez így egyáltalán nem igaz Az 1. táblázat mutatja az 
önkormányzatok bevételeinek megoszlását településtípusok szerint.

16 Az adatokat O ECD-forrásból közli: Tizenöt év a magyar önkormányzati rendszer szolgálatában. 
Önkormányzati tükör, 1990—2005, BM 2006, CD melléklet. A települések és az önkormányzatok 
főbb adatsorai 1990-től
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1. táblázat
A z  ö n ko rm á n yza to k  G FS b ev é te le in ek  te le p ü lé stíp u so k  sze r in ti m eg o szlá sa

(m illió  fo rin t)

1995 1997 1999 2001 2003 2003 (%) 
összes kiadás 

= 100 %
Fővárosi és kerületi 
önkormányzatok

190.416 284.481 366.250 403.113 519.582 21 %

Megyei
önkormányzatok

111.415 164.447 197.442 255.740 336.491 14 %

Összes városi 
önkormányzat

310.513 476.535 602.746 808.391 1.066.38
0

43 %

Összes községi 
önkormányzat

177.765 274.878 332.990 435.935 551.747 22 %

Forrás1,

Végezzük el a kutatók által -  e tekinteben -  szokásosan alkalmazott 
szembesítést: vessük össze a bevételek megoszlását az adott közigazgatási 
egység típusához tartozó településeken lakók arányaival. E zt a KSH adatai 
alapján tehetjük meg, amit a 2. táblázat mutat.

2. táblázat
N ép esség a rá n yo k  te lep ü léseken  kö z ig a zg a tá si jo g á llá s sze rin t, 

ille tve  a b ev é te le k  m egoszlá sa  
(2004. ja n u á r 1.)

Népesség (fő) Megoszlás (%) A bevételek megoszlásának 
eltérése a népesség 
megoszlásához képest (vö. az 
1. táblázattal!)

Budapest 1.705.309 17% + 4 %
Városok (Bp. nélkül) 4.848.973 4 8 % -  5 %
Községek 3.562.460 35 % -  13%

összesen 10.097.549 100,0 %
Forrás1**

A táblázatokból látható, hogy a községekben lakó összes népesség aránya 
nagyobb, mint az összes önkormányzati bevételből rájuk eső rész. Ha a megyei 
bevételeket odaszámítanánk teljes egészében, akkor is csak arányos lenne a

17 Pri'l'l Zoltán, A p  önkortnánytytok pénzügyi Ji/iciiis~jro-~úsá/iak moikrnieyciója -  Félúton. 
Tanulmányok a helyi önkormányzatok finanszírozási rendszerének továbbfejlesztési 
lehetőségeiről, szerk. VlliVÁRI András, Budapest, 2005, 63-64.
18 A népességadatokra Területi Statisztikái Évkönyv, 2003, Budapest, 2004, 316. és 320.
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megosztás. Ez azonban nyilvánvaló túlzás, hiszen a megyék feladataikat 
jelentős részben a nem  megyei jogú városok lakossága számára teljesítik. 
Összességében biztos, hogy a községek aránylagosan kevesebb bevétellel 
gazdálkodnak, mm t ami népességarányosan megilletné őket. A viszonyítás ilyen 
form áját azért alkalmazhatjuk, m ert az önkormányzatisághoz közvetve 
ugyancsak hozzátartozik az olyan értékrend, amely szerint a települési létnek 
egy bizonyos — kormányzatilag elismert szinten — m indenütt ugyanannyit 
kellene érnie. K orábban a bevételi szerkezet adatai alapján hasonló 
következtetéseket vont le Péteri Gábor, továbbvezetve az összefüggést a 
legkisebb népességkategóriájú településekre; és érdekes m ódon m ég korábban, 
tanácsrendszer elosztási rendszerét elemezve, erre jutott Vági G ábor is.19

Egy kisfaluban az iskola fenntartása többe kerül, ugyanakkor 
összességében egyáltalán nincs fajlagosan több forrás. Sőt kevesebb áll 
rendelkezésre, s az életminőség nyilvánvalóan alacsonyabb szintű és a 
közszolgáltatások színvonala alacsonyabb (hiszen nincs tömegközlekedés, 
rosszabbak az utak, nehezen elérhetőek a szakszolgáltatások, később ér oda a 
m entő  stb.). De az elfogadható szint elérése érdekében miért ne lehetne elvileg 
egyes feladatellátások megoldása az átlagosnál akár drágább is? Am i viszont 
ténylegesen több erőforrást igényel: az egyes városi szolgáltatások fedezete és 
különösen egyes kiadások fedezetét szolgáló források. Különösen nagy 
többletbevételt realizál a főváros, a maga kétszintű rendszerével, ami a fővárost 
és a kerületeket foglalja magában. Árulkodó az egy lakosra jutó összes 
önkorm ányzati bevétel és kiadás különbözősége.

3. táblázat
E g y  lakosra  ju tó  ö n ko rm á n yza ti b e v é te l2003. év  (F t.)

Községekben Városokban
Vidéken 

(megyével 

' . . '  V u«)

Fővárosban

Átlagos bevétel 154.878 219.919 232.376 304.685
Forrás: KSH, 2004 és Pitti, 2003 alapján számított

Vagyis, a nagyobb településeken az élet drágább, ez közismert. M indazonáltal a 
kicsik igazságtalanul sokat biztosan nem  költhetnek, ha egyszer az ő 
viszonyítási pontjuk m inden más csoport átlagánál alacsonyabb. Talán rossz 
szerkezetben költenek? Azaz, a kisintézmények (iskolák, szociális ellátó 
intézmények) ráfordítása sok? Ez sem igaz, mivel a folyó m űködési kiadások

19 VÁCI Gábor, Versengés a fejlesztési forrásokért. Területi elosztás -  társadalmi egyenlőtlenségek, 
Budapest, 1982.
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hányada a községeken a legalacsonyabb (!) az összes többi önkormányzati 
típushoz viszonyítva. (Lásd a 4. táblázatot!)

4. táblázat
A  h e ly i ö n ko rm á n yza ti s ze k to r  k ia d á sa i te lep ü léstíp u so n kén t, 2004

(s~á~a!ék)

K iadások Főn. Főn. kér. M j vár. 1 'árosok N k Községek Megye °ssZ.
Működési 67,3 76,7 75,0 73,4 69,2 63,2 88,9 73,7
Felha/m. 16,5 16,7 14,9 16,8 18,5 23,7 7,8 16,4
Támogatás 7,4 6,5 8,1 7,8 10,7 11,7 2,6 7 7 »•

Kölcsön 0,2 0,7 0,8 0,5 0,2 0,2 0,3 0,4
GFS öss'-. 91,4 100,5 98,8 98,4 98,6 98,8 99,6 98,2

Forrás: PM

Az arányok tehát semmilyen összevetésben nem  árulkodóak, nincs 
alátámasztva a sok apró szereplő által kumulált költségtényező. Tekintve, 
azonban, hogy a kis méret fajlagosan m indenből drágább, gyanút foghatunk: 
érdemes a pénzügyi nagyságrendeket is szemügyre venni. Vajon, amiből sok 
van, egyben súlyában is tényleg meghatározó-e, miként azt megannyi látszat 
sugallja? A kapacitáskeretek skálája jellemző egy rendszerre — semmi kétség. 
Viszont a tömegeket is össze kell hasonlítani, ha nem akarunk az aránytévesztés 
hibájába esni.

M ielőtt a volumenek elemzésébe fogunk, azért érdemes összegezni az 
eddigieket. Igazolást nyert tehát, hogy az elaprózottság önm agában még nem 
kárhoztatható. Ha a közszolgáltatások egyenetlenségét és hiányait tapasztaljuk, 
az inkább más organizációs körülményre mutat. Ilyen első látásra is a 
középszintű funkcionális duplikációk jelensége. N em  egyszerűen arról van szó 
— amit gyakran emlegetnek -, hogy gyenge jogállású a megye, hanem  arról, hogy 
a tényleges szerepeket több különböző intézmény — eléggé koordináladanul — 
egymással is versengve látja el. A magyar önkormányzati rendszerben jelenleg 
középszintű felelősségi körökkel bírnak a megyei önkorm ányzatokon kívül a 
megyei jogú városi önkormányzatok, amelyek saját feladatkörként elláthatják a 
megyei funkciókat. A területfejlesztés vonatkozásában konkurensek a megyei és 
egyúttal további szinten, a regionális fejlesztési tanácsok. Végül jelentős 
középszintű aktor, alkalmasint az egész ország vonatkozásában maga Budapest 
főváros önkormányzata is.

Újabban a kistérségek szerepeinek bizonyos előtérbe helyeződése is 
érzékelhető. Nos, ők mindannyian látnak el közfeladatokat a legkisebb 
települések vonatkozásában (például közlekedésszervezés, intézményi 
szolgáltatások), azonban a szükségletek lefedése korántsem  teljes, illeme ha 
éppen valamilyen vonatkozásban az is, meglehetős az egyenetlenség. M ondjuk,
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egy városi kórház körzeti szolgáltatásának elérése utak, megfelelő szervezés 
hiányában biztosan nehezebb egy távoli kistelepülésről. D e ebben nem  a 
kisönkormányzatok rendszere a ludas, hanem az integrációs megoldások vagy a 
megfelelő szolgáltatás-megszervezési formák kialakulásának és kiterjedésének, 
illeme elérhetőségének esetlegessége. Az elaprózottság miatt kárhoztatott 
körülmények jelentős része tehát valójában más szintek, nagyobb területi 
aggregátumok problémája. Ez a kövekeztetés alátámasztani látszik a területi 
externáliák kezelésének nehézségeire utaló állításunk egyik lényeges elemét.

3. A volum enérzéketlenség tragédiája

A nagyságrendek nagyon becsapósak a magyar rendszerben. 3200 alapegység az 
annyi, m int 3200 polgármester, 3200 választási eredmény, 3200 településsor 
költségvetési tételként. Érdekképviseled fórum on ennyi ember, választási 
m űsorban ennyi különböző helyhatósági eredmény. A polidkusnak, 
szakértőnek, pénzügyesnek tudnia kell vagy kellene, hogy ezek a heterogén 
aggregátumok automatikusan nem hasonlíthatók össze, közvedenül nem 
csoportosíthatók. A számok az egyszerű összehasonlítás szintjén nem 
kezelhetők. Erről a kézenfekvő tényről azonban m ajdnem  m indig és majdnem 
mindenki megfeledkezik.

a) A költségvetési kiadások megoszlása nagyon jól mutatja a 
nagyságrendeket. Figyeljük meg a tömegek arányát az 1. diagramon, amely 
régiók szerinti összevetést mutat! A Közép-Magyarországi Régió két részben, 
Budapestre és Pest megyére bontva került ábrázolásra. Látható, hogy a 
budapesti önkormányzatok részesedése igen számottevő. Nem csak az a fontos, 
hogy a lakosság számarányánál nagyobb hányaddal való részesedésről2" van szó, 
hanem  már önmagában a tömegarányokról. Továbbá: a látszat ellenére ez nem 
pusztán településszerkezeti kérdés. N e ragadjunk le az „egy váró sít ország,” 
„Budapest-víyjy” és hasonló sztereotípiáknál. Valójában a m a g y a r  h e l y i  
k ö z i g a z g a t á s i  r e n d s z e r  a f ő v á r o s  ö n k o r m á n y z a t a i  n é l k ü l  
é r t e l m e z h e t e t l e n .  Triviálisnak tűnhet a megállapítás, érdekes m ódon 
mégis a közpolitikái gondolkodás, továbbá a legtöbb szakmai elemzés alapján 
ez egyáltalán nem  ilyen magától értetődő. Budapest „speciális ” „külön kegeljiik” 
— szokták mondani. Holott, ha nem vagyunk tekintettel azokra a funkciókra, 
amelyeket a hazai egyetlen metropolisz a többi település, térségek, illetve az 
ország nagy része vagy egésze tekintetében ellát, akkor a túlcsordulási és más 
externális jelenségek kezelésének legjelentősebb részéről lemondhatunk. 
Mindjárt egyértelmű ez a környék vonatkozásában. Pest megye vagy a tágabb,

20 Budapestnek, mint a 2. táblázat mutatja, 1,7 millió lakosa van.
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még jellemző vonzásirányúnak tekintett 60 km-es gyűrű tekintetében a 
funkcionális kapcsolatoknak a közigazgatási kifejezése meglehetősen gyenge. 
Márpedig ha ezt az aggregátumot vesszük, akkor az összlakosság akár 
harm adának érintettségét is megállapíthatjuk a külső gazdasági hatások területi 
kezelésének hiányosságaiban, pusztán ezzel az egy ponttal összefüggésben.

A Budapest kihagyhatatlanságára vonatkozó megállapítás nem  értéklapú. 
N em  jelenti a vidékhez való viszony minősítését vagy valamiféle preferenciát, 
netán a vidék leértékelését. Egyszerűen egy vitathatatlan tényről van szó, amit a 
funkciómegosztás, a feladattelepítés, a számbavételi rendszerek tipikusan nem 
vesznek figyelembe, illetve nem a valós értékén kezelnek.

1. diagram

Ö n k o rm án y za ti k ia d á so k , 2004

Észak-Alföld
14% Del-Alfóld

12%

:ak-M agyarország

B udapest
22%

Dél-Dunántúl
10%

N yugat-D unántút
10% K özép-D unántúl

P e s t m egye

Az adatok forrása21

A főváros önkormányzataira jellemző a kapcsolattalanság „kifelé” és „befelé’ 
egyaránt. Ez a körülmény nem különösebben kedvező a közösségi feladatok 
ellátása szempontjából, amennyiben ahhoz a közszektor szerepére szükség van. 
Hangsúlyozom, nem  Budapest kormányzati funkciókban betöltött székhely­
szerepéről van szó, hanem kizárólag helyi funkcióiról. Természetesen ezek 
összefüggésben állnak a város szerepeinek összességével -  m int m inden más 
hazai város esetében! Továbbá, ezúttal a legkevésbé sem térszerkezeti kérdés 
exponálásáról van szó, hanem  kizárólag gazdasági funkcionális és ezzel 
összefüggő közigazgatás-szervezési problémáról. Budapest nélkül nem  lehet

”* Területi Statisztikai Évkönyv, 2004, Budapest, 2005, 13.2 tábla.
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értelmezni a magyar önkormányzati rendszert. N oha csak 1+23 (fővárosi szint 
és kerületek) egységről van szó, a tömeg jelentősége és főleg a többiekre 
gyakorolt külső hatások miatt m inden, még az oly nagyon szokásos 
leegyszerűsítések is — a valóságos arányok és súlyok negligálásával — alapvető 
tévedésekre vezetnek. Különösen így van ez a térségi funkciókkal 
összefüggésben. Regionális kérdéseket enélkül tényleg nem  lehet kezelni. Az 
összefüggések miatt ez a megállapítás az egész országra kiterjedő érvénnyel 
igaz.

b) A másik végletet a kisközségek képezik. A közelm últban a 
kistelepülések kisiskoláiról készült oktatáspolitikai elemzés"" kimutatta, hogy' e 
legfontosabb, azaz legköltségesebb kiadáscsoport tekintetében közkeletű — 
ámde teljeséggel téves — feltevés, hogy ezeknek az intézményeknek a 
fönntartása mérhetetlen nagy terheket ró az országra. Valójában egy csomó 
más probléma rakódik rá az iskolákra az aprófalvakban: ilyen a halm ozottan 
hátrányos helyzet, a szegregáció, a megközelítés problém ái és így tovább. Ezek 
a problém ák átszervezések esetén is kezelést igényelnek, összességében a kis 
iskolák megszüntetése esetén a megtakarítás alig lenne érzékelhető. Ha tehát 
meg kell szüntetni a szolgáltatási struktúrának ezt az elemét, akkor nem 
kizárólag és nem is elsősorban megtakarítási céllal kell azt tenni. A sok kicsi 
tehát — ismét erre jutottunk — nem önmagában drága. Am i költséges, az a 
középszintű szolgáltatások széles körének aprófalvakból elérése; sőt, sok 
esetben elérhetetlensége. A középszintű szolgáltatások megszervezése 
lakóhelytől és társadalmi státusztól függően nagyon különböző fogyasztói 
esélyek látens vagy éppenséggel nagyon is kim ondott beszámítására épül. Az 
iskolák példájánál maradva ilyen a nyolc vagy hatosztályos gim názium ban való 
továbbtanulás, egyáltalán a továbbtanulás lehetősége — ami m ár csak az elérés 
problém ái miatt is társadalmilag erősen m eghatározott. A középszintű 
közfeladatok ellátásának megszervezése történhet városban, megyei jogú 
városban, megyei önkormányzat által szervezve, esetleg kistérségben, 
regionálisan, netán központilag.

A kis helyi egységek vonatkozásában arról, hol is történik a helyi 
közfeladatok nagyobbik részének ellátása -  nincsenek rendszeres, teljes és 
elérhető információk. Amit tudunk, az a közigazgatási egységek által 
meghatározott. A költségvetési adatok összesítése alapvetően megyék szerint 
történik. Esetleg belekeverve a régiókat, illetve kistérségeket. A községeket 
méretnagyság szerint számbavenni képes településsoros gyűjtések adatai

22 Sulinova: Kistelepülések kisiskolái. Az Oktatáspolitika Elemzések Központja nyilvános 
közpolitikái elemzése, 2006.; Az elemzés alapja: HlíRMANN Zoltán, Tanulási környezet és
eredményesség a falusi kisiskolákban, a kistelepülési kisisikolák fajlagos kiadásai'. Teíró elemzés. Kézirat, 
Budapest, 2005.
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rendszeres és fenntartható adatbázisban nem állnak rendelkezésre. Em iatt az 
externális hatások és kezelésük tekintetében csak esetleges információkkal 
rendelkezünk. Sajnos ez a sajátosság jellemzi a rendszert. Ha a közigazgatási 
területszervezés negligálja a territoriális szervezési szem pontokat, akkor a 
feladatellátás iránti igény számbavétele is fölöttébb nehézkes lesz. A 3200 
egység információs rendszere szükségképpen atomizált lesz -  dacára m inden 
informatikai forradalomnak.

A középszintű feladatoktól kezdve m inden további területi funkció 
településmérethez kötött városi feladatként jelentkezik. Ezáltal a területi 
externáliák legnagyobb része követhetetlen. Nem  válnak el ugyanis, a saját és a 
térségi funkciók. Ezáltal a fölöttük való rendelkezésből is ki vannak zárva a 
nem helyben lakó, ráadásul szétszórt és m egosztott kistelepülési igénylői 
közösségek. Alulról nézve tehát az a probléma, hogy nem  állnak össze a 
szükséges és kezelhető aggregátumok. Másfelől, m int láttuk, a nagyobb 
kapacitású egységek szerepét akarva-akaratlanul nem  értékelik kellően, 
legalábbis, ami súlyukat és környező befolyásukat illeti. Ezért eliminálódhat 
intézményes elismerés hiányában még a legnagyobb, Budapest külső hatása is. 
A „hiba” tehát nem önmagában az egységek nagyságrendjének szélsőséges 
eltérésében, illeme az egységek tömegében van, hanem a funkcionális hatások 
pozitív, illetve a funkcióhiányokból adódó negatív következmények 
kezelésének hiányában.

A közigazgatási területszemezést nem lehet egy az egyben rávetíteni a 
méretgazdaságosság elvére. A területbeosztásnak azonban reagálnia kell a 
közösségi funkciók területi szemezésének követelményeire. Ez azonban sokkal 
összetettebb, m int a méretgazdaságosság követelménye. N em  feltétlenül a 
legjobb, de ha alkalmazható is, önmagában semmiképpen sem lehet üdvözítő. 
Már csak azért sem, m ert köztudottan, az ellátási és megszervezési keretek 
szolgáltatásonként eltérnek, ráadásul időben is változnak. A közigazgatási 
határokkal ennek követése leheteden volna. Ha pedig mégis megpróbálják, az 
adminisztratív megoldás inkább lemerevíti a változási hajlandóságot, ezért nem 
minden körülmények között optimális megoldás.23 M ost ne is erre 
koncentráljunk, hanem  a kapacitások érvényesítésének áttételesebb formáira.

23 A kérdést közvetve a pénzügyi decentralizáció, részleteiben érdekes módon a 
társadalomföldrajz térszerkezeti témakörével összefüggésben tárgyalják klasszikusan. Lásd 
ennek jó összefoglalására többek között: Blíl.US/.KY Pál, Gazdasági körietek, -  vonzáskörzetek -  
közigasgatás — A helyi-területi közigazgatás, szerk. R.AIT Miklós, Budapest, 1982.
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4. Az internalizálás nehézségei

A területi külső hatások kezelésének jellemző formája a belsővé tétel, azaz a 
szolgáltatásszervezés célszerű kereteinek meghatározása. Csak egyik, talán 
éppen a legdurvább válasz erre a problémára a közigazgatási körzetesítés.24 
Zárjuk m ost ezt ki a további vizsgálódás köréből, mégpedig azért, hogy az 
internalizálás indirekt eszközeit jobban szemügyre vehessük.

a) A kérdés m indenekelőtt az, hogy a külső hatások kezelése mely 
feladatokkal összefüggésben kerül szóba leginkább. Nyilván, elsősorban a nagy 
kiadáscsoportokra kell gondolnunk. A mi rendszerünkben egy eléggé konstans 
erősorrendről van szó, amit az 5. táblázat mutat.

5. táblázat
A  m agyar ö n ko rm á n yza ti s ze k to r  ld a d á sa i sze rk e ze té n e k  

fu n k c io n á lis  o sztá lyo zá s sze r in ti változása
(a:~ összes önkormányzati kiadás 100 °/o)

1994 1995 2001 2002 2003 2004
Állami működési 
funkciók 13 13 16,9 17,2 16,1 17,3
Jóléti funkciók, 
ebből: 69 67 68,2 67,8 71,5 70,9
— oktatás 28 27 25,4 26,0 29,0 28,1
— egészségügy 18 18 15,1 15,2 16,5 15,7
— társ.bizt. és jóléti 11 11 12,8 12,3 12,7 12,8
Gazdasági
funkciók n.a. n.a. 13,3 13,8 11,3 10,6

Kiadások
összesen 100,0 100,0 100,0 100,0

Forrás: PM 25

Az oktatási, az egészségügyi, a társadalombiztosítási és jóléti funkciók 
m űködtetésére együtt köldk az összes önkormányzati kiadások közel 70%-át. 
Az egy lakosra jutó oktatási folyó kiadásokat a 2001—2004. évi időszakra

24 A körzetesítés kizárása ezen a ponton egy egyszerűsítő feltétel. Magát a megoldást eleve 
természetesen nem vetjük el. Állítás azonban, hogy önmagában az összevonások, illetve térségi, 
megye-megerősítési vág)' adminisztratív régiós megoldások csak bürokratikus választ adnak, a 
kormányzati szerepek, közszolgáltatás-szervezés piacgazdaság keretei között való ellátásának 
módja tekintetében azonban nem mutatnak elégséges kivezető irányt a közfeladat-ellátás 
módjának, minőségének javítása iránt.
25 Idézi VlGYÁRI ANDRÁS, Finaszírozási reform..., i.m., 233.
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áttekintve26 megállapítható, hogy ez kiemelkedően a fővárosban a legmagasabb. 
Az aprófalvas megyékben viszont az átlagot alig haladja meg. Az egy általános 
iskolai osztályra jutó tanulók száma sem feltétlenül az utóbbiaknál a 
legalacsonyabb. Például a legkisebb az átlagos létszám a fejlett és nem 
aprófalvas Győr-M oson-Sopron megyében. Az egy általános iskolai 
pedagógusra jutó tanulók számát illetően pedig a legalacsonyabb átlagot messze 
a főváros produkálja. Önm agában ebből az, hogy pazarló ez a hely, még nem 
állítható. Valószínű, hogy a fővárosi iskolák térségi szerepeket automatikusan 
ellátnak. D e éppen ez az: a térségi feladatot helyi (saját települési) szerepként 
fogja föl! Az ellátás módjába beleszólni a ténylegesen igénybe vevő lakosságnak 
a távolból még elvi lehetősége sincsen. A kicsik és általában a 
szolgáltatásnyújtás helyétől távoli települések szükségleteinek kielégítése a 
rendszerben lévő externális hatásoknak bizonyosan nem  az optimalizálása útján 
történik. A kicsik ráfordítási költségeinek egy része jelenleg is a nagyoknál 
jelenik meg. Valószínűleg úgy, hogy minél nagyobb és erősebb egy város, annál 
nagyobb térség, annál szélesebb funkcióinak ellátását próbálja fölvállalni. A 
kicsikre eső rész felhasználása azonban ebben a form ában nem  feltétlenül a 
leghatékonyabb és főleg nem feltétlenül a leginkább eredményes. Egészen 
biztosan nem fektetnek megfelelő súlyt, mondjuk, a fogyasztó szem pontjából 
leginkább takarékos és célszerű elérhetőség biztosítására.

Az egészségügyi kiadások tekintetében hasonló a helyzet. A főváros vezet 
az egy lakosra jutó egészségügyi folyó kiadások ádagát illetően. Pest megye 
viszont sereghajtó. A alószínűsíthető tehát itt is az előbbiekben lent 
összefüggés. A főváros a környék szükségleteit is kielégíti. A nagyváros 
kisugárzásának a választék, az ellátás m egszerezhető jobb színvonala 
m indenképpen kedvező lenyomata, hatása. A kórházi ápolás átlagos tartalmát 
illetően a főváros esetében a 2004-re m ért átlag egyértelműen vezető. Ez az 
adat az erőforrások felhasználásának lazább voltára utalhat Budapest határain 
belül. Összességében tehát a középszintű feladatellátás célszerűségének módja 
ugyanúgy kérdéses lehet, m int az alapszinté. Azzal a kiegészítéssel, hogy a 
bekerülési költségek itt nagyságrendekkel magasabbak, ha a volumeneket 
vesszük figyelembe. Az előnyök kiterjesztését, a hátrányok „elterítését” gátolja, 
hogy a térségi feladatok iránt való felelősség köre egzaktan a mi 
rendszerünkben nem  határozható meg.

b) Az internalizálás további természetes korlátját mutatja a kiegyenlítés 
rendszere. N ézzük m ost a b e  v é t e l i  o l d a l t  a szokásoshoz képest egy kicsit 
más szemmel! A beveteli szerkezet településtípusok szerinti táblázata (6.

2,1 Az ún. „Győri kő/eh rendszeresen közli a területi összehasonlítás adatait és összefüggéseiket. 
Lásd a Magyar Államkincstár Győr-M oson-Sopron Megyei Igazgatósága honlapját: 
http: /  /'vvwwgyo.allainkincstar.aov.hu/' natúr
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táblázat)2' mutatja, hogy a községek relatíve kevés saját bevétellel rendelkeznek, 
emiatt a folyó állami (központi költségvetési) támogatások aránya 40%-hoz 
közelít. A funkciók közös, illeme nagyobb ellátási területre történő 
összehangolt ellátása jobban lehetővé tenné a különböző helyen jelentkező 
előnvök és a hátrányok kiegyenlítését. Ha ez különböző, a funkcióellátás 
területi kiterjedésével adekvát területi keretek között is m egtörténhetne. Hiszen 
a szolgáltatásszervezési székhelyeken gyakran ellenőrizedenül több előny 
(haszon) realizálódik, amit nem  feltétlenül, illetve nem  feltétlenül értéken 
fizetnek meg a fogyasztók vagy térítenek meg a finanszírozók. A központi 
finanszírozás révén azonban menthetetlenül elválik a több településre kiterjedő 
feladatellátás előnyeinek (például a magasabb szintű ellátás biztosítását lehetővé 
tevő intézményi vagy más fejlesztés) finanszírozása a m ásutt jelentkező 
hátrányok kompenzálásától. Az utóbbi különösen az elérés nehézségeiből, 
valamint a kapcsolódó középfokú szolgáltatások szervezésétől való 
elkülönülésből, atomizálódásból fakad. Például az oktatást gyerekkorban csak 
egvségként lehet fölfogni. Az olyan település vagy szolgáltatási központ, ahol az 
általános iskola mellett a középiskola, megfelelő változatokkal, az alapvetően 
szükséges választási lehetőségek felkínálásával, könyvtárral, más művelődési 
intézménnyel egyaránt rendelkezésre áll — előnnyel rendelkezik. A közeli, 
könnyű elérhetőséget biztosító települések esetében a m érhető gazdasági és 
költségtartalmak pozitív kihatással lesznek jelen. Negatív azonban a hatás, ha 
ugyanez a komplex szolgáltatás más távolabbi települések lakossága számára a 
bejárás vagy helyben igénybe vétel dilemmáját veti föl. Ebben az esetben az 
elsorvadásnál is súlyosabb probléma a szegregáció, ami nem  egyszerűen 
költséges, m int inkább rövid és hosszú távon egyaránt veszélyes a normális 
társadalmi kohézió egészére nézve. A többcélú kistérségek alakítását ösztönző 
finanszírozási politika volt az egyetlen kísérlet, amelyik a megelőző ciklus 
folyamán kezdeti sikereket m utatott föl a m ost leírt paradigma ellensúlyozása 
érdekében. E ttől eltekintve általában véve leszögezhető, hogy a központi 
támogatás magas aránya az internalizáció meglehetősen korlátozott 
felhasználhatóságát fejezi ki -  a pénzügyi decentralizáció által -  a területi 
externáliák kezelésére elvileg alkalmazható eszközök között. A központi 
kormányzati szintű belsővé tétel az alap- és középfokú funkciók tekintetében 
nyilvánvalóan túlzó megoldás.

Vizsgálódásunk szempontjából különösen beszédes elem, hogy a megyei 
önkormányzatok költségvetésében több m int negyven százalékos a 
társadalombiztosítási alrendszerből származó átutalás, a megyei kórházak nagy 
költségtételű fenntartási szükséglete miatt. Ebben a m om entum ban tipikusan a 
„tv's~ a-~ egészért’ jelensége m utatkozik meg. Az Egészségbiztosítási Pénztártól

27 Forrás: PM; Idézi VlCiVÁRI András, Finanszírozási reform vs. Feladattelepítés, i.m., 236.
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származó átvétel elsősorban a kórházi, valamint a szakrendelői intézmények 
fenntartására szolgál, másra át nem csoportosítható forrás. A fejlesztések, nagy 
összegük miatt, más csatornán — főleg címzett támogatásokkal, de a lényeget 
tekintve ugyanúgy -  központi szinten (parlamenti döntéssel) kerülnek 
meghatározásra. Az externális hatások kezelése egyaránt szintúgy a központi 
kormányzati szintre csúszik föl, ami sem a városi, sem a megyei kórház 
esetében nem  magától értetődő. Mint ahogy az sem, hogy az egész középfokú 
egészségügyi ellátási funkció önkormányzati rendszeren belül tartása egyáltalán 
indokolt-e. A kérdés nyilvánvalóan az egészségügyi rendszerrel összefüggésben 
lenne logikusan megválaszolható. Az önkormányzati szerepek esedeges 
felülvizsgálata a területi externáliák kezelésének más eszközeit állítaná előtérbe.

A fő bevételi csoportok közül még a m egosztott bevételeket „pécé^hetjiik 
k k  a előbbiekhez hasonló alapállásból. A személyi jövedelemadóból származó 
bevételek megosztásának Odüsszeiája,28 az 1990. évi 100%-os helybenhagyástól 
indult a 2000-es évek eleji már csak mindössze 5% lakhelyen hagyott részig, a 
többi részben, rendszerint mindösszesen 40% erejéig történő normatív 
elosztással egyetemben. Mindegyik eljárás szerint az internális kezelés szintje a 
központi kormányzati szint, ami bizonyos feladatok esetében helyes lehet, 
máskor azonban a feladatokhoz közelibb és adekvátan térséginek vág}7 
területinek nevezett feladatmegoldások elégségesen és célszerűbben egyesítenék 
a különböző hatásokat. M inderre különösen a saját bevételek szélsőségesen 
eltérő jelentősége miatt van szükség. A 6. táblázatból Budapestre 
koncentráljunk. A helyi adók súlya igen jelentős fővárosi és kerületi szinten 
egyaránt. A volumenek (és nem a százalékos arányok) miatt az előbbi 
jelentőségét kell kiemelni. Externális probléma itt is adódik, hiszen az iparűzési 
adó alapvetően a székhely és telephely szerint kerül befizetésre, m iközben a 
nagyváros környékén csapódik le a közlekedési és környezeti problémák 
jelentős része. A szabályozási rendszer a m egosztott bevételek elosztási m ódján 
keresztül, lényegében országos szinten internalizál. Pon t a fővárosi kérdéskör 
azonban arra utal, hogy egyes összefüggésekben a belsővé tétel más területi 
egységei is okkal jönnek szóba, adott esetben regionális szinten.

28 Lásd erre jó áttekintésül a táblázatot a Tizenöt év a magyar önkormányzati rendszer szolgálatában. 
Önkormányzati tükör, 1990—2005, BM 2006, CD melléklet kiadványban.
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6. táblázat
A  h e ly i ö n ko rm á n yza ti s ze k to r  b ev é te le i te lep ü léstíp u so n ké n t, 2004

'   ( % )  __________

Bevételek 1 'óvárosi 
önkor­

mányzat

1'Ő városi 
kerületek

Megyei
jogú

városok

Városok Nagy­
községek

Községek Megyei
onkonnánv/atok

Összesen

Saját bevételek; 39,5 46.8 30,2 23.2 22.8 14.9 21.2 27,1
ebből: helyi adók. 22.7 30.7 16 .3 12,3 12,0 7..Y 0

Megosztott
bevételek

8,1 12,3 16,8 20.9 25.6 28,3 12,7 18,2

Tőkebevételek 4,2 12,2 8,2 7,7 v; 12.(1 2.4 8,0
Tolyé) állami 
támogatások

14,7 20,8 31.0 30,2 35.4 38.5 19,6 27.8

1 Egészségbiztosítási 
Pénztár által 
átadott 
pénzeszközök

23,3 5,2 8,8 14,2 3.3 3,3 42,4 14,8

1 Egvéb bevétel 1,2 0.8 1,3 0,9 0,8 0,7 1.1 0,9
CÍIS rendszerű 
bevétlck

90,7 98,1 96,3 97.1 96.6 98,1) 99.5 96.8

I Iitclfelvétel, rövid 
lejárati! hitelek

9,3 1,9 4.5 2,9 3.4 2,0 0,5 3.2

Tárgyévi bevételek 
összesen

100 KM) 100 100 1ll(i 1(1(1 10(1 1(K)

c) M iközben tehát mind kiadási, mind bevételi oldalon nagy részben a 
közszolgáltatások szervezéséből származó területi hatások kezelésének 
negligálását, illeme fölcsúszását érzékeljük, a kim ondottan negatív externáliákat 
kezelő támogatások ehhez képest csalóka a látszatot mutatnak. Sokan kapnak 
ugyan, de egyenként és összességében is viszonylag keveset, amit a 7. táblázat 
jelez. A területi okokból keletkezett hátrányos helyzetet alapvetően az utóbbi 
évtizedek városiasodásának negatív kihatásaként értelmezzük. Am ikor ez a 
folyamat drasztikus volt, így a szocializmus erőltetett iparosításának, majd a 
hetvenes évek indirekt centralizációjának következményeként, akkor az 
összefüggés egyértelmű volt. Áttételesebben érvényes azonban a későbbi 
korszakra is. Az externáliák kormányzati kezelése itt is alapvetően a központi 
szinten valósul meg. Kávételt csupán a m  maior-esetek képeznek, ahol van. 
megyei szintű problémakezelés is.
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7. táblázat
E g ye s k ie g y e n lítő  tá m o g a tá so k e lterjed tség e  2004-ben

Millió Ft.
Támogatott

önkormánvzatok
száma

Támogatás
összege

Tárgyévi 
bevétel %- 

ában
Önhibáján kívül hátrányos helyzetben lévő 
önkormánvzatok támogatása

1.118 15.805 0,6

Működésképtelenné vált önkormányzatok 
támogatása

739 2.300 0,09

Tartósan fizetésképtelen helyzetbe került 
önkormánvzatok támogatása 1 5 0,00
Yis maior támogatások, központi tartalék 236 803 0,03
Yis maior támogatások, megyei keretek 234 1.174 0,04
Pince-probléma hatástalanítások (éves átlag) 13 415 0,02
Partfal és földcsúszás-veszély elhárítása (éves 
átlag)

24 452 0,02

Ö sszesen : 2365
(75% )

20.954
0,80 (% )

I— '  ■?(}Forrás--'

Látható, hogy működésképtelenségre hivatkozással sokan kapnak támogatást. 
Az összes települési önkorm ányzat 75%-a! Ugyanakkor azonban egyenként és 
összességében elenyésző összeget, ami az összes bevételhez való arányt illeti. 
Sokan ezt a helvzetet félreértik, m ert a sok életképtelen egységre asszociálnak. 
Ez ugyan akár igaz is lehet, de nem  ebből a direkt összefüggésből eredően. 
Inkább a kezelés módja és szintje m utat a funkciók nem  adekvát elosztására! 
Amikor például a híradó két perces bejátszásban vidéki kisiskola kazánjának 
felrobbanásról tudósít, a megszólaltatott polgármester a belügyminiszterhez 
fordulna segítségért, ami azért a probléma furcsa és irreális fölcsúsztatása. 
Egyébként m ár maga a helyzetre adott reakció is figyelemreméltó, 
rendszerjellemző.

d) A terüled externáliák internalizálásának további lehetséges eszköze a 
fejlesztési támogatások rendszere. A kormányzati kezelés pénzügyi 
mechanizmusa m inden vonalon megfelel a pénzügyi decentralizáció 
követelményeinek, amennyiben a költségvetési forráselosztás nélkülözi az 
egvedi igazgatási döntéseket. Mégis, a vizsgált összefüggésben ismét 
ellentmondásra bukkanunk. A fejlesztési támogatások célpontja ugyanis 
alapvetően a település és rajta keresztül a települési feladatok. Ilyenek 
jellemzően a címzett támogatások, a céltámogatások, a területi kiegyenlítést 
szolgáló fejlesztési célú támogatások, a céljellegű decentralizált támogatások. A

29 Tizenöt év a magyar önkormányzati rendszer szolgálatában. Önkormányzati tükör. 1990-2005, BM 
2006, CD melléklet alapján.
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célok ugyan gyakran valójában térségi kiliatásúak, a támogatást mégis a 
fejlesztés megvalósításának székhelye kapja. A mi rendszerünkben ez 
természetes, csakhogy így a pozitív és negatív kihatásokat képtelenség 
összehangoltan kezelni. Ezáltal a külső hatások kormányzati kezelésének 
eszközéül ezeket a formákat sem lehet kellő súllyal fölhasználni.

Ilyen az uniós támogatások jelentős hányada is abban a részben, amelyben 
az önkormányzatok a lehetséges címzettek. Az előcsatlakozás korából 
realizálódásuk befejező szakaszában vannak a PH A RE, a PH ARE 
IN T E R R E G , az ISPA projektek.3" Folyamatban vannak továbbá a Nem zeti 
Fejlesztési Terv pályázatai. A meghirdetett térségi célok realizálása az 
önkormányzati körben paradox m ódon ugyanazt a sajátosságot tükrözi. 
Vegyünk egy területi szem pontból tulajdonképpen még leginkább sikeresnek 
m ondható célt, amilyen a térségi hulladéklerakás és -feldolgozás támogatása. A 
lerakók elhelyezése, tehát a tényleges vagy vélt negatív hatások kezelése sok 
helyen áldatlan viták forrása az érdekelt települések között, akár az uniós 
támogatást kockára tévő m ódon is. Ha viszont sikerült a megvalósítás, a pozitív 
hatás az önkormányzati rendszeren belül egyelőre nehezen mérhető. A 
település vagy települések által realizált térségi feladatellátás ugyanis nem 
választható el a normál gazdálkodástól, aminek hatóköre elvileg csak községi 
vagy városi feladatkörök ellátására terjed ki.

A fejlesztési támogatásokról, valamint az uniós forrásokról m ondottak 
jelentőségét növeli, hogy mindegyik esetben saját forrás-hozzáadási 
kötelezettség is van. Tehát a támogatások meghatározzák az összes 
felhalmozások túlnyomó többségének irányát és tartalmát. Az externáliák 
kezelése szem pontjából ezért a fejlesztési támogatások vizsgálata indokolt. 
Megállapítható, hogy a külső hatások kezelése legfeljebb indirekt m ódon 
valósul meg általuk, és az is központi szinten, ami egy ilyen széttagolt 
rendszerben megint csak indokolhatadan centralizáció.31

E tekintetben ellenható kezdeményezésnek csak a kistérségi 
területfejlesztési társulások, valamint a többcélú kistérségi társulások 
támogatása tekinthető. A külső hatások internalizálására ez egy ígéretes 
folyamat kezdete lehet a kistelepülések számára. Kézzel fogható eredményekről 
országosan azért még aligha adhatunk számot. Eddig a két forma közötti 
konkurenciáról volt szó.3" 2006-ra azonban — a korábbi évek kedvezőbb 
belügyminisztériumi támogatáspolitikája hatására — a többcélú kistérségi forma

30 Lásd ezek tételes áttekintésére: Tizenöt év a magyar önkormányzati rendszer szolgálatában. 
Önkormányzati tükör, 1990—2005, BM 2006, CD melléklet.
31 Ehhez azonban hozzá kell tenni, hogy az elosztás központilag nem egyedi igazgatási 
döntésekkel történik, azaz nem önkényes, hanem parlamenti úton kontrollált.
32 Yö. NÍKMKTII, Kistérségek kézikönyve: Szakértői módszertan és dokumentumtár, Budapest, 2004.
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uralkodóvá vált. Ezzel -  szervezetileg legalábbis -  m egterem tődtek a feltételek 
egyfajta térségszervezés megkezdéséhez.

Összegezve és továbbgondolva az ebben a pontban foglaltakat, érdemes 
elhatárolni a területi externáliák lehatárolásos mternalizálásának formáit a 
szimpla körzetesítéstől. A cél a kormányzati szerep allokációs funkciója szerint 
a közösségi szerepek területi vonatkozásainak meghatározása és optimális 
szervezése. Ehhez nem egyszerűen és nem is elsősorban hivatali szervezeti 
racionalizálásra van szükség, hanem  a piacosított és piacosodó 
közszolgáltatásokkal összefüggésben a közszektor funkcionális szerepeinek 
újraértelmezésére. A kistérségi kísérleteket ezért talán nem  indokolt szimplán 
újrakörzetesítésnek33 tekinteni, m int ahogy a régiók kialakítása sem 
helyettesíthető mechanikusan megyei összevonásokkal.’4

5. A területi externáliák komplex kezelésének követelménye

A területi externáliák kezelésében a kormányzati allokáció és reguláció — úgy 
tűnik -  nem  tud elégséges társadalmi eredményt produkálni, mivel a 
jövedelmek, az önkormányzati bevételek, ennél fogva a közszektor területi 
feladatellátásának terjedelme és tartalma szélsőségesen eltérnek a különböző 
települések, illetve az ország egyes területei között. A széttagoltság, m int láttuk, 
önmagában nem  baj, azonban meglehetősen megtévesztő. Az arányok és a 
nagyságrendek alakulása nemcsak a hétköznapi vélekedést, hanem  a politikai­
vagy szakmai állásfoglalásokat is sokszor féke viszi. A forrásszabályozás 
rendszere példának okáért különösen nehezen emészti m eg az extrém m ódon 
eltérő alapegységeket, hiszen így nehéz az eszközöket egyedi döntések nélkül 
allokálni, végképp lehetetlen a saját forrásokat generálisan előtérbe állítani, ami 
pedig a költségvetési támogatások szerepe kívánatos visszaszorításának sine 
qua nonja lenne.

A középszint ugyanakkor nem egyszerűen gyenge, hanem  tele van 
duplikációkkal, ami a hatékonyságot önmagában is jelentősen rontja. 
Emlékeztetőül: a megyei önkormányzatok mellett o tt vannak a területfejlesztési 
tanácsok; az utóbbiak feladatait viszont a regionális fejlesztési tanácsok fedik át 
részben; közben a megyei önkormányzatnak másik konkurense is van a megyei 
jogú városok formájában, amelyek saját feladatként elláthatják a megyei 
feladatokat. A fővárosi önkormányzat verseng a kerületekkel a középszintű

35 Vö. LADÁNYI János, S/.KI.Í'.NYI Iván, A ~  újrakörzetesités társadalmi ára, Kritika, XXXIV. 
(2 0 0 5 /1 ) 2 -5 .
14 Lásd erre többek k ö z ö t t i  regionális politika közigazgatási feltételei: X'ariációk az uniós csatlakozás 
küszöbén, szerk. HORVÁTH M . Tamás, Budapest, 2004.
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feladatok tekintetében. Végül a területi államigazgatási szerveket is említsük 
meg, amelyek között a közigazgatási hivatal általános felelőssége, illetve a 
szakigazgatások szakmai önállósága miatt nyílik folyamatosan front.

Miközben a középszint alig-alig képes kezelni a településen túlcsorduló 
feladatellátást és annak hatásait, az alapszint felelőssége elvileg széles. 
Államháztartási szem pontból lényeges, hogy a nagy ellátórendszerek (oktatás, 
egészségügy, személyes szociális ellátás) jelentős szegmensei tartoznak ide. A 
széttagolt önkormányzati struktúra által kódolva van az ellátórendszerek 
túltagolt intézményrendszere, ami a kisiskola és a szakmai standardokkal 
küszködő kórház problémájaként, valamint a szociális mtézményi 
szolgáltatásokhoz való hozzáférés egyenlőtlensége formájában szokott 
leggyakrabban megfogalmazást nyerni.

Mindezekre a létező problémákra általában fontos formai válaszokat 
fogalmaznak meg a hazai önkormányzati rendszerre vonatkozó politikákban, 
melyek középpontjában a mértékadó kapacitások meghatározásának 
problémája áll. Idetartozik a finanszírozás körében a kiegyenlítés, az 
igazgatásszervezést illetően a területi egységesítés és a racionális összevonások 
reformjai, a fejlesztési és európai uniós források felhasználása tekintetében 
pedig a fenntarthatóság követelményének megfelelés, végül a főváros és 
környéke kapcsolatában a koordináció és összekapcsolás szükségességének 
elvárásai. Azonban a legjobb esetben is csak partikuláris az előrehaladás a 
reform okban. Ez nem  véletlen, és nem csupán a kétharmados törvények 
m ódosításához szükséges konszenzus hiánya miatt van így. Igazából, mint 
láttuk, a kapacitáskeretek problémáját nem lehet méretgazdaságossági kérdésre 
leegyszerűsíteni. Ennél többről és másról van szó. A heterogén m ódon ellátott 
települési feladatok területi kihatásait, externáliáit kell kormányzati eszközökkel 
kezelni, mégpedig több szinten, sokféle „műfajban’. A kedvező és a kedvezőtlen 
külső hatásoknak a területi szintek lehatárolásában megnyilvánuló 
internalizálása révén a kormányzati allokációs és szabályozási funkció 
valósulhat meg. Ebben a tekintetben különösen a középszintű egészségügyi, 
oktatási, személyes szolgáltatásokat nyújtó szociális ellátórendszerek 
reformjával való összefüggést kell hangsúlyozni, amelyek az internalizáció új 
tartalmait adhatják. Látható tehát, hogy a kistérség-szervezés vagy éppen az 
igazgatási regionaüzáció önmagában még nem vezet el a kapacitásprobléma 
kezeléséig, csakis mélyebb, a közösségi feladatrendszer sajátosságaira jobban 
építő megoldásoktól várható ilyesmi.

Fölösleges tehát a kis önkormányzatok elaprózottságán keseregni. Inkább 
a nagyok és erősek ki nem m ondott területi szerepkörét kell pontosan 
behatárolni és értelmezni. A középszintű feladatok ellátásának kérdését pedig 
összefüggésbe kell hozni az ellátórendszeri reformokkal. Érdekes m ódon, a
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kétharmados törvények kevésbé képeznek gátat ehhez a m unkához és 
politikaalkotáshoz, m int azt gondolnánk. Ezzel szemben az önállósulni akaró 
igazgatásszervezési megoldások törekvések — megvalósulásuk mélységétől 
függetlenedve -  lassan elfedik a lényegi, externális hatásokat internalizáló 
formák mibenlétét. H olott funkcionális alapon történő átszervezések csak 
ennek a logikának a mentén lennének igazolhatók. Egyúttal ez a szerves és 
éppen ezért kívánatos kapcsolat alapozhatja meg az önkormányzati rendszer 
általánosan szükséges továbbfejlesztését. 1990-től, a rendszerváltás évétől fönn 
az önkormányzatiság nagy színes ernyője. Fölszállt, de gazdádanul és szerepét 
vesztve elszáll a légbe, ha nincs olyan biztos funkcionális alap, amihez rögzítési 
pontjaival szilárdan kapcsolódhat, ami által a gravitáció erejével tervezett, 
emberileg-közösségileg kontrollált pályát futhat be.

A d a t f o r r á s o k

[BM 15 év, 2006] Tizenöt év a magfar demokrácia szolgálatában. Önkormányzati tükör 
1990-2005. CD-melléklettel. Budapest: Belügyminisztérium, 2006.
/ \ y  önkormányzatok jobb pénzügyi, ellátottsági mutatói, [ún. „Győri kötet ] 
\vw\v. m o.allam kincstar.gov.hu/natur (Korábban papír-alapon: Az
önkormányzatok főbb pénzügyi, ellátottsági és ingadanvagyon kataszter adatai. 
Ország összesen. Éves kötetek. Belügyminisztérium majd 
Pénzügyminisztérium kiadványa)
HÖ KA Helyi önkormányzati költségvetési adatállomány35. Magyar 
Közigazgatási Intézet -  web felülete kialakítás alatt.
Területi statisztikái évkönyv, 2004. Budapest: K özponti Statisztikai Hivatal, 2005. 
[Továbbá: éves kötetek]
KÖZINFO  Önkormányzati, közigazgatási információs rendszer. M ÁK Jász- 
Nagykun-Szolnok Megyei Területi Igazgatósága, www.kozmfo.hu 
TE ÍR  Területfejlesztési és Területrendezési Információs Rendszer. VATI 
Magyar Regionális Fejlesztési és Urbanisztikai K özhasznú Társaság. 
www.vati.hu ; https: /  / teir.vati.hu

33 Az „Önkormányzati finanszírozás és gazdálkodás elemzése, adatbázisának fejlesztése című program 
keretében kialakítás alatt álló nyilvános, fenntartható adatbázis. Az adatbázis felépítésének 
szervezését Péteri G ábor végzi.
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A perbeli funkciók  elkülönüléséről 

I .

Heller Erik tankönyvében teszi a következő megállapítást: A h h o h o g y  a bíróság 
a peres felek vitáját mindkét vonatkozásban, tudni illik a tény és a jogkérdés 
vonatkozásában egyaránt helyesen döntse el, szükség van arra, hogy a bíróság a 
bizonyítékokat elfogulatlanul mérlegelhesse és a jogi következtetések levonásában se legyen 
elfogult. Ha ugyanaz a személy, aki a bűncselekmény elkövetését és annak részleteit 
kinyomozna, egyúttal ítéletet is mond az ügyben, máris nincs biztosítva a bíró 
elfogulatlansága, mert az ügy kinyomozása öt könnyen elfogulttá teheti. A z  elfogulatlanság 
biztosítása érdekében szükséges tehát, hogy a bűnvádi perben a vádlói és a bírói funkció 
más-más személy kezében legyen. Hasonló okból szükséges a bírói funkció elkülönítése a 
védelmi funkciótól is. ’ ’

Természetesen ez a kérdés központi helyet foglalt el az 1896. évi XXXIII. 
törvény (Bp.) létrehozásakor is. A törvény indokolása a tém át a vádrendszer 
melletd állásfoglalás kapcsán említi.

E  szerint bűnvádi ügyben bírói eljárás csak vád alapján indítható, és csak a 
vádló indítványában megjelölt tettre nézve, és csak az ezzel terhelt egyén ellen 
rendelhető el, továbbá, hogy a bíróság nem tehet ítélete tárgyává olyan tettet, 
mely miatt a vádló vádat nem emelt, és végül, hogy az eljárás csak addig 
folytatható, amíg az annak alapjául szolgáló törvényes vád létezik. Ebből az is 
következik, hogy ha a vádemelésre jogosultak közül senki sem emelt vádat, 
illetve a vádló a vádat elejtette, a bíróság nem folytathatja az eljárást.2

Az is a vádrendszer elfogadásából következett, hogy a törvény a vádlót és 
a terheltet általában egyenlő perjogi hatáskörrel ruházta fel, legalábbis 
indítványaik előterjesztése, a bizonyításban való közrem űködés és a 
perorvoslatok használata tekintetében számukra egyenlő jogot biztosított. A 
törvény azonban az ügyfélegyenlőség elvét a büntetőper sajátosságaira 
figyelemmel nem hirdette meg. Ellentétben ugyanis a polgári perrel, amelynek

* PhD., egyetemi docens, a Büntető Eljárásjogi Tanszék tanszékvezetője
1 Hi:i.1.i:r Erik, A  magyar büntetőtörvény kezesi jog tankönyve, Budapest, 1947, 15.
~ Zorpus Juris I \uugariéi — Aíagyar 'Törvénytár, CD: Az 1896. évi XXXIII. törvénycikk indokolása, 
45.
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tárgya valamely magánjogi igény, így arról a felek korlátlanul és szabadon 
rendelkeznek, a büntetőperben az ítélkezés tárgya a bűnösség kérdése, és így az 
anyagi igazság elvénél fogva a bíróságnak a felek indítványain túlm enő (tehát 
hivatalból is megteendő) m űködését teszi szükségessé.'

Ez annál is inkább így volt, m ert a Bp. által elfogadott vádelv egy 
olyanképpen m ódosult vádelv volt, amely magába foglalta a hivatalból való 
eljárás és az anyagi igazságra törekvés elvét, és annak hangsúlyozását, „hogy aZ 
anyagi igazságnak érvényre emelése csak akkor lehetséges, ha a bűnvádi eljárás folyamán 
közreműködő hatóságoknak és feleknek jogköre helyesen elvan különítve s a bíró felmentve 
minden vádoló tevékenységtől, elfogulatlanul és igazságosan dönthet a bizonyítás eredménye és 
a felek indítványa felett.”4

Az anyagi igazság érdeke azonban gátul szolgált az elméleti értelemben 
vett tiszta vádrendszer megvalósításának. Ez a tiszta vádrendszer ugyanis abból 
állna, hogy két teljesen egyenjogú ügyfél indítja meg és folytatja le a bűnpert, a 
bíróságnak pedig nincs más teendője, m int vezetni az eljárást és határozni 
annak eredménye alapján.

Az ügyfélegyenlőséget ugyan teljes körűen megvalósítani nem  lehet, 
azonban a Bp. a vádlót és a terheltet egyenlő perjogi hatáskörrel ruházta fel, így 
különösen az indítványok előterjesztése, a bizonyításban való közrem űködés és 
a perorvoslatok használata tekintetében egyenlő jogokat adott.

Az 1896. évi XXXIII. törvénycikk rendelkezéseit véglegesen felváltó II. 
Bp., az 1951. évi III. törvény szakított a kontinentális büntető perrendtartások 
eredeti francia modelljének az I. Bp. által is követett szerkezetével, amely a 
vádra vonatkozó előírással kezdődött, és az egész eljárást arra alapozva építette 
fel. A II. Bp. 1. §-a a hangsúlyt arra fektette, hogy a törvény célja az, hogy a 
büntető eljárás szabályozásával a Magyar Népköztársaság állami, társadalmi és 
gazdasági rendjének és intézményeinek sérelmére elkövetett bűncselekmények 
üldözését, a dolgozó nép ellenségeinek megbüntetését biztosítsa, s szolgálja a 
dolgozóknak a szocialista társadalmi együttélés szabályaira való nevelését.

Addig, amíg a vádhoz kötöttség vonatkozásában a II. Bp. 178. §-a m ég azt 
tartalmazta, hogy ha bíróság úgy találja, hogy a terhelttel szem ben a vádban 
megjelölt bűncselekménynél súlyosabb büntetés alá eső bűncselekményt kell 
megállapítani, erre a feleket előzetesen figyelmeztetni kell és a fél indítványára a 
tárgyalást el kell napolni, addig a II. Bp.-t m ódosító 1954. évi V. törvény ezt 
m ár olyképpen m ódosította, hogy egyértelműen így fogalmazott: „ha a 
tárgyaláson megvizsgált bizonyítékok szerint a terhelt a vádban megjelölt bűncselekményen 
felül más bűncselekményt is elkövetett, a bíróság a terhelt bűnösségét ennek alapján is 
megállapíthatja.” A felek súlyosabb minősítésre történő figyelmeztetése mintha

1 Uo., 46.
4 Uo., 45.
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nem lenne már annyira hangsúlyos, m ert a norma szöveg már arról szól, hogy 
„ha bizonyítás kiegészítése, illetőleg a védelem előkészítése szükségessé tesgi, akkor a bíróság
a tárgyalást el napolj a.”

Az eljárási funkciók elkülönítésének elvét sértette a II. Bp. 208.§-ának 
rendelkezése, amely szerint a másodfokú bíróság az ítéletnek a fellebbezéssel 
m egtám adott részét arra tekintet nélkül bírálja felül, hogy ki kinek az érdekében 
és milyen okból fellebbezett.

Első olvasatra talán nem is gondolunk arra, hogy ez egyúttal a súlyosítási 
tilalom negligálását is jelentette. A miniszteri indokolás, amely a
törvényszövegnél megjegyzés formájában jelent meg, ezt lakónikus rövidséggel 
azzal magyarázta, hogy ez a rendelkezés abból a követelményből ered, hogy az 
eljárási jog az anyagi igazság érvényesülésének útjába ne állítson akadályt. E zt a 
célt szolgálta egyébként az a rendelkezés is, amely szerint a fellebbezésre 
jogosultakat a törvény nem kötelezte a fellebbezés jogi okainak megjelölésére.

Sőt, a törvény arra is lehetőséget adott, hogy amennyiben az ügyész a 
vádirat elfogadását követően ejtette el a vádat, úgy az nem m entette fel a 
bíróságot attól a kötelességétől, hogy az ügyet érdem ben el ne bírálja. Az 1962. 
évi 8. tvr. 211. § (3) bekezdése annyit „finom ított” ezen a megoldáson, hogy 
kimondta, hogy ha az ügyész a tárgyaláson ejti el a vádat a bíróság a tárgyalást 
erre hivatkozással megszüntetheti, ha azonban a vádelejtést nem  látja
indokoltnak, az eljárást folytatja és érdemi határozatot hoz.

A vádelv szélesebb körű érvényesülésével kapcsolatos az I. Be. azon 
rendelkezése, amely szerint a bíróság csak olyan tények alapján hozhat ítéletet, 
amelyek miatt vádat emeltek, ebből következett az a rendelkezés is, hogy a 
bíróság hivatalból nem  terjesztheti ki a vádat, hanem ilyenkor felhívja a vád 
képviselőjét a vád-kiterjesztés gyakorlásának jogára.

Az 1973. évi I. törvény 9. §-a már megfogalmazta az eljárási feladatok 
megoszlásának elvét, amikor kimondta, hogy a büntető eljárásban a vád, a 
védelem és az ítélkezés egymástól elkülönül, továbbá, hogy bírósági eljárás csak 
törvényes vád alapján indulhat és a bíróság csak annak a személynek a
büntetőjogi felelősségéről dönthet, aki ellen vádat emeltek, és csak olyan
cselekmény miatt, amelyet a vád tartalmaz. A törvény indokolása megállapítja, 
hogy a funkció megosztással kapcsolatos vita már a szocialista büntetőeljárás 
tudományában is nyugvópontra jutott, és ezzel együtt nem  győzi azt 
hangsúlyozni, hogy a feladat megosztásnak egyúttal a szocialista büntetőeljárás 
egységét is ki kell fejeznie. A kor felfogására jellemző m ódon az ügyészi 
vádelejtéséről megjegyzi, hogy azt el kell fogadni, hogy az az eljárás 
megszüntetésével jár, de mintegy csorbát ejt a bíróság saját benső 
meggyőződésén alapuló döntési kötelezettségén.
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A törvényszakaszhoz fűzött magyarázat kiemeli, hogy a bíróság vádhoz 
kötöttségének vizsgálatakor nagy jelentősége van annak, hogy m it tekintünk a 
vád tárgyává tett tényeknek, vagyis mi a vád tárgya. A vád tárgyát azok a tények 
alkotják, amelyeket az ügyész a vád előterjesztésekor, m int m egtörtént 
eseményt előad, feltéve, hogy ennek ellenkezője a vádirat szövegéből 
kifejezetten ki nem  tűnik. (BJD 4460)

A vád kereteit — nyugodtan m ondhatjuk, hogy több m int száz éve — a 
vádiratban leírt cselekmény, tehát az ott szereplő tényállás határozza meg, a 
m inősítéshez azonban ilyen kötöttség nem fűződik. Ezért például elvétés 
esetén a minősítés kérdésében a bíróság a vádhoz kötöttség sérelme nélkül a 
vádirati m inősítéstől nem  korlátozva foglalhat állást, tekintet nélkül arra, hogy 
egy vagy két bűncselekménynek minősíti-e a terhelt egyetlen tevékenységét.

A vád tárgyává tett tények helyes értelmezését egyébként a bírói gyakorlat 
az elmúlt évtizedekben egyértelműen kialakította, ennek illusztrálására álljanak 
itt az alábbi példák/'

II.

A perbeli funkciók egyértelműbb szétválasztása körében kiemelkedő 
jelentőségű az Alkotmánybíróság 14/2002.(111.20.) AB határozata, amely 
megsem misítette az 1973. évi I. törvény 171. (2) bekezdését, a 227. §-át, és 
ugyancsak megállapította a már elfogadott, de még hatályba nem  lépett 1998. 
évi XIX. törvény7 342. § (3) bekezdésének alkotmányellenességét.

Az Alkotmánybíróság határozatában dogmatikai elemzését adja a perbeli 
funkciók elkülönítésének, amelynek során megállapítja, hogy a Be. rendelkezése 
alapján egyértelmű, hogy7 a büntető igazságszolgáltatás során az eljárási 
feladatok: a vád, a védelem  és az ítélkezés egy7m ástól elkülönülnek. Erre 
figyelemmel a funkciómegosztásból kiindulva az Alkotmánybíróság vizsgálta a 
vádelv tartalm át és annak érvényesülési következményeit.

A történetileg változó tartalmú és eltérő eljárási keretek között alkalmazott 
vádelv lényegét a hatályos Be. szerint alapjában véve három  elem alkotja, a 
perbeli funkciók megosztása, a vádló váddal való rendelkezési joga, a bíróság 
vádhoz kötöttsége m ind az eljárás bírósági szakaszának megindítása, mind 
annak lefolytatása, m ind pedig az ítélethozatal során.

A vád, a védelem és az ítélkezés elkülönítésének elméleti absztrakcióját a 
büntetőeljárási törvény norm ává emeli, amikor az adott típusú eljárási 
feladatokhoz tételes szabályaival konkrét jogosultságokat és kötelezettségeket

5 A  büntető eljárás magyarázata, Budapest, 1982, 49.
0 Vö. a melléklettel.
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rendel, továbbá az adott funkcióval összefüggésben határozza m eg a hatásköri, 
illetékességi, összeférhetedenségi, kizárási szabályokat.

A Be. további rendelkezései szabják meg azokat a kereteket, amelyek 
között a rájuk ruházott feladatokat a bíróságok és az ügyészségek ellátják, 
megjelölve azokat az eszközöket is, melyeket a konkrét eljárási jogosítványok és 
kötelezettségek teljesítése során alkalmazhatnak.

Az ügyész a Be. tételes szabályai által előírt m ódon köteles a nyomozás 
törvényességét felügyelni és intézkedéseivel biztosítani. Önálló döntési 
jogosultsága van a nyomozás megtagadása, a nyomozás megszüntetése, a 
megalapozatlan vagy szükségtelen vádemelések elkerülése érdekében a 
nyomozás — megrovás alkalmazása mellett vagy anélkül történő — 
megszüntetése, a vádemelés mellőzése és elhalasztása tekintetében.

A Be. rendszeréből következően a nyomozás befejezése után a nyomozás 
adatait értékelve kizárólag a közvádlói funkcióval felruházott ügyész dönthet a 
büntetőeljárás további sorsáról. Az ügyész mérlegelő tevékenységének egyik 
eredménye a vádemelés, amellyel közhatalmi jogosítványát gyakorolja. Ennek 
folytán kerül a konkrét ügy az érdemi döntés meghozatalára kizárólagosan 
jogosult bíróság elé.

A bíróság igazságszolgáltatási tevékenységének előfeltétele a törvényes vád 
megléte. A bíróság elsőként hivatalból azt vizsgálja, hogy a vádnak megvannak- 
e a büntetőeljárási törvényben m eghatározott alaki és tartalmi kellékei.

A törvényes vád alaki feltétele, hogy a Be-ben a vádlói jogosultságokkal 
felruházott ügyésztől, vagy az ügyek m eghatározott körében a 
pótmagánvádlótól vagy a magánvádlótól származzék (vádlói legitimáció). A 
minimális tartalmi követelményeket a Be. a vádirat, illetve a vádindítvány 
szükséges elemeinek szabályozásáról szóló rendelkezései között határozza meg. 
A vád képviselőjének m inden esetben konkrétan körülírt cselekmény miatt, 
annak a büntetőtörvény szerinti minősítését is tartalmazó, pontosan 
azonosítható személy felelősségre vonására irányuló megalapozott, a 
bizonyítékok megjelölését és indítványait is magában foglaló, összefoglalt vádat 
kell a hatáskörrel és illetékességgel rendelkező bíróság elé terjesztenie.

A törvényes vádhoz a bíróság az eljárás során mindvégig kömé van, csak a 
megvádolt személy vád tárgyává tett cselekménye miatti felelősségéről dönthet, 
ugyanakkor a vádat köteles kimeríteni. A vád tárgyává tett tények köre 
határozza meg a bíróság hatáskörét, illetékességét, az eljárás m ódját (bűntetti, 
vétségi eljárás), az általa felvett bizonyítás irányait, terjedelmét és az 
ítélethozatal kereteit.

A  vádfunkció hatékony gyakorlását biztosítják azok a rendelkezések, 
amelyek a vád módosítását is lehetővé teszik a vádló számára. Amennyiben az

7 14/2002. (III.20.) AB határozat.
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eredeti vádemelés után valamely új elem (új bizonyíték vagy a tények jogi 
megítélésének módosulása) indokolja, a vád megváltoztatható (módosítható 
vagy kiterjeszthető).

Egészen az elsőfokú bíróság ítéletének meghozataláig az ügyésznek 
lehetősége van arra, hogy az eredetileg vád tárgyává nem tett cselekmény(ek) 
vonatkozásában a vádat jelentős mértékben átalakítsa, mi több, az eljárási 
szabályok megtartásával akár eredetileg meg nem vádolt személlyel szemben is 
vádat emeljen. Ez az állam büntetőjogi igényének érvényesítése és a 
pergazdaságosság biztosítása szempontjából egyaránt indokolt. A bíróság 
számára széles körben előírt „figyelemfelhívási” kötelezettség és jog azonban 
azt is jelenti, hogy a bíróság olyan jelentős befolyást szerezhet a vád felett, 
amely lehetővé teszi, hogy a vád kereteit előzetesen saját „elképzelésének” 
megfelelően tágítsa ki. Az ügyész közvádlói jogosítványainak részbeni átvétele a 
pártatlan bíró helyett a vádló-bírót helyezi előtérbe, míg a vádnak a bíróság 
igényeivel való előzetes megfeleltetése a közvádló oldalán semmiféle kockázati 
tényezőt nem  jelent.

Kifejtette az Alkotmánybíróság azt is, hogy a jogállamiság és jogbiztonság 
elvéből fakadnak az eljárási garanciák, amelyek alapvető jelentőségűek az egyes 
jogintézmények működésének kiszámíthatósága szempontjából. Az Alkotmány 
nem  biztosít alanyi jogot az anyagi igazság érvényesülésére, a törvénysértő 
bírósági ítéletek kizárására. Ezek a jogállam céljai és feladatai, amelyek 
megvalósulása érdekében megfelelő -  elsősorban eljárási garanciákat nyújtó -  
intézményeket kell létrehoznia és az érintett alanyi jogokat garantálnia. Az 
Alkotmány tehát az anyagi igazság érvényre juttatásához szükséges -  és az 
esetek többségében alkalmas -  eljárásra ad jogot.8

A tisztességes eljárás követelményének alapfeltétele a vádlói és az 
igazságszolgáltatási funkciók szétválasztása. Az ügyészség és a bíróság 
feladatainak elkülönítése, az egyes tevékenységi körökre vonatkozó részletes 
szabályok, az eljárás alanyai számára előírt kötelezettségek és a részükre 
biztosított jogosultságok konstrukciója eljárási garanciákat is jelent a védelem 
számára.

A büntetőeljárás végső szakaszában a bíróság vádhoz kötöttsége nemcsak 
az ügyész és a bíróság kapcsolatát határolja be, hanem a vádlott védekezéshez 
való jogának tartalma szem pontjából is alapvető jelentőségű. A terhelt számára 
a jogszerű és eredményes védekezéshez elengedhetetlen annak ismerete, hogy 
milyen tények, összefüggések, adatok alapján, milyen bűncselekmény miatt 
kerül sor vele szemben a felelősségre vonását célzó bírósági eljárás 
lefolytatására. A vád pontos ismerete biztosíthatja a védelem számára -  többek

s 14/2002.(111.20.) AB határozat, ABH 1992. 65.; 49/1998. (XI. 27.) AB határozat, ABH 1998. 
372., 376., 377.
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között — a bűnösség vagy a minősítő körülmények fennállásának hiányát 
jelentő, illetőleg a cselekmény privilegizált esetét megalapozó ok-okozati 
összefüggésekre vonatkozó bizonyítékok feltárását, a cselekmény elbírálása 
szem pontjából jelentős motívumokra, enyhítő körülményekre történő 
figyelemfelhívás lehetőségét. Ennek hiányában nem áll módjában az ügyésszel 
egyenrangú félként érvei kifejtése, indítványainak megtétele, vagyis a védekezés 
jogának tartalommal való kitöltése.

N oha a hatályos szabályozásból következőleg a törvényes és megalapozott 
vád központi kérdés az eljárás bírósági szakaszában, ez nem  jelenti a 
kontradiktórius eljárás keretében felvett bizonyítás eredményéhez képest a vád 
megváltoztatha tatlanságát/

E zt a kockázatelosztást az ártatlanság vélelmének alkotmányos garanciája 
[57. § (2) bekezdés] külön szabályként kifejezésre is juttatja.1" Alapvető 
kívánalom tehát, hogy a vád megváltoztatásának a keretei, a terhelt által is előre 
számításba vehető m ódon az eljárási törvényben előzetesen rögzítésre 
kerüljenek. A szabályok technikai kiszámíthatósága mellett azonban a vádlott 
számára az ügyészség és a bíróság jogosítványainak tartalmilag is — az eljárási 
törvényben m eghatározott feladatukkal összhangban álló m ódon — 
kalkulálhatónak kell lenniük. E  tekintetben meghatározó kérdés a váddal való 
rendelkezés jogának és ezen belül is a vádkiterjesztésnek a szabályozása.

Az Alkotmánnyal összhangban a büntetőeljárásról szóló törvény a 
közvádra üldözendő bűncselekmények miatti vádemelés tekintetében a döntés 
felelősségét kivételt nem tűrő m ódon az ügyészre ruházza. A vádemeléssel az 
ügyész azt juttatja kifejezésre, hogy a rendelkezésére bocsátott nyomozási 
iratok alapján milyen, a terhelt felelősségét megalapozó tényeket állapított meg 
és ezekkel kapcsolatban mi a jogi álláspontja. A vádképviselet azzal a 
kötelezettséggel jár, hogy a bizonyítás eredményéhez képest az ügyész a 
szakmai, hivatásbeli felelősség szabályai szerint eljárva a vád terjedelmében 
változtatást eszközöljön. A Be. szabályai szerint az ügyészi vádkiterjesztés 
esetén a terhelt részére még a tárgyalás elnapolása révén is biztosítani kell a 
védekezéshez való jog tényleges gyakorlását az újabb vád vonatkozásában, 
tekintettel arra is, hogy a bíróság ítélkezésének alapját a továbbiakban a 
megváltoztatott vád képezi.

A büntetőügyekben a bíróságnak az Alkotmány és a Be. szerinti eljárási 
feladata, hogy a vád felől tisztességes eljárás lefolytatása után pártatlan döntést 
hozzon.

A 6/1998. (III. 11.) AB határozatában az Alkotmánybíróság elvi éllel
szögezte le: „A 'tisztességes eljárás’ (fair trial) követelménye nem egysemen egy a

9/1992. (I. 30.) AB határozat 
111 9/1992. (I- 30.) AB határozat, ABH 1992. 59., 70.
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bíróságnak és ag eljárásnak itt megkövetelt tulajdonságai kögül (ti. mint 'igazságos 
tárgyalás’), hanem ag idegeit alkotmányi rendelkegésben fog/alt követelményeken túl — 
különösen a büntetőjogra és eljárásra vonatkogóan -  ag 57. § többi garandájának 
teljesedését is átfogja. Sőt, ag Egyegségokmánynak és ag Emberi Jogok E-nrópai 
Egyegményének -  ag Alkotm ány 57. §-a tarta/máhog és sgerkegetéheg mintát adó -  
eljárási garandákat tartalmagó dkkei általában elfogadott értelmegése sgerint a fa ir trial 
olyan minőség, amelyet ag eljárás egésgének és körülményeinek figyelembevételével lehet 
csupán megítélni. Égért egyes résgletek hiánya ellenére éppúgy, mint ag össges résgletsgabály 
betartása dacára lehet ag eljárás \'méltánytalan' vagy ’igagságtalan’, avagy »nem 
tisgtességes«.”n

A tisztességes eljárásnak számos nem nevesített, de elismert és több 
kifejezetten nevesített összetevője van. Ez utóbbiak közül az egyik a bíróság 
pártatlanságának kívánalma, amelynek a védelemhez való joggal 
összefüggésben is kiemelt a szerepe.

Az Alkotmánybíróság a bíróság pártatlanságának alkotmányi 
követelményrendszerét első ízben vizsgáló 67/1995. (XII. 7.) AB 
határozatában rám utatott, hogy: „A pártatlan bíróságbog való alkotmányos alapjog ag 
eljárás alá vont sgemély iránti előítélet-mentesség és elfogulatlanság követelményét támasgtja a 
bírósággal sgemben. E g  egyrésgt magáival a bíróval, a bíró magatartásával, hoggáá/lásával 
sgembeni elvárás, másrésgt ag eljárás sgabályogásával kapcsolatos objektív követelmény: el 
kell keríilni minden olyan helygetet, amely jogos kétséget kelt a bíró pártatlansága 
tekintetében.”12

Ugyanezen határozatában az Alkotmánybíróság elemezte az Em beri Jogok 
Európai Bírósága által az emberi jogok és alapvető szabadságok védelméről 
szóló az 1993. évi XXXI. törvénnyel kihirdetett Egyezmény 6. cikk 1. 
pontjában foglalt fair eljárás érvényesülésének vizsgálata során alkalmazott ún. 
kettős tesztet. Az Európai Bíróság a szubjektív" teszt keretében az eljáró bíró 
személyes magatartását, vagyis azt vizsgálja, hogy volt e az eljárás során „olyan 
megnyilvánulása, amelyből a pártatlanságának hiányára lehet követkegtetni.”n  Az 
objektív megközelítés pedig: „annak vigsgálata, hogy függetlenül a bíró sgemélyes 
magatartásától, a folyamodónak volt-e jogos, indokolt, objektíve igagolható oka a 
pártatlanság hiányának feltételegésére. Ebheg a Bíróság résgletesen vigsgálja, hogy ag adott 
jogrendsger sgabá/yai sgerint a bíró korábban milyen jellegű eljárásban, milyen feladatokat 
látott el, és milyen annak a sgervegetnek a belső felépítése, amelynek keretében a 
pártatlanságát kétségessé tevő döntések sgület/ek.”'4

Az Em beri Jogok Európai Bíróságának az objektív teszttel kapcsolatos

11 6/1998. (III. 11.) AB határozat, ABH 1998. 91., 95.
12 67/1995. (XII. 7.) AB határozat, ABH 1995. 346., 347.]
13 IJo.
14 67/1995. (XII. 7.) AB határozat, ABH 1995. 346., 348.
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gyakorlatából egyértelműen kitűnik, hogy az eljárás során a bíró által ellátott 
funkciók vizsgálata alapvető kérdés. A funkcióhalmozódás, vagyis azon eset, 
amikor a bíró ítélkezésen kívüli, a vizsgálattal vagy a váddal kapcsolatos 
feladatokat is ellát, a Bíróság szerint jogos kételyeket ébreszt a pártatlanságával 
kapcsolatban. Alapvető kérdés, hogy a bíró, áld a felek felett áll, a felektől 
különüljön el. A büntetőeljárás feltétele a vád, amelyet a védelem támad, ezért a 
bíró elkülönültsége úgy biztosítható, ha a vádat nem ő fogalmazza meg, a 
váddal kapcsolatos feladatokat egy tőle elkülönült személy látja el. A vád és az 
ítélkezés feladatainak egy eljáráson belül azonos személy által történő ellátása 
önmagában alkalmas a bíró pártadanságának megkérdőjelezésére, függedenül 
attól, hogy milyen személyes magatartást tanúsított.13

Több ízben vizsgálta az Em beri Jogok Európai Bírósága és a Bizottság a 
bíróság előtti eljárás tartalmi kiszámíthatóságának feltételrendszerét is. Ennek 
során többek között -  éppen egy Magyarországgal kapcsolatos ügyben -  
kifejtette, hogy a vádlottnak a vádról történő értesítése a tisztességes eljárás 
kívánalma szerint nem pusztán formai követelmény.

„A bűncselekmény tényállási elemei döntő fontosságú szerepet játszanak a 
büntetőeljárásban, amennyiben ay e tényállások megvalósulását állító irat kézbesítésének 
pillanata ap, amelytől fogva a gyanúsítottat úgy kell tekinteni, mint aki formálisan kéjhez 
kapta az ellene felhozott vádak tény és jogbeli alapját tartalmazó írásos értesítést,”u'

Az Egyezmény 6. cikke 3. bekezdésének a) pontja nemcsak azt a jogot 
biztosítja a vádlott számára, hogy a vád „okáról” -  azaz azokról a 
cselekményekről, amelyeket a vádlott állítólagosán elkövetett és amelyeken a 
vád alapul -  tájékoztatást kapjon, hanem  azt is, hogy a terhére rótt 
cselekmények jogi minősítéséről is részletesen tájékoztassák.17 A Bíróság 
továbbá emlékeztet arra, hogy a 6. cikk 3. bekezdésének a) és b) pontja 
egymással összefügg, és hogy a vád természetére és okára vonatkozó 
tájékoztatáshoz való jogot a vádlott védekezésre való felkészüléséhez fűződő 
jogának fényében kell megítélni.1S

M indebből az következik, hogy az ügyészség és a bíróság feladatainak 
elkülönítése nem pusztán a vádemelés -  vádképviselet szabályainak formális 
betartását jelenti, hanem súlyozott szerepe van a vád tartalmi értelemben vett

13 Eur. Court H. R., Case o f D e Cubber v. Belgium, Ser. A-86.; Eur. Court El. R., Case of
Piersack v. Belgium, Ser. A-53.
16 Eur. Court H. R., Kamasinski v. Austria judgement, o f  19 December 1989. Series A no. 168.,
36-37. § 79.
17 Eur. Court H. R., Pélissier és Sassi v. Francé (GC), judgement, o f  25 March 1999. 25444/94, 
§51., ECHR 1999-11
18 Eur. Court H. R., Case o f  Zoltán Dallos v. Hungary, judgement, o f  8 Februárt' 2001. 
29082/95., § 47., ECHR 2001-11; magyar nyelvű kivonat: BFI, 2001/5., 392., 396.
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törvényessége szem pontjából is. A bírói és ügyészi tevékenységre vonatkozó 
részletes eljárási szabályok, az eljárás alanvai számára előírt kötelezettségek és a 
részükre biztosított jogosultságok konstrukciója a tisztességes eljárás 
követelménye szem pontjából alapvető jelentőségű. Az eljárási funkciók közötti 
„átjárhatóság” lehetőségének megteremtése, sőt kötelezettségként történő 
előírása, amely az eljárás teljes bírósági szakaszában töretlenül é r v é n y e s ü l ,  a vád 
tartalmi törvényességét kérdőjelezi meg, és ekként sérti a tisztességes eljárás 
követelményét.

A Be. vizsgált szabályai a bírót arra kötelezik, hogy az eléje kerülő konkrét 
ügyben a vád oldalán, az adott terhelt ellenében avatkozzék be a felek 
kapcsolatába, sőt az eljárásban addig nem is szereplő személlyel szem ben — 
előzetes eljárás nélkül -  a vádemelést szorgalmazza. Ezzel a beavatkozással 
m egbom lik a funkciómegosztásból következő egyensúly, a bíróság pedig átlép 
azon a határon, amely az Alkotmányban és a Be.-ben megfogalmazott 
feladatköréből következik. A vád kompetenciájába tartozó jogosultságok 
gyakorlása, amely már előkészítő szakaszban az eléje kerülő ügyben előzetesen 
kinyilvánítandó állásfoglalásra készteti a bírót, egyfelől ténylegesen alkalmas 
lehet arra, hogy elfogulttá váljék, másfelől pedig ennek következtében 
pártatlansága a látszat szerint kétségbe vonhatóvá válik. A vádkiterjesztés 
lehetosegenek a bíró altali megfogalmazasa azt a feltctelezest vonhatja maga 
után, hogy m ár a bizonyítási eljárás megkezdése előtt dön tö tt a bűnösség 
kérdésében, sőt az eredeti vádban megfogalmazott m értéken túlm enően is 
felelősnek tartja a vádlottat. Mindezek az aggályok fokozottan jelentkeznek 
abban az esetben, ha a bíróság felhívása nyomán az ügyész olyan személy ellen 
em elhet vádat, akivel szemben eredetileg nem is kívánta érvényesíteni a 
vádemelés közhatalmi jogosultságát, akivel szem ben esetleg nyomozás nem is 
folyt.

N em  változtat ezen az a tény sem, hogy — a bíró felhívása ellenére — az 
ügyész a vádat nem  köteles kiterjeszteni. Mi több, a szabályozásnak ez a módja 
az eljárásba megengedhetetlen bizonytalansági tényezőt épít be. A vád 
képviselőjének nyilatkozatától függetlenül az ügy uraként eljáró bíróság valódi 
álláspontja a terhelt előtt már ismertté vált, s ez jogosan ébreszthet kételyeket 
benne a további bizonyítási eljárás irányultsága tekintetében is. A védelem 
szem pontjából ez esetben nem tekinthető m inden alapot nélkülözőnek az a 
feltételezés, hogy az ügyész nemleges nyilatkozata ellenére a bíróság az eljárás 
során mégiscsak megkísérli a vádkiterjesztésben megfogalmazott álláspontjának 
az alátámasztását, vagy a büntetés kiszabása során vonja értékelési körébe 
azokat a tényezőket, amelyek a vádkiterjesztésre történő felhívást eredetileg 
megalapozták. Miután annak nincs eljárási akadálya, hogy vádhatóság utóbb 
változtasson a vádkiterjesztés kérdésében elfoglalt álláspontján, mind az ügyész,
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mind a bíróság m űködése tartalmilag, az eljárási funkciókat tekintve is a 
védelem szem pontjából kiszámíthatatlanná válik.

A közvádlói és a bírói szerep összemosása, a bíróságnak a vád oldalán 
történő beavatkozása az eljárásba, a szabályozás lényegéből fakadóan alkalmas 
lehet arra, hogy kételyeket ébresszen a bíróság pártatlansága tekintetében. E  
vonatkozásban pedig az Alkotmánybíróság -  az idevonatkozó gyakorlatát 
legutóbb összegző -  17/2001. (VI. 1.) AB határozatában elvi éllel szögezte le, 
hogy alkotmányellenes egy eljárásjogi intézmény olyan szabályozása, amely 
azon elv ellen hat „hog)i a bírónak nem csak pártatlannak kell lennie, hanem
pártatlannak is kell látszania.”'1

A 33/2001. (VII. 11.) AB határozatában kifejtette az Alkotmánybíróság azt 
is, hogy a pártatlanság elvének következetes érvényesülését sérti az olyan 
jogintézmény puszta léte, amely „beleütközik a bíróság előtti egyenlőség elvébe” 
azáltal, hogy az eljárás egyik résztvevőjének, az ügyésznek „ többletjogokat biztosít, 
amellyel szemben a terhelt... lépéshátrányba keiül.”2"

Az ügyész „közvádlói funkciójának gyakorlása során az ügyészi szakmai felelősség 
követelményeit is szem előtt tartva köteles eljárni. A váddal való rendelkezési jog 
gyakorlásával összefüggő, szakmai kötelezettségeit a Magyar Köztársaság 
ügyészségéről szóló 1972. évi V. törvény (a továbbiakban: Ütv.) III. fejezete a 
bírósági eljárásban való részvétel tekintetében külön is szabályozza. Az 
ügyészségi szolgálati viszonyról és az ügyészségi adatkezelésről szóló 1994. évi 
LXXX. törvény 53. § (1) bekezdés a) pontja pedig -  többek között az Ütv.-ben 
szabályozott -  hivatali kötelesség vétkes megszegése esetére biztosítja az 
ügyésszel szemben a fegyelmi felelősségre vonás lehetőségét.

A Be. szabályai szerint a vádfunkcióból következő feladatok gyakorlása 
elválaszthatatlanul az ügyészhez tapad. Mivel a váddal való rendelkezés 
teljeskörűen az ügyészt illeti meg, a bíróság nincs is olyan jogi eszközök 
birtokában, amelyekkel a vádemelést vagy a vádm ódosítást akar vétlen, akar 
vétkes mulasztás esetén kikényszeríthetné. Ilyen eszközök biztosítása a 
funkciók egyesítését vonná magával, amely már súlyosan sértené a pártatlan 
bírósághoz való jog alkotmányos követelményét.

A váddal való rendelkezésből fakadó eljárási feladatok teljesítése vagy 
elmulasztása kizárólag az ügyész hivatásbeli felelőssége. Az ügyésznek az e 
feladat teljesítéséhez szükséges jelenléti, kérdezési, indítványtételi és egyéb jogát 
a Be. a bírósági eljárásban teljes körűen biztosítja. Annak vizsgálata pedig, hogy 
az ez irányú felelősségéből fakadó kötelezettségeinek az ügyész tárgyaláson 
vagy tárgyaláson kívül hogyan tesz eleget, milyen szem pontok vezérlik a

19 17/2001. (VI. 1.) A B  határozat, ABK 2001. május, 248., 250.
20 Részletesen: 33/2001. (VII. 11.) AB határozat, ABK 2001. június-július, 347., 348., 349.
21 34/B /1996. AB határozat, ABK 2001. április, 190., 192.
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tárgyaláson való részvétel jogának gyakorlásánál, kizárólag célszerűségi kérdés, 
s m int ilyen, nem  tartozik az Alkotmánybíróság által értékelendő szem pontok 
sorába. Az állami büntető igény érvényesítése az ügyész alkotmányos 
kötelezettsége és ennek a szakmai, hivatásbeli mulasztásból eredő elenyészése 
kockázatát is az ügyész viseli. A kockázat csökkentéséhez fűződő érdek 
semmiképp nem lehet erősebb, m int a tisztességes eljáráshoz való jog 
érvényesítése. Ez utóbbinak viszont alapvető feltétele az eljárásbeli funkciók 
dszta elkülönítése.

Az Alkotmánybíróság a bírói szervezetre vonatkozó határozataiban 
következetesen hangsúlyozta, hogy az Alkotmány 2. § (1) bekezdésében 
m eghatározott jogállamiság egyik alkotó eleméből a hatalommegosztás 
alkotmányos elvéből következően „a hatalmi ágak elválasztásának alkotmányos 
szerkezetében a bírói hatalom Jüggetlenségének kitüntetett szerepe van.”'2 A 
hatalommegosztás elvéből következik a bíróságnak az Alkotmány 45. § (1) 
bekezdésében m eghatározott igazságszolgáltatási m onopólium a, amely végső 
soron az egyedi ügyekben, a 46. § (1) bekezdésében rögzített ítélkezési 
tevékenység kizárólagosságában ölt testet.

Az Alkotmánybíróság az igazságszolgáltatás alkotmányjogi fogalmát több, 
egymáshoz szervesen kapcsolódó határozatában bontotta ki. Az 52/1996. (XI. 
14.) AB határozatában leszögezte: „A bírói hatalomhoz kapcsolódó, az eljárási 
törvényben szabályozott közhatalmi tevékenység az igazságszolgáltatás.”23 Az 
1481/ B / 1992. AB határozatban ugyanakkor arra utalt, hogy: yyA z
’igazságsz°ígáltatás’ alkotmányjogi jogalma nem értelmezhető úgy, hogy ag csakis a konkrét 
iig:ekben való ítélkezésre vonatkozik, hanem ennél szükségképpen szélesebb kört ölelfel.”2*

A folyamatában vizsgált büntető igazságszolgáltatás rendszerében a 
bíróságon kívül más szervezetek és személyek is részt vesznek. A részt vevő 
szervezetekhez (rendőrség, ügyészség, bíróság) a büntetőeljárás egyes 
szakaszaiban eltérő feladatok kapcsolódnak, amelyek teljesítésében az eljárási és 
a rájuk vonatkozó szervezeti törvények által m eghatározott jogszabályi 
kereteken és elveken belül önállóak. A büntető igazságszolgáltatáshoz 
kapcsolódó egyes funkciókat az Alkotmány is elkülöníti, s a m ár említett 
ítélkezési tevékenységen kívül az 51. § (2) bekezdésében nevesíti az ügyészség 
vádm onopólium át, az 57. § (3) bekezdésében pedig a védelemhez való jogot. A 
büntetőeljárási törvényben rögzített funkciómegosztás elvének tehát 
közvetlenül alkotmányi alapja van. Ezek az alkotmányos rendelkezések egyben 
olyan garanciái is az ítélkezés, a vád és védelem közötti egyensúlyteremtésnek, 
amelyek a fair eljárás alapvető biztosítékai, s amelyeknek az eljárási törvényben

22 17/1994. (III. 29.) AB határozat, ABH 1994. 84., 85.
22 52/1996. (XI. 14.) AB határozat, ABH 1996. 159., 161.
24 ABH 1993. 756., 757.
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is töretlenül érvényesülniük kell.
Az eljárás bírósági szakaszában a vádrendszerű és kontradiktórius eljárás 

lényegéből fakadó követelmény, hogy az Alkotmány szerint az 
igazságszolgáltatás m onopóliumával rendelkező bíróság és a közvádlói hatalmat 
kizárólagosan birtokló ügyészség hatásköre, tevékenysége, mozgástere egyaránt 
átlátható, kiszámítható legyen. A funkciómegosztás elvét és az Alkotmány 45. § 
(1), valamint 51. § (2) bekezdését egyaránt sérti az a megoldás, amely az eljárás 
bármely résztvevőjének jogi helyzetét lerontva, lehetőséget terem t az eljárás 
során az eljárás bármely alanyától való feladatkör elvonásra. Az Alkotmány 
hivatkozott rendelkezéseiből az következik, hogy az ügyész közvádlói 
m onopólium ának éppúgy töretlennek kell lennie, m int ahogyan az ítélkezésben 
a bírói függedenséget és a pártadanságot megtestesítő állásfoglalásnak kell 
kifejezésre jutnia.

Kétségtelen tény, hogy az ügyész közvádlói m onopólium a járhat olyan 
hátrányos következményekkel (például a vádemelés elmulasztása, vagy 
indokoladan vádelejtés), amelyek a sértettek érdekeit hátrányosan 
befolyásolhatják. Az ilyen hibák elhárításának és hiányosságok 
kiküszöbölésének módja a jogalkotó által létrehozott vádkorrektívumok 
rendszere útján lehetséges (például az új Be. által ismét bevezetett 
pótmagánvád). A közvádló oldalán jelentkező vétkes vagy véden mulasztások, 
esetleges szakmai hibák kiküszöbölésére szolgáló korrektívum ok azonban 
semmiképpen sem eredményezhetik a vád és az ítélkezés eljárási funkcióinak 
összemosását.

Az Alkotmánybíróság már a 9/1992. (I. 30.) AB határozatában kifejtette, 
hogy a jogállamiság alapvető ismérve a jogbiztonság, amely nemcsak „a% egyes 
normák egyértelműségét követeli meg;, de a* egyes jogintézmények működésének 
kiszámíthatóságát is.”25 A közvádló és a bíróság viszonyában alapvető kívánalom, 
hogy az egyes konkrét eljárások során ne váljon megkérdőjelezhetővé a bírák 
függedensége és pártatlansága, de a közvádlói m onopólium  belső lényege sem. 
Ez csak akkor valósulhat meg, ha a büntetőeljárásban részt vevő hatóságok 
működése tartalmi értelemben kiszámítható, ha a bíróság és az ügyészség által 
az eljárási törvény rendelkezései következtében ténylegesen ellátott feladatok 
megfelelnek az Alkotmány által rájuk ruházott közhatalmi funkcióknak.

Az Alkotmány idevonatkozó rendelkezései, így: a bíróságok
igazságszolgáltatási m onopólium át rögzítő 45. § (1) bekezdése és az ehhez 
szorosan tapadó, az ítélkezési tevékenység kizárólagosságára vonatkozó 46. § 
(1) bekezdése, az ügyészség vádm onopólium át m eghatározó 51. § (2) 
bekezdése, valamint a védelemhez való jogot garantáló 57. § (3) bekezdése 
éppen az ügyek tisztességes eljárás keretében történő, előítéletmentes, pártadan

25 A BH  1992. 59., 65.
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eldöntését hivatottak szolgálni. A pártatlanság viszont az egyik alapfeltétele 
annak, hogy az ügyekben helyes és megalapozott ítélet szülessen.

A fenti indokokra figyelemmel az Alkotmánybíróság megállapította, hogy a 
vizsgált rendelkezések szemben állnak a büntető igazságszolgáltatáshoz 
kapcsolódó egyes feladatoknak közvedenül az Alkotmányból levezethető és a 
Be. 9. §-ában külön is nevesített funkciómegosztás elvével, minek folytán 
alapjaiban sértik a tisztességes eljáráshoz való jog elvének garanciális szabályait. 
Az Alkotmánybíróság már 6/1998. (III. 11.) AB határozatában kifejtette, hogv 
az Alkotmány 57. §-ában foglalt elvek képezik a tisztességes eljáráshoz való 
jognak a gerincét, azonban a „tárgyalás tisztességé ezek betartásában nem  merül 
ki. Leszögezte továbbá azt is, hogy: „Nitus olyan szükségesség, amely miatt a 
tárgyalás 'tisztességes’ voltát arányosan ugyan, de korláto-yin !ehetne.”~('

A fentebb kifejtettekből az is következik, hogy a bíróságnak az 1973. évi I. 
törvény. 171. § (2) bekezdésében és 227. §-ában megfogalmazott
vádkiterjesztéssel kapcsolatos kötelezettsége sérti az Alkotmány 57. § (1) 
bekezdésében rögzített pártatlan bírósághoz való jog alkotmányos elvét. A 
szabályozás nyomán előálló jogbizonytalanság folytán sérül továbbá az 
Alkotmány 57. § (3) bekezdése által garantált védelemhez való jog elve is. Erre 
tekintettel az Alkotmánybíróság a vizsgált rendelkezéseket az 
Alkotmánybíróságról szóló 1989. évi XXXII. törvény (a továbbiakban: Abtv.) 
42. § (1) bekezdésében foglaltaknak megfelelően a határozat közzétételének 
napjával megsemmisítette.

A 342. § (3) bekezdése ugyanazon okból alkotmányellenes, m int a Be. 227. 
§-a. így az Alkotmánybíróság az Abtv. 42. § (2) bekezdése alapján 
megállapította, hogy a már kihirdetett, de még hatályba nem lépett törvény ezen 
rendelkezése 2003. január 1-el nem  lép hatályba.

Az Alkotmánybíróság határozatának közzétételét az Abtv. 41. §-a alapján 
rendelte el.

Tekintettel arra, hogy a függeden és pártatlan bíróság eljárási helyzetétől 
idegen követelmény lenne a vádat alátámasztó bizonyítékok hivatalból történő 
beszerzésének és megvizsgálásának kötelezettsége, az ügyészség feladatának 
viszont szerves része e bizonyítékok felkutatása, beszerzése és vizsgálata, a 
Javaslat egyértelművé teszi, hogy a vádat alátámasztó bizonyítékok beszerzésére 
és megvizsgálására vádlói indítvány hiányában a bíróság nem  köteles.

Az eljárási feladatok megoszlásának követelményéből fakad, hogy a vádat a 
vádlónak kell bizonyítania.

Ha a közvádló vádat emel, a vádat bizonyítania kell, ezért már a vádiratnak 
tartalmaznia kell a bizonyítási eszközök megjelölését, valamint azt, hogy azok 
mely tény bizonyítására szolgálnak. A vád törvényességét nem  érinti ugyan, ha

26 ABH 1998. 91., 95., 99.
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a vádirat hiányosan jelöli meg a bizonyítási eszközöket, de ennek a bírósági 
eljárásban következményei vannak.

A bíróságnak megalapozott (hiánytalan és helyes) tényállást kell 
megállapítania. Ennek érdekében hivatalból vagy az eljárásban részt vevő 
személyek indítványára intézkedik aziránt, hogy a bizonyítási eszközök a 
tárgyaláson rendelkezésre álljanak. Határidő tűzésével -  szükség esetén az 
eljárás felfüggesztése mellett -  megkereshed az ügyészt. Az ügyész megkeresése 
-  a vádirat hiányosságainak pódása mellett -  bizonyítási eszköz felkutatására, 
biztosítására, megvizsgálására és arra irányulhat, hogy a bizonyítékok a 
tárgyaláson rendelkezésre álljanak.

A Be. rendszerében az ügyész bizonyítási kötelezettsége az elsődleges, 
különösen, ha bizonyítási eszközök felkutatása szükséges. Az ügyész nem csak 
a terhelő és a súlyosító, hanem a m entő és az enyhítő körülményeket is köteles 
felderíteni [Be. 28. § (1) bek.] és figyelembe venni. A bíróság nem nyomoz. 
Független és pártatlan szerv, melynek feladata a bizonyítékok szabad értékelése 
és az ügy érdem ét illetően a jogszabályoknak megfelelő, igazságos döntés 
meghozatala."'

27 A perbeli funkciók súlvosfokú megsértése miatt a Debreceni ítélőtábla hatályon kívül 
helyezte a Hajdú-Bihar Megyei Bíróság ítéletét, mert az eljárás során az ügyészi vádbeszéd 
befejezését követően az eljáró bíró figyelmeztette (felhívta) az ügyészt a vád módosítás 
lehetőségére, amellyel az ügyész élt is. Jóllehet a perbeszédek és felszólalások alatt, között az 
eljáró bíróságnak, a tanács elnökének csak a rend fenntartásával és a tárgyalás zavartalan 
lefolytatásával kapcsolatban vannak jogai és kötelezettségei. A bíróság az ügyészt 
vádmódosításra nem hívhatja fel, annak indokoltságára nem utalhat, e körben jelzéseket, 
megjegyzéseket nem tehet. így súlyosan megsértette az eljáró tanács a tételes eljárási 
szabályokat, valamint az eljárási feladatok megosztásának és a fegyverek egyenlőségének elvét 
is, amikor a tanács elnöke az ügyész felé megjegyezte, hogy perbeszédében nem  kerített sort az 
első eljárásban valóban eszközölt vádmódosításra. Az is megjegyzendő, hogy" a történeti 
tényállás lényeges vádbeli módosulására a vádlott érdemi védekezést nem terjeszthetett elő, 
m ert a bizonyítási eljárás megnyitására már nem került sor. A vádbeli történeti tények ilyen 
mélységű módosítása esetén feltétlenül indokolt az újonnan felmerült tényekre nézve a 
vádlottnak lehetőséget biztosítani a vallomástételre, amely nem történt meg. A büntetőeljárás 
végső szakaszába a bíróság vádhoz kötöttsége nem csak az ügyész és a bíróság kapcsolatát 
határolja be, hanem a vádlott védekezési jogának tartalmi szempontjából is alapvető 
jelentőségű. A terhelt számára a jogszerű és eredményes védekezéshez elengedhetetlen annak 
ismerete, hogy milyen tények, összefüggések, adatok alapján kerül sor vele szemben a 
felelősségre vonását célzó büntetőeljárás lefolytatására.
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III.

Reményeink szerint az eddigiekben egyértelműen sikerült bemutatni, hogy 
mind a jogi szabályozás, m ind pedig a joggyakorlat szintjén kialakult, hogy 
melyek azok a tények, amelyek a vád tárgyát képezik. Ehhez képest a 
Legfelsőbb Bíróság által a közelmúltban közreadott jogértelmezés szerint a vád 
tárgyává tett cselekmény „körülírása” a vád szerinti m inősítéshez igazodik. Ez 
határozza meg, mely tények tartoznak a vád tárgyához, melyek nem. Nem  
tekinthető a vád tárgyához tartozónak a történeti tényállásban leírt olyan 
magatartás, amelyet a vádló nem  minősít bűncselekménynek, illetve amely 
m iatt nem  indítványozza a megvádolt személy felelősségre vonását. Az eljárási 
feladatok következetesebb elhatárolása, a vádelv fokozottabb érvényesülése 
érdekében tehát indokolt az eddigi gyakorlat megváltoztatása: a bíróság a vád 
szerinti történeti tényállásban leírt, de a vádló által nem  m inősített cselekményt 
nem bírálhatja el. A Be. 2.§ (4) bekezdése szerint a bíróság nincs kötve a 
vádlónak a vád tárgyává tett cselekmény Btk. szerinti minősítésére irányuló 
indítványához, de a vádon tül nem terjeszkedhet.

A bíróság a vád tárgyává tett cselekményt a vádtól eltérően minősítheti. Az 
eltérő minősítés a vád tárgyát nem  módosítja, azonban szükségessé teheti -  az 
új minősítés eltérő törvényi tényállási elemeihez igazodva, de a vád tárgyának 
keretein belül -  a történeti tényállás kiegészítését vagy megváltoztatását. Ha 
például a vád szerint a cselekmény sikkasztás, a bíróság azonban hűtlen 
kezelésnek minősíti, a bizonyítás tárgya részben módosul: nem  az elkövetési 
érték, hanem  a vagyoni hátrány nagyságát kell bizonyítani.

A vádló utóbb kiterjesztheti a vádat a történeti tényállásban leírt, de a vád 
tárgyává nem tett cselekményre, de a bíróság nem  hívhatja fel a figyelmét erre a 
lehetőségre.

A vád bizonyítása a vádlót terheli [4.§ (1) bek.] és az eljárási feladatok
megoszlásának elvéből is következik, hogy a vád megalapozása a vádló és nem
a bűóság feladata.

Jól látható, hogy a Legfelsőbb Bűóság jogértelmezése a korábbi több 
évtizedes gyakorlathoz képest egyfajta szűkítő értelmezést jelent. Az 
egyértelműnek tűnik, hogy a be nem m inősített tények tekintetében
vádkiterjesztésre nem  hívhatja fel a bűó  az ügyészt. E ldöntendő kérdés
azonban, hogy helye van-e az eltérő minősítés lehetősége megállapításának, 
mely során a bűóság az ügyész által „b em in ő síte ttekh eképest további 
bűncselekményi minősítési lehetőséget rögzít a vádbeli tényállás alapján.

A Legfelsőbb Bűóság értelmezése szerint -  és ez vitathatatlanul így is van 
-  annak nincs akadálya, hogy az ügyész az eljárás során a vádat kiterjessze a
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vádirati tényállásban leírt, de be nem m inősített tények vonatkozásában 
kiterjessze a vádat. Az ügyésznek ez a lehetősége kétségkívül megvan, azonban 
jogbizonytalanságot okozhat és sérti is a tisztességes eljárás elvét, hogy ez 
esetben mintegy „lebegteti” a vádemelés lehetőségét, m ert a tényeket a 
vádiratban már rögzítette, a bíróság ezekre bizonyítást nem vesz fel, és 
kizárólag az ügyész döntésén múlik, hogy kiterjeszti-e a vádat vagy sem. (Lásd 
fent az AB határozat orvén ezzel kapcsolatban kifejtett érveket.)

A terhelt és a védelem vonatkozásában eddig egyértelmű volt, hogy a 
védekezését nemcsak a vádiratban írt jogi minősítés, hanem  a vádirati tények 
vonatkozásában terjesztheti elő. Ez a helyzet megváltozik, m ert ha a terhelt és a 
védő képes is lesz az új értelmezés feldolgozására, szinte biztos, hogy jól 
felfogott érdekében -  ha nem is terjeszti elő -  de m indenképpen felkészül 
ezekre a tényekre nézve is bizonyítékai előterjesztésére.

Sem a törvény szövege, sem az indokolás egyértelműen nem  támasztja alá 
ezt a szűkítő értelmezést. Mindemellett el lehet jutni arra a következtetésre is, 
hogy nem szenved-e sérelmet a bíróságnak az a jogosultsága, hogy a vád 
minősítéséhez nincs kötve. (Ugyanekkor a bűnhalm azat kérdései is több helyen 
újragondolást igényelnek.)

A Be. Novella indokolása e körben arra utal, hogy a tisztességes eljárás 
követelményének alapfeltétele a vádlói és az igazságszolgáltatási funkció 
szétválasztása. Az ügyészség és a bíróság feladatainak elkülönítése, az egyes 
tevékenységi körökre vonatkozó részletes szabályok, az eljárás alanyai számára 
előírt kötelezettségek és a részükre biztosított jogosultságok konstrukciója 
eljárási garanciákat jelent a védelem számára is.

A váddal való rendelkezésből fakadó eljárási feladatok teljesítése vagy 
elmulasztása kizárólag a vádló (rendszerint a közvádló, az ügyész hivatásbeli) 
felelőssége. Az ügyésznek az e feladat teljesítéséhez szükséges jelenléti, 
kérdezési, indítványtételi és egyéb jogát a Be. a bírósági eljárásban teljes körűen 
biztosítja. Az állami büntető igény érvényesítése az ügyész alkotmányos 
kötelezettsége és ennek a szakmai, hivatásbeli mulasztásból eredő 
elenyészésének kockázatát is az ügyész viseli. A kockázat csökkentéséhez 
fűződő érdek semmiképp nem lehet erősebb, m int a tisztességes eljáráshoz 
való jog érvényesítése. Ez utóbbinak viszont alapvető feltétele az eljárásbeli 
funkciók tiszta elkülönítése.

Ezért a Javaslat a bizonyítás általános szabályai között kifejezetten rögzíti, 
hogy amennyiben az ügyész nem indítványozza, a bíróság nem  köteles a vádat 
alátámasztó bizonyítási eszközök beszerzésére és megvizsgálására. (Az 
indokolás azonban nem támasztja alá a Legfelsőbb Bíróság által interpretált 
véleményt.)
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Az indokolás a továbbiakban kifejti, hogy magánvádlót és a 
pótm agánvádlót is bizonyítási kötelezettség terheli. A magánvádlóra nézve ezt 
a Be. 494. §-ának (1) bekezdése kimondja, a pótmagánvádlóra pedig e 
tekintetben az ügyészre irányadó rendelkezések vonatkoznak. A 
m agánvádlónak m eg kell jelölnie, milyen bizonyítékok alapján kéri a 
büntetőeljárás lefolytatását [Be. 497. § (1) bek.]. E bben a magánvádló számára 
— aki hatósági jogosítványok nélküli magánszemély — szükség esetén segítséget 
kell nyújtani.

M elléklet

B H  1976 . 3 9 3 . H a  a v á d ira tb a n  leírt tén y á llá s  e g y  r é szé t  az  ü g y é s z  n e m  m in ő s ít i ,  ez  
n e m  te k in th e tő  a v á d e m e lé s  m e llő z é s é n e k  (B e . 9 ., 146-147. § ).
A megyei bíróság a vádlottat több emberen elkövetett emberölés bűntettének kísérlete miatt 7 
évi — fegyházban végrehajtandó — szabadságvesztésre ítélte és a közügyektől 5 évre eltiltotta.

A tényállás szerint a vádlott a V. Lajos tulajdonában levő személygépkocsit ittas 
állapotban vezette. Majd együtt betértek az egyik étterembe. Az újabb italrendeléskor T. 
Károlvné üzletvezető közölte a vádlottal, hogy záróra van, és ezért már nem szolgálnak ki italt.
V. Lajos erre hátba vágta T. Károlynéf, aki mindkettőjüket kivezette az étteremből.

Ezután a vádlott az étterem előtt álló F. István tulajdonában levő személygépkocsi hátsó 
kerekét zsebkésével kiszúrta. T. Károlvné és F. Erzsébet felszolgáló felelősségre vonta a 
vádlottat, mire az hátba vágta T. Károlynét, aki arcul ütötte a vádlottat. Erre az nyomban hasba 
szúrta F. Erzsébetet, majd mellkason szúrta T. Károlynét. Az előbbi sérülése 3 hét alatt, az 
utóbbié 4 hét alatt gyógyult.

Az ügyészség indítványozta a vádlott bűnösségének rongálás bűntettében való külön 
megállapítását.

A Legfelsőbb Bíróság alaposnak találta az indítványt.
Az ítélkezési gyakorlat szerint, ha a vádiratban leírt tényállás egy részét az ügyész nem 

minősíti, ez nem tekinthető a vádemelés mellőzésének. Ha a vádiratban leírt történeti 
eseménnyel kapcsolatban nincs olyan utalás, hogy ennek büntetőjogi értékelését az ügyész nem 
kívánja (147. § (1) bek.), az a vád tárgya.

Az első fokú bíróság szerint a vádlottnak a rongálással kapcsolatos cselekményét az 
ügyész nem  minősítette, ezért úgy tekintette, mintha a vádemelést az ügyészség mellőzte volna. 
A Legfelsőbb Bíróság nem tette magáévá az első fokú bíróság álláspontját.

A vádirati tényállás tartalmazza azt, hogy a vádbeli éjjel a vádlott az F. I. tulajdonában 
levő személygépkocsi egyik gumiját zsebkésével kiszúrta. A vádiratban foglalt tényállás e részét 
az ügyész valóban nem  minősítette, ezzel kapcsolatban azonban nincs olyan utalás, hogy' ennek 
büntetőjogi értékelését az ügyész nem kívánja. A vádirati tényállás említett része tehát 
ugyancsak a vád tárgya.

A vádlott a gépkocsi egyik gumijának zsebkésével történt kiszúrásával F. I.-nak több száz 
forintos kárt okozott. A vádlott cselekménye az 1961. évi V. törvény (Btk) 303. §-ának (1) 
bekezdésében meghatározott rongálás vétségének minősül. Minthogy azonban a rongálás 
vétségének a vád tárgyává tett jelentősebb súlyú bűncselekmény mellett a felelósségrevonás 
szempontjából nincs jelentősége, a Legfelsőbb Bíróság a vádlott ellen az eljárást a Be. 213. §-a 
(1) bekezdésének d) pontja alapján e részben megszüntette. A több emberen elkövetett
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emberölés bűntettének kísérlete miatt az első fokú bíróság által megállapított fő- és 
mellékbüntetést tekintette változatlan tartamban kiszabottnak. (Legf. Bír. Bf. II. 504/1976. sz.) 
(Megjelent: BH 1976/9)

B H 1 9 7 5 . 552. H a  a v á d ira tb a n  leírt tén y á llá s  e g y  r é sz é t  az ü g y é sz  -  t é v e d é s b ő l — n e m  
m in ő s ít i ,  az n e m  te k in th e tő  a v á d e m e lé s  m e llő z é s é n e k  [B e . 9. § (2) b e k ., 146. § , 250. § 
III . p o n t, B tk . 29. §  (3) b e k ., 276. §  (1) b e k .] .
A városi ügyészség a terhelt ellen vádat emelt az 1961. évi Y. törvény (a továbbiakban: Btk.) 
257. §-a (1) bekezdésének első fordulatába ütköző könnyű testi sértés vétsége miatt.

A vádiratban írtak szerint a terhelt megismerkedett a sértettel és sétálni hívta. Amikor az 
egyik bokros területhez érkeztek, a terhelt közölte a sértettel közösülési szándékát, s amikor az 
ellenkezett, többször megütötte, dulakodott vele. A sértettnek sikerült elmenekülnie, lábán és 
nvakán azonban 8 napon belül gyógyuló sérüléseket szenvedett. A vádirat utalt arra, hogy7 a 
sértett az erőszakos nemi közösülés bűntette kísérletére nézve magánindítványt nem kívánt 
előterjeszteni, csupán a könnyű testi sértés vétsége vonatkozásában kívánta a terhelt 
megbüntetését.

Az első fokú bíróság a terheltet bűnösnek mondotta ki egv rb. erőszakos nemi közösülés 
kísérletében.

Az ítélet indokolásában a bíróság hivatkozott arra, hogy a sértett a bíróságon -  
kihallgatása során -  akként nyilatkozott, hogy „a szükséges magánindítványt terjesztem elő a 
nevezett megbüntetése iránt, mégpedig elsősorban könnyű testi sértés miatt, de ha a fenti 
cselekmény erőszakos nemi közösülés kísérlete, amiatt teszek feljelentést.” A jegyzőkönyvből 
kitűnik az is, hogy7 a gépelt mondatrészbe egy „is” szócskát is beírt valaki, a m ondat értelmének 
lénvegen azonban a bejegyzés nem változtat.

A rendőrségi kihallgatásakor kijelentette a sértett, hogy csak könnyű testi sértés miatt 
kíván feljelentést tenni, nemi erőszak miatt nem, mert a terhelt a mellét csak egy alkalommal 
fogta meg, az alsónadrágot nem tudta lehúzni róla, és a nemi szervét sem tudta megfogni.

Az első fokéi bíróság az ügyészi állásponttól eltérően a Btk. 29. §-ának (3) bekezdésére 
hivatkozással -  mely szerint a magánindítvány nem vonható vissza -  a terhelt cselekményét 
erőszakos nemi közösülés bűntette kísérletének minősítette.

A megyei bíróság az első fokú bíróság ítéletét hatályon kívül helyezte, és az iratokat az 
ügyésznek visszaküldte.

A végzés indokolása szerint a sértett nemcsak a vádban minősített könnyű testi sértés 
vétsége, hanem erőszakos nemi közösülés bűntettének kísérlete miatt is érvényes 
magánindítvánvt terjesztett elő, amikor kifejezésre juttatta a terhelt büntető eljárásban történő 
felelősségre vonását célzó kívánságát, és a sérelmére elkövetett cselekményt az erőszakkal 
történő közösülésre vonatkozóan is mint történeti tényállást előadta.

A másodfokú bíróság álláspontja szerint azonban az ügy ész kifejezetten kinyilvánította, 
hogy a cselekményt csupán könnyű testi sértés vétségeként teszi vád tárgyává, jóllehet a vádirati 
tényállásban a teljes elkövetési magatartás leírása szerepel. Ilyen esetben a vád terjedelmét az 
ügyésznek ez a negatív irányban megszorító nyilatkozata vonja meg. Az első fokú bíróság ezért 
nem vád tárgyává tett magatartást bírált el az ügyészi indítványtól jogilag eltérően, hanem a 
vádon messze túlterjeszkedve állapította meg a terhelt bűnösségét olyan bűncselekményben, 
amely miatt az ügyész nem emelt vádat.

A lényeges eljárási szabálysértésre tekintettel a másodfokú bíróság a Be. 250. §-ának III. 
pontja és 252. §-ának (2) bekezdése szerint az első fokú ítéletet hatályon kívül hely ezte, és az 
iratokat a vádkiterjesztés megfontolása végett az ügyésznek küldte meg.

A megyei bíróság végzése ellen emelt törvényességi óvást a Legfelsőbb Bíróság alaposnak 
találta. A Be. 9. §-ának (2) bekezdésében foglaltak szerint a bíróság annak a személyetek a
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büntetőjogi felelősségéről dönthet, aki ellen vádat emeltek és csak olyan cselekmény alapján, 
amelyet a vád tartalmaz. A vád tárgyát azok a cselekmények alkotják, amelyeket az ügyész a vád 
előterjesztésekor mint történeti tényt előad.

A jelen eljárás tárgyát jelentő ügyben a vádirat részletesen tartalmazta a sértett sérelmére 
elkövetett erőszakos nemi közösülés bűntette kísérletének tényállását, Mind a vádiratból, mind 
az ügyész tárgyalási nyilatkozatából az állapítható meg, hogy az ügyész a terhelt teljes 
cselekvőségét vád tárgyává tette és tévedésből csupán perjogi akadály -  az erőszakos nemi 
közösülés kísérletére is kiterjedő magánindítvány hiánya -  miatt minősítette a terhelt 
cselekményét könnyű testi sértés vétségének.

Ennek megfelelően az első fokon eljárt bíróság helyesen állapította meg, hogy a sértett 
által előterjesztett magánindítvány joghatályos és az vissza nem vonható. Mindezek figyelembe 
vételével pedig a bíróság -  miután az ügyésznek a vád tárgyává tett cselekmény minősítése 
tárgyában elfoglalt álláspontja a bíróságot nem köti -  a vád tényállásával egyező ítéled tényállás 
alapján helyesen minősítette a terhelt cselekményét az ügyészi vádtól eltérően erőszakos nemi 
közösülés bűntette kísérletének.

A kifejtettekhez képest tehát tévedett a másodfokon eljárt megyei bíróság, amikor a 
perjogi akadályra hivatkozva a vádlottnak az erőszakos nemi közösülés kísérletét megvalósító 
cselekményét könnyű testi sértésnek minősítő és vád tárgyává tevő ügyészi állásfoglalást úgy 
értelmezte, hogy az ügyész kifejezetten nem kívánt a vádlottal szemben erőszakos nemi 
közösülés kísérlete miatt vádat emelni. A megyei bíróságnak ez a perjogi állásfoglalása ellentétes 
az ügyésznek a vádiratban írásban és a tárgyaláson szóban előterjesztett nyilatkozatával. Az 
ügyésznek a kifejezetten perjogi akadályra való hivatkozása és a történeti tényállásnak a 
vádiratban való egyidejű rögzítése ui. nem nyújt alapot a másodfokú bíróságnak arra a 
megállapítására, amely szerint az adott helyzetben az ügyészség a vádemelést kifejezetten 
mellőzni kívánta. Ehhez képest pedig, amikor az első fokon eljárt bíróság a fentiek szerint vád 
tárgyává tett cselekményt az ügyész indítványától eltérő jogi állásfoglalással elbírálta, a vádlott 
bűnösségét a vád keretein belül törvényesen állapította meg.

Mindezekre tekintettel a megyei bíróságnak mint másodfokú bíróságnak az a határozata, 
melynek alapján a fellebbezések érdemi elbírálását mellőzte, és az első fokú bíróság ítéletét 
hatályon kívül helyezte, és az iratokat az ügyésznek visszaküldte, törvénysértő.

A Legfelsőbb Bíróság ezért a Be. 290. §-ának (1) bekezdésében foglaltak értelmében 
megállapította, hogy a megyei bíróság m int másodfokú bíróság végzése törvénysértő. Ezért azt 
a Be. 290. §-ának (3) bekezdésében foglaltak alapján hatályon kívül helyezte, és az ügyet a 
megyei bírósághoz új eljárás lefolytatására visszaküldte. (Legf. Bír. B. törv. IV. 422/1975. sz.) 
(Megjelent: BH 1975/12.)
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A m agyar m unkajogi szabályozás gazdaság-, és 
m unkaszocio lóg iai szem pontból v ita tható  terü le te i1

I.

Az 1990-es politikai és gazdasági rendszerváltást követő új magyar munkajogi 
szabályozás igyekezett átvenni azokat a munkajogi intézményeket, amelyeket a 
tágabb értelemben vett nyugat-európai jog a II. világháború után a keynesi 
szociális piacgazdaság koncepciója hatására kialakított. A mlfare soáety-nek a 
gazdaságfilozófiája hivatalosan ebben az időszakban volt a csúcson, ami a 
Maastrichi Konferencia határozataiban nyilvánult elsődlegesen meg. 
Ugyanakkor azonban már ezen a konferencián erőteljesen artikulálódtak azok a 
neoliberális monetáris piacgazdasági nézetek, amelyek Friedreich Hayek és 
Fridman Milton munkásságában gyökereznek.

A munkajog -  ellentétben a szocialista államok és így Magyarország 
munkajogával2 — sohasem szakadt el a polgári jogtól, csupán a 
fogyasztóvédelem polgári jogi szabályaihoz hasonlóan „minimálstandardokkal” 
védte a gyengébb fél, jelen esetben a munkavállalók jogos gazdasági, szociális 
és egészségmegőrzési érdekeit az erősebb felet jelentő munkáltatóval szemben. 
E  minimálstandardok az 1980-as évek végéig tartó mlfare soáety időszakában 
megerősödve védték a munkavállalói érdekeket a tipikus munkaviszonyt jelentő 
napi 8 órás és határozatlan időre kötött munkaszerződéssel, valamint a 
felmondásvédelmi törvényekkel.

A jóléd államiságnak a szociális piacgazdaságon és a teljes foglalkoztatásra 
törekvésen nyugvó ezen koncepcióját az 1980-as évek végétől kezdve egyre 
erőteljesebb m értékben kezdte kiszorítani a paci verseny kizárólagosságát és a

DSc., egyetemi tanár, a Közgazdaságtudományi Kar tanszekvezetoje
1 A tanulmány az OTKA T. 046436 AJP kutatás keretében készült.
2 Az 1951. évi 7 tvr. (első szoc. magyar Mt.) és az azt követő 1967: III. tv. (második szoc. 
magyar Mt.) egyaránt nem ismerte el háttér joganyagként a Ptk.-t arra hivatkozva, hogy 
ellentétben a polgári joggal, a munkajog nem áruviszonyt szabályoz. Anakronizmusként az 
1991: XXII. tv., vagyis a rendszerváltást követő új magyar Mt. l.§-a is ezen az alapon áll, holott 
1965-ben már Venzer V. G. szovjet közgazdász már elismerte a munkaerő speicális áru jellegét. 
Vö. Y k n /K R , A g  értéktörvény felhasználása a termelőszövetkezeti gazdaságban, Budapest, 1965, 13.
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koncentrációval történő költségmegtakarítást hirdető neoliberális globalizált 
gazdaságfilozófia, amely elvékonyítani igyekszik a gyengébb fél védelmét 
biztosító munkajogi minimálstandardokat. I váltál a munkajogi szabályozás 
ismét közeledni kezdett a polgári (magán-) jog klasszikus szabályaihoz.

Az új magyar munkajogi szabályozás is e két irányzat között botorkál 
bizonytalanul 1991 óta, amibe még belejátszik az is, hogy a posztkom m unista 
politikai nomenklatúra, amely azelőtt is a gazdaság vezető tényezője volt, a 
rendszerváltás után többségében tulajdonosi jogokkal rendelkező vállalkozóvá 
vált. Ennélfogva a Magyar Szocialista Párt nomenklatúrájával együtt lényegileg 
konzervatív neoliberális értékeket vall és csak szavakban szocialista, 
szociáldemokrata. Ezzel szemben áll a legnagyobb ellenzéknek számitó 
FID ESZ-M PSZ, amely megalakulásától kezdve konzervatív polgári liberális, 
ugyanakkor m ost ténylegesen szociáüs értékeket ment. A legnagyobb 
szakszervezeti szövetség, az M SZOSZ az MSZP politikáját segíti aktív m ódon 
is, míg a munkavállalók egy kis hányadát szervező Munkástanács a FID ESZ- 
M PSZ-hez közelálló keresztényszocialista állásponttal szimpatizál. A Liga és az 
autonóm  szakszervezetek azok, amelyek még a legjobban védik a munkavállalói 
érdekeket, ugyanakkor azonban bizonyos értelemben véve szűklátókörű 
érdekérvényesítést is folytatnak, amit jól bizonyít az, hogy presztízs-féltésből 
felszámolnák az üzemi tanács intézményét, holott ez az az intézmény, amely 
nemzetközileg is bizonyítva az üzemeken belül a leghatékonyabban tudja 
védeni és érvényesíteni a munkakollektíva érdekeit.

Az első rendszerváltó M D F-K DM P konzervatív polgári kormánv a német 
szociális piacgazdaság koncepciója alapján dolgozta ki az 1992. július 1-vel 
hatályba lépett Munka Törvénykönyvet, amelv azonban — éppen az itt 
bem utatott úányvonalak és azokat képviselő kormányok négy’ évenkénti 
cserélődése következtében -  sorozatosan m ódosult koncepcionálisan is. Ezért 
gazdaság-, és munkaszociológiailag egyaránt számos koncepcionális 
ellentmondás és hiányosság fedezhető fel a mai munkajogi szabályozásban. 
Ezek közül azokkal kívánok foglalkozni, amelyek a gazdasági fejlődésnek 
leginkább az útjában állnak.

II.

1. A magvar munkajogi kapcsolatokat érintő szabályozás területén az egyik 
legnagyobb problém a az érdekvédelmi szeivezetek és a koalíciós tárgyalások 
rendezeüensége, valamint a kollektív szerződés intézményének avit 
szabályozása. Ez az a terület, ahol az Mt. tele y'an olyan joghézagokkal, amelyek 
a gazdaság normális menetére is károsan hathatnak ki. Az e l s ő  ilyen
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hiányosság, hogy az érdekvédelmi szervezeteknél, azaz a szociális-koalíciós 
partnereknél csak a szakszervezetek jogai és kötelezettségei vannak részletesen 
rendezve, a munkáltatói szövetségekről viszont cgyeden szó sincs.’ Sokkal 
megnyugtatóbb ebből a szem pontból akár a cseh és a szlovák, akár a lengyel 
jogi rendezés, ahol az előbbi esetében az egyesüled törvény, az utóbbi esetében 
pedig a szakszervezed és a munkáltatói szövetségi törvény rendezi e 
szervezetek jogait és kötelezettségeit az egyenlő elbírálás elve alapján. Jóllehet, 
az 1992. évi Mt. kezdetben a ném et jellegű bipartit érdekegyeztetési rendszert 
ismerte el fő megoldásnak, és csak néhány ügyben írta elő a tópartit 
érdekegyeztetést, később mégis az Országos Érdekegyeztető, illetve Munkaügyi 
Tanács5 (ÓÉT) lényegében belga-holland mintára6 az országos érdekegyeztetés 
tópartit fórumává vált. Ma már ennélfogva nemcsak a minimálbér, a maximális 
m unkaidő és a munkavédelem, valamint a csoportos létszámleépítés — az M ű­
től eltérő szabályozása — kérdésében' kerül sor tópartit érdekegyeztetésre, 
hanem más ügyekben is. A Kormány azonban egyes elméleti irányvonalak és a 
Legfelsőbb Bíróság gyakorlata által is alátámasztva magának vindikálhatja azt a 
jogot, hogy m indazon ügyekben, amelyeknél az Mt. 17. §-a nem  ír elő kötelező 
háromoldalú országos érdekegyeztetést, a szociális partnerekkel kötött 
megállapodást bárm ikor annullálhatja. Ez történt 1995 márciusában, a 
„Bokros-csomag” bevezetésénél, amely annullálta a kormánynak a K IET-ben a 
közalkalmazotti bérek emeléséről a közalkalmazotti érdekvédelmi 
szervezetekkel kötött megállapodását,* valamint ugyanez lett a sorsa a Kormány 
által a köztisztviselői létszámleépítés kérdésében 2003 novem berében a

•' Vö. 1992: XXII. tv. (továbbiakban: Mt.) Második rész II. fejezet.
4 J. K o STIL k a , Neugesta/tung des kollektiven Arbeitsm ht in dér CSKF, Arbeit und Recht (AuR), 
(1992/11), 322.; U n., Neues Arbeitsrecbt in dér Tschechiscben Reptib/ik, AuR (1994/12), 436.; M.
Vl.ADASOVA, Die Kntte von Tarifverbandtungen in Stovakiscben Kepub/ik, Recht in Ő st und West 
(ROuW) (1993/12), 362.; H. S/.URGAG/., Das po/nisebe Arbeits-, mid Sopialrecht nacb dern 
Zusammenbruch dér Sopiatismus. Zeitschrift fúr internationales Arbeits- und Sozialrecht (ZIAS) 
(1995/2), 190-192.
5 PRUGBHRGKR, Európai és magyar össpebason/itó munka- és köpspotgálatijog, B udapest, 2002, 85.
6 jura Európáé (Droit du travail-Arbeitsrecht) Edition Technique Juris Classeurs-HC. Beck 
Verlag I. 20.50-5-7; II. 60.50-5-7.
7 Vö. Mt. 17.§-ával, továbbá PRUGBKRGKR,  Európai és magyar (isspebason/itó, i.m.
s Az 1995. március 12-én a Gazdasági Stabilizációról hozott kormányhatározattal (a gazdasági 
stabilizációról) bevezetett „Bokros-csomag” országgyűlési megszvazásakor a K IÉ T  elnöke is, 
mint MSzP listán bejutott országgyűlési képviselő is igen szavazatot kellett a pártfegyelem okán 
(mert listán került be) leadnia, amivel hozzájárult azon K IÉ T  - Kormány megállapodás 
annullálásához, amelyet két héttel a törvény megszavazása előtt a K IÉ T  nevében a kormánnyal 
a közalkalmazotti minimálbér megemeléséről megkötött.
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Szakszervezetek Érdekegyeztetési Fórumával (SzEF) m egkötött országos 
megállapodásnak is.'J

Az O E T-ben való részvételi jogosultságot legitimáló reprezentativitás 
ugyancsak ellentmondásosan van rendezve. 1992-ben a szakszervezeti 
szövetségek O E T-ben történő részvételi arányát a szakszervezeti vagyon 
megoszlása alapján állapították meg. A szakszervezeti vagyonnal akkor 
dominánsan a SzOT jogutóda, az MSzOSz rendelkezett. Ezért ma is mintegy 
90%-os részvételi aránya áll fenn az O ET-ben, míg a többi szakszervezeti 
szövetség csak a fennmaradó 10%-on osztozik."' Az M SzOSz az, amely 
m indmáig akadályozza, hogy az O ÉT-ben, illeme az O M T-ben történő 
részvételi jogosultságot megtestesítő reprezentativitás, vagyis hogy az 
érdekvédelmi szervezetek mindkét oldalán paritásos és egyenlő kritériumok 
érvényesüljenek -  belga vagy holland mintára -  az M t.-ben, m iként ez már több 
m int egy évtizede Bulgáriában fenn áll.11 Annyit lehetett eddig csupán elérni, 
hogy az Ó É T  reprezentivitási feltételeinek meghatározása kérdésében a H om - 
kormány utolsó évében (1997) Herczog László kezdeményezésére egy 
háromoldalú megállapodás (szakszervezeti és m unkáltatói szövetségek, 
valamint a Munkaügyi Minisztérium) született, amely paritásos alapon a 
taglétszám és az egyedi vagy konföderációs ágazati jelentőség (lefedettség) 
alapján állapította meg az O É T-ben való részvétel feltételeit, lényegében a 
belga-holland megoldás alapulvételével. '  Jóllehet ez a három-oldalú 
megállapodás több m int nyolc éve érvényben és hatályban van, az O É T-ben a 
szakszervezeti részvétel még mindig a már említett szakszervezeti 
vagyonmegosztás alapján áll fenn, viszont valamennyi munkáltatói szövetség — 
reprezentativitási kikötések nélkül — tagja az OET-nek. ’

Az MSzOSz azonban nemcsak az országos érdekegyeztetés fórum rendszer 
-  vagyis az Ó É T, illeme az OM T -  európai norm áknak megfelelő 
szabályozását szabotálja, hanem a m űködését is. Ez következett be akkor, 
amikor az O rbán-korm ány került hatalomra, s aminek eredménye az lett, hogy

9 L. a 1 1 0 6 /2 0 0 3  (X .31.) K orm . határozatot és a K orm ány - SzÉ F  k ö zö tt m egkötött, a Magyar 
K özlön y  novem ber 14-én közzétett m egállapodást. Jogi értékelését lásd P rUGBKRGKR Tam ás,
A  köztisztviselői létszámleépítési perekben hopott bírósági ítéletek problematikus vonásai, Magyar Jog  
(2 0 0 5 /6 ), 334-336., továbbá UÖ., Mégegyszer a köztisztviselői létszámleépítési perekről. M unkaügyi 
Szem le (2 0 0 6 /2 ), 54.
111 PRUGBKRGIÍR Tam ás, Európai és magyar összehasonlító. .., i.m., 8 4 -8 5 .
11 S/.KDKOVA, K ., Das bulgarische Arbeitgesetzbuch aujdem  IVég dér Reformén, Z IA G  (1 9 9 5 /2 ) , 256- 
2 5 7 .
12 H krCXOC; László, Kormánykoncepció az érdekegyeztetés átalakításáról. M unkaügyi Szem le  
(1 9 9 9 /2 ) , 9-13.
13 PRUGBlíRGKR Tam ás, A  munkavállalói érdekvédelem problémái és a szakszervezetek szerepe, V a ló sá g  

(2 0 0 3 /5 ), 7-12.
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mintegy két éven keresztül a Korm ány nem hívta össze az OM T-t. Az Európai 
Szakszervezeti Szövetség (ETUC) közbenjárására végül egy olyan 
kom prom isszum  született, hogy a Kormány által m eghatározott határidőn belül 
a szociális partnereknek meg kellett tenni a javaslatukat, a Korm ány azonban a 
javaslat figyelembe vétele mellett attól függetlenül dönthetett. Ez minden, csak 
nem tópartit érdekegyeztetés, amit azonban 1998/99-ben az MSzOSz a szintén 
baloldali érzelmű más szakszervezetekkel és munkáltatói szövetségekkel együtt 
provokált ki, gyakorlatilag a munkavállalói oldal sérelmére.'4 Ez a következő 
kormányváltáskor m utatkozott meg azáltal, hogy az MSzOSz a 2002. évi 
választásokra választási szövetséget kötött az MSzP-vel. Ezért a 
Mcdgyessy/Gyurcsány-kormány számos neoliberális intézkedésével szemben 
nem tudott fellépni a szakszervezed oldal, hisz a Korm ány is — különösen az 
első 2-3 évben -  kerülte az Ó É T  összehívását, és számos olyan munkaügyi 
intézkedést hozott, amelyeket az érdekegyeztetési fórum ok elé kellett volna 
vinnie.'5

M indebbe jelentősen belejátszik az a körülmény is, hogy Magyarországon 
csak részben van rendezve a koalíció-képesség kérdése. Az Mt. 32. §-a ugyanis 
csak a másik koalíciós partnertől való függedenséget írja elő, a nyugat-európai 
államokban az érdekvédelmi szervezeteknek harmadik hatalomtól és az 
államtól is függetleneknek kell lenniük.'6 Magyarországon ezzel szemben 
pártlistán parlamend képviselővé válhatnak szakszervezed és m unkáltató­
szövetségi vezetők egyaránt. Az Antall-kormány időszakában ilyen volt a 
M unkástanácsok elnöke, a két szociál-liberális kormány időszakában pedig a 
szakszervezeti vezetők jelentős hányada került be az Országgyűlésbe MSzP 
listán. Ennek az lett a következménye, hogy e szakszervezed vezetők több 
munkavállalói érdekekkel ellentétes neoliberális munkajogi és privatizációs 
törvényt megszavaztak.

Ugynakkor még ma sincs szabályozva az M t.-ben az ágazati és a területi 
érdekegyeztetés és annak fórumrendszere. I3z összefügg azzal, hogy az Mt. — 
régi szocialista beidegződésként — csak a vállalati (firma) kollektív szerződést 
szabályozza részletesen, meghatározva a szakszervezeti szerződéskötési

14 Uo.
15 B a k o n y i  A., Csalódott érdekvédők: Sgabó Endre a hallgatásról, a bérfeszültségről és a kormány 

függőségéről, M agyar N em zet, 2003. szeptem ber 19. sz.
u‘ Jura Európáé, I-III., 50. l .c .
17 Ilyen vo lt az M t.-nek az 1995: LV. és LX. rv.-ekkel történt átfogó  m ódosítása, ahol a 
munkaügyi m iniszter egym ás ellen ugrasztottá a koalíciós partnereket és arra h ivatkozva, hogy  
azok m egállapodni nem  tudnak, vállalta, hogy a M Ű M  m ódosítási tervezetét a korm ány elé  
terjeszti. így- került É T  előtti egyeztetés nélkül közvetlenül az O rszággyűlés elé  a gazdasági 
Stabilizációs T örvény (B okros-csom ag) 1995-ben, valam int a köztisztv iselő i létszám leépítésről 
szóló 1 1 0 6 /2 0 0 3 . (X .31.) K orm . hat. a M edgyessy-korm ány idején.
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jogosultság (reprezentativitás) kritériumait, amire a vonatkozó előírások 
lényegüket tekintve megfelelőek. Egyedül, vagy a vállalatnál képviseleti 
jogosultsággal rendelkező másik szervezettel konföderációba lépve az a 
szakszervezet köthet a vállalatvezetéssel kollektív szerződést, amely az üzemi 
tanácsi választásokon több m int 50%-ot ért el (Mt. 33. §). Ma, lényegében 
ennek a szabálynak az ágazaü- és a területi, valamint az országos 
érdekegyeztetés -  részben formálisan (ÓÉT), részben informálisan (ágazati és 
területi bizottságok) létező -  fórumaira és az e fórum okon megkötésre kerülő 
országos általános és ágazati, valamint területi általános és ágazati kollektív 
szerződéskötési jogosultságra vonatkozó elveit szükséges „analógia legjj -szel 
alkalmazni. Jelenleg csak így hidalható át a fennálló joghézag nemcsak itt, 
hanem  a kollektív szerződés kiterjesztésénél is, aminek feltételeként az Mt. 34. 
§-a csak a m egkötésben részt vett felek reprezentativitására utal (1. bek.).

2. A másik igen neuralgikus kérdés az üzemi tanácsi érdekképviselet és ezzel 
együtt a munkavállalóknak az üzemi vezetésben való részvételi joga. A magyar 
szakszervezeti szövetségek egy igen jelentős hányada azt szeretné, ha 
Magyarországon felszámolásra kerülne az üzemi tanács intézményrendszere. 
Ezzel tulajdonképpen hallgatólagosan egyetértenek a munkáltatói érdekvédelmi 
szervezetek is. Az M t.-tervezet vitáiban mind a két oldal az üzemi 
tanácsrendszer bevezetésével szemben foglalt állást, csupán az akkori Antall- 
kormány volt mellette, de csak azért, hogy kifelé láttatni lehessen, hogy nálunk 
-  ném et mintára -  munkahelyi demokrácia van.18 Ennek az eredménye az, hogy 
ellentétben a német-osztrák és a holland üzemi tanácsrendszerrel, az együttes 
döntési jog teljesen formális: a ma már nem  létező Szociális Alap 
felhasználására, és a szociális intézmények igazgatására terjed csak ki (65.§ 1. 
bek.). Azok a munka-, bérügyi, munkavédelmi és munkafelügyeleti, valamint 
adatszolgáltatási kérdésekben, amelyek a nyugat-európai üzemi tanácsok 
többségében együttes döntési jogkörbe tartoznak, nálunk az üzemi tanácsnak 
csak véleményézesi joga van (65.§ 3. bek.). A magyar üzemi tanácsi rendszer 
ennélfogva ténylegesen a franciához hasonlít, ahol az üzemi tanácsot csak 
konzultációs és információs jog illeti meg.-' Megítélésem szerint a mai nyugat­
európai többségi tendenciához hasonlóan az üzemi tanács jogkörét bővíteni 
kellene, különösen a munkahelyek megőrzése érdekében. E zt tette meg

18 B ővebben  PRUC.BKIUiHR T am ás, sl-~ érdekképviselet és a~ érdekegyeztetés neuralgikus munkajogi 
kérdései. K ereskedelm i Szem le (1 9 9 2 /7 ) , 36.
19 HUKYNINGKN-HUKNK, Betriebsverfassungsrecbt, M ünchen, 2001.; STRASSKR, Kolkktives 
Arbeitsrecbt., W ien, 1989.; Jura Európáé, 10.50. II. Capitel (D .); III. 60.50. II. (NL:)
20 Mt. 65. §-ában az üzem i tanács jogköre összevetve  a francia szabályozással. V ö. Jura Európáé, 
II.
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Ném etországban 2005. január 1-i hatállyal az ún. Hartz-Reform törvénycsom ag, 
amelv m inden munkáltatói rendes felmondás esetére előírja az üzemi tanács 
értesítéséne kötelezettségét és az üzemi tanács állás foglalási jogát az elbocsátott 
munkavállaló meghallgatásának jogával egyetemben."' Ezzel együtt érdemes 
még felemlíteni, hogy Hollandiában az üzemi tanács egyetértése nélkül a 
munkáltató nem m ondhatja fel a munkaviszonyt,"" az Egyesült Királyságban 
pedig — ahol üzemi tanács nem működik — közvetlenül a munkakollektívával 
kell leegveztetni a munkáltatónak a felmondást.21 Helyes lenne, ha m indezt „de 
lege ferendd’ a magyar jog is figyelembe venné az üzemi tanács együtt döntési 
jogának — szerintem szükségessé váló — bővítése során.

A magyar szakszervezeteknek az üzemi tanács felszámolására irányuló 
törekvései retrográd jellegét mutatja az is, hogy az üzemi tanács az USA-ban — 
a jogi szabályozás által is elfogadva -  fokozatos térhódítást mutat. Ugyanakkor 
az ún. európai konszernek és vállalatok (a konszern-vállalatok és vállalati 
üzemek több tagállamban találhatók meg) esetében minden tagállam -  így 
Magyarország is -  a 94/45. sz. E K  irányelv értelmében európai üzemi tanácsot 
köteles létrehozni, és ezért magát az intézményt is a nemzeti jogába felvenni 
köteles.24 E vonatkozásban is m egm utatkozott azonban a magyar 
szakszervezeti mozgalom hatékony érdekérvényesítő képességének a hiánya, 
mivel a General Electric — ahová a magyar Tungsram  is tartozik -  
Spanyolországról Magyarországra tette át a székhelyét, és egyúttal itt van eme 
európai konszernek a legnagyobb gyártó bázisa, mégis európai üzemi tanácsát 
nem a hazai munkavállalókra kedvezőbb delegálási, hanem  a spanyol 
szakszervezeti választási rendszerrel hozták létre. A konszern magyarországi 
munkavállalóinak a hazai delegálási rendszer lett volna a kedvezőbb, m ert így 
az európai üzemi tanácson belül nagyobb lett volna a magyar részvételi arány, 
jóllehet az irányelvi szabályozás is a magyar megoldás alkalmazása mellett szólt 
volna, a spanyol szakszervezeti szövetség az Európai Szakszervezeti Szövetség 
segítségével elérte, hogy az irányelvben foglaltaktól eltérően a spanyol üzemi 
tanácsi választási rendszere érvényesüljön.25

A szakszervezeteknek erőteljesen pártpolitika függő m űködése m iatt -  
mivel háttérbe szorul a tényleges munkavállalói érdekvédelem — 
elengedhetetlenül fontos, hogy az üzemi tanács intézménye a mai Mt. szerinti

21 Richard G lIíSliN, Reformvorscbliiee ~um ludividahrbeitsncbt, Z eitschrift f ik  Arbeitsrecht. (2003- 
2004), 374.
22 jura Európáé, II. 60.50. II.; Bernd W aas, Das Betricbsverfassungsrecbt dér Nieder/ande im Spiegel des 
deutschere Redits Ü n nepi tanulm ányok III., M iskolc, 1997, 375-409.
13 jura Európáé, III. 90 .00-18-19  (2. Ábsch. A. 30.)
24 H y  Európai Unió munkajoga, szerk. KISS, Budapest, 2001, 809-836.
25 B a n yÓ Bcla, KKJJíMKN M elinda, NKUMANN László, A  participáció magarorspági gyakorlata, 
M unkaerőpiaci T ükör, 2005. decem ber.
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szabályozás alapján maradjon meg, s így az üzemi érdekvédelem  az üzemi 
tanácsra hárulva elváljon az erősen pártpolitikába tévedt magyar szakszervezeti 
érdekvédelemtől. Ezért is jó az a — német, osztrák és holland m egoldáshoz 
hasonló"' - magyar munkamegosztás, ahol vállalati szint alatt az üzemi tanács, 
vállalati szinten felül pedig a szakszervezet a munkavállalói érdekvédelem 
letéteményese. Annak érdekében viszont, hogy a szakszervezetek ne a 
pártpolitikával, hanem  a valódi munkavállalói érdekvédelemmel 
foglalkozzanak, ebből a szem pontból is helyes lenne a kétkamarás parlament 
kialakítása, ahol a második kamarában az érdekvédelmi szervezetek kapnának 
helyet, rákényszerülve arra, hogy az általuk képviseltek tényleges érdekeivel 
foglalkozzanak."

III.

1. Az individuális munkajogi szabályozás területén a gazdaság és a munkaügy 
szem pontjából problem atikus a foglalkoztatási jogviszony keletkeztetésénél a 
próbaidő-kikötés, a határozott időre szóló szerződéskötés, valam int az 
önfoglalkoztatás, míg a foglalkoztatási jogviszony m ódosításánál a terhes nő és 
magzatának védelme tűnik nehézkesnek.

A munkaviszony tartalmát érintő kérdések körében leginkább -  részben a 
m unkaerő racionális felhasználása, részben pedig a m unkanélküliség enyhítése 
szem pontjából — a kirendelés, az átirányítás, a kiküldetés, valam int a 
helyettesítés szabályai szorulnak bizonyos mértékig átértékelésre és revízióra. 
Ilyennek látjuk m ég a munkaviszony tartalmán belül a m unkaidő, a pihenőidő 
és a szabadság Mt.-belt hatályos szabályait, valamint a m unkabér védelmére 
vonatkozó egyes rendelkezéseket. Érdem es revízió alá venni az a t i p i k u s  
munkaviszonyokra vonatkozó jogi rendezést is, különösen azokat, amelyek a 
munkaerőkölcsönzésre, valamint a vezető munkavállalói szerződésre 
vonatkoznak. A gazdasági hatékonyság ellen hat a m unkajogi anyagi 
felelősségnek néhány, a reálszocializmusból visszam aradt anakronisztikus 
szabálya. A munkaviszony megszűnésével és m egszüntetésével kapcsolatos

20 F. három  üzem i tanácsi rendszer, valam int a magyar esetében a szakszervezetek  érdekvédelmi 
szerepe az üzem i szintre nem  terjed ki, az a vállalati szin ttől fe lfe lé  jelenik csak m eg. Lásd e  

vonatkozásban PRUGBKRGIÍR Tam ás, érdekképviselet. . . ,  i.m.
27 E zen  a n ézeten  SÁRKÖZY Tam ás, Javaslat a piacgazdaságot szolgáló modern kormányzás felépítésén, 
Jog  és Jogtudom ány 4., B udapest, 1994, 49.; KliNOK Péter, Képviseleti deficit a törvényhozásban. 
E lőadás, B udapest, 1994. augusztus 26.; PRUCBKRGKR Tam ás, Gondolatok az Alkotmánynak a 
gazdasági alapnormákkal összefüggő reformjához Magyar K özigazgatás (1 9 9 4 /1 0 ) , 607. E z en  kívül 
publicisztikában hason ló  álláspontot fejtett ki K ulcsár K álm án és Sam u M ihály is: M a g y a r  

N em zet, 1995.
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egyes problém ákat tanulmányunk későbbi részében, a foglalkoztatáspolitikával 
összekapcsolva tárgyaljuk.

2. A foglalkoztatási jogviszony keletkeztetésénél a p r ó b a i d ő n e k  egy és 
három  hónap közötti idő keretek közé szorítása szűknek tűnik. Egyrészt az 
alsó határnak 30 napban történő törvényi megállapítása sokak szem ében úgy 
tűnik, hogy ennél rövidebb idő nem  állapítható meg, másrészt viszont a 
bonyolultabb, a nagyobb szakképzettséget igénylő m unkáknál a próbaidőnek 
három  hónapban történő maximálása túl rövidnek tűnik. Főként a munkáltatók 
részéről fennálló alkalmazási kedv növelése szem pontjából helyesnek látszana a 
próbaidőt a jelenleginél szélesebb időtartamban, 5 m unkanaptól 6 hónapig 
terjedhető időben meghatározni. Ezen belül cizellálni is lehetne aszerint, hogy 
segéd-, betanított-, szakmunkásról, mesterlevéllel rendelkezőről vagy felsőfokú 
képzéshez, illetve diplomához kötött munkakörről van szó. H árom  napot 
meghaladó próbaidő kikötésnél javaslatba hozható lenne a jogviszony 
munkaáltató részéről történő felmondása esetén a megszűntetés indokolása, és 
egy m unkahét terjedelmű felmondási idő.

A h a t á r o z o t t  i d ő t a r t a m r a  szóló m unkára vonatkozó magyar jogi 
rendezés alapvetően jó, de csak az ún. , függő munkára.” O tt ahol nem  ilyen a 
munka, vagyis a „szabadj' illetve a kötetlen munkaviszonyoknál helyesnek 
látszana a korábbi belga joghoz hasonlóan visszaállni arra a lehetőségre, hogy a 
szabad, illetve a köteden munkavégzésre leszerződött munkavállaló, illetve 
foglalkoztatott foglalkoztatási viszonya 5 éves felső határok között akár egy 
m unka-életúton keresztül görgethető vagy m eghosszabbítható legyen.28 Ez 
azonban csak az olyan kötetlen m unkakörök esetében indokolt, m int amilyen a 
tudományos kutató, a kereskedelmi utazó, illeme az üzletkötő vagy pedig a 
vezető alkalmazott. Ez volna az egyik kör, ahol az Mt. 79. §-ának (6) 
bekezdésében m eghatározott 30 napot meg nem  haladó munkaviszonynak csak 
5 éven belül történő görgethetősége alól kivételt lenne indokolt tenni, míg a 
másik az 50 éven felüliek munkavállalása lenne. Ha ugyanis az 50 éven felüli 
munkavállalók esetében a határozott időre történő szerződés 5 éves 
időtartamon belül szintén a szerződés szerinti időtartam m al görgethetővé 
válna, megkönnyítené álláshoz jutásukat. Ném etországban a Hartz- 
Reformcsomag éppen ezért vezetett be 2005. január 1-vel ilyen megoldást."

2S jura Európáé, I. 20 .10-14. (1990. évi állapot) Magyar feldolgozására vő . PRUGBI'.RGKR Tam ás,
A ^ új Ptk. és a munkajogi szabályozás, különös tekintettel a£ egyéni és a kollektív munkaszerződésre =  A
munkajogi és a polgári jog kodifikációs és funkcionális ö sszefüggései, szerk. PLOKTZ, TOTM,
M iskolc, 2001, 137.
29 Hagen SOI lAtt'.R, Das Hartp-Kongept: Arbeitsmarktreform obne Biss, 14-15.
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Az ö n f o g l a l k o z t a t á s  egy neuralgikus pontja a magyar munkajognak, 
mivel a legtöbb esetben nem közös megállapodáson alapuló tartós vállalkozási 
vagy megbízási jogviszonyról, hanem  ilyen form ában burkolt 
kényszermunkavállalásról van szó. Ez esetben ugyanis a foglalkoztató teljes 
terjedelmében az önfoglalkoztatóra tudja áthárítani a tb.-járulékfizetés reá esó 
terhét, így időkorlátozás és túlm unkapódék fizetése nélkül tudja foglalkoztatni, 
továbbá mentesülni tud a rendes- és a betegszabadság, valam int a más okból 
történő távoliét esetén járó távolléti díj fizetése alól. Ezen kívül a foglalkoztató 
az önfoglalkoztatott munkaviszonyát -  a vállalkozási szerződésre vonatkozó 
polgári jogi szabályok szerint -  felmondási idő és végkielégítés fizetése nélkül 
azonnali hatállyal is megszüntetheti.

E negatív hatások kivédésére Ném etországban a Szövetségi Munkaügyi 
Törvényszék elvi határozatban m ondta ki, hogy az egy helyen rendszeres 
jelenlétre kötelezett és tartós vállalkozási vagy megbízási jogviszonyban állót 
úgy kell tekinteni, mintha munkaviszonyban állna, és rá az individuális és a 
kollektív munkajog valamennyi szabálya kihat. Ezen az alapon szakszervezeti 
bizalminak és üzemi tanácstagnak is megválasztható. Megilleti ő t az ezzel 
kapcsolatos passzív választójog, és a kollektív szerződés, valam int az üzemi 
megállapodás rá is vonatkozik3". Hasonló gyakorlatot folytatnak Hollandiában a 
kantonbírák, amit azonban szabályzati előírások is megalapoznak. A holland 
jog szerint ugyanis ebbe a körbe azok tartoznak, akik tartós vállalkozói­
megbízási jogviszony keretében dolgoznak valamely foglalkoztatónál anélkül, 
hogy önálló cégnevük, valamint alkalmazottnak volna.’1 Franciaországban az 
ilyen önfoglalkoztatókat a Code du travail m unkaköröktől függően ketté bontja. 
Az egyik körben az önfoglalkoztatókra a Code du travail\ vagyis a francia Mt. 
összes rendelkezése kihat, míg a másik körben is a leglényegesebbek, mint 
amilyen a minimálbér, a maximális m unkaidő, a túlm unkapótlék, a fizetett 
szabadság, a felmondási idő, és a végkielégítés.32 M agyarországon csupán az 
egyenlő bánásm ódról szóló 2003: XXVI. tv. annyit m ond csak közvetett 
m ódon és általánosságban, hogy a foglalkoztatót terheli annak a bizonyítása, 
mely szerint az önfoglalkoztatót nem érte sérelem az ilyen jellegű foglalkoztatás

30 Michael Wittner, Arbeits-, und Soqaherordnung Ausgnvahlte und eingeleitete Gesetge, 199924, 809- 
811.
31 SOMOGYI Zsuzsa, Munkavállalás vág}' egyéni vállalkozás. A  kényszervállalkozás elkerülésének 
lehetősége holland megoldás alapján (A freetamer intézménye), Magyar Jog  (2006/4), 237-238.
12 A francia jogban az első csoporthoz tartoznak: a) üzletkötők (Art L. 751-1. etc. C.T.); b) 
újságírók (761-1 etc.); c) művészek (762-1); d) manökenek (763-1). A második csoporthoz: a) 
házi bedolgozók (721-1 etc.); b) házmester (771-1 etc.); c) háztartási alkalmazott (772-1); d) 
babysitter (773-1 etc.); e) ruhatáros és programeladó (781-1); f) kereskedelmi és élelmiszeripari 
kereskedelmi láncolati ügyvezető, ha nem munkaviszonyban áll (781-1-2, ill. 782-1.) Az adatok 
Sandra Isenbergtől. IAAEG Trier.



A magyar munkajogi szabályozás vitatható területei 2 1 3

során. Ez igen csak kevés, m ár csak azért is, m ert ha az önfoglalkoztató ilyen 
keresettel lép fel, másnap már m ehet is. A többi atipikus foglalkoztatáshoz 
hasonló egyenlő bánásm ód követelménye pedig általánosságban m ozgó „írott 
malasgf' csupán. Hatékony megoldás ezért csak az itt bem utatott három  
külföldi megoldás valamelyikének a magyar jogban történő meghonosításától 
lenne várható.

3. A m u n k a s z e r z ő d é s  m ó d o s í t á s á t  rendező Mt. 82-85/B . §-oknál 
problematikusnak a 85. és a 85/A . §-t látom. Ez utóbbit azért veszem utoljára, 
mivel az ún. átirányítást az Mt. nem ideiglenes munkaviszonymódosításnak, 
hanem munkáltatói utasításnak minősíti. Ezért abban a körben tárgyalom majd.

A 85.§ a m unkáltatót arra kötelezi ha nőnem ű munkavállalója teherbe esik, 
hogy terhessége megállapításától a gyermek egy éves koráig olyan m unkakörbe 
helyezze, amely a várandós nő és magzata egészségét nem  veszélyezteti. 
Természetesen ez csak akkor áll fenn, ha az eredeti m unkakör a nő és magzata 
egészsége szem pontjából káros. Abban az esetben, ha a munkáltató a terhes 
nőt a számára és magzata számára egészséges m unkakörbe áthelyezni nem 
tudja, átlagkereset fizetés mellett a munkavégzés alól fel kell, hogy mentse. Az 
Mt.-nek ez az előírása olyan terhet ró a munkáltatókra, hogy érthető, miszerint 
az egyenlő bánásm ódról szóló 2003: XXVI. tv. kifejezett tilalma ellenére nők 
munkába lépésekor érdeklődnek ilyen terveik felől. Ez a kérdés akkor kerülne a 
helyére, ha -  orvosi véleménnyel alátámasztott ilyen helyzetben és a munkaügyi 
felügyelet által leellenőrizve — valóban nem lenne lehetőség az áthelyezésre, 
akkor a munkaügyi központ az 1994: LXV. tv.-ben szabályozott
bérgaranciaalapból fizesse a munkavégzés alól felm entett „kismamának” a „sétáló 
időre” járó átlagkeresetet. Ez esetben lényegében a m unkáltatók közötti 
kockázatmegosztás állna elő. Különben is a bérgarancia alapból a munkáltató 
fizetésképtelenné válása esetén a munkavállalók részére ki nem  fizetett bérek és 
bérjellegű juttatások fejenként legfeljebb három  havi mértékig történő 
kielégítése a 80/987. sz. EG K . irányelv alapján biztosítási alapon történik.33 Ez

33 Vő. a 80/987. EG K. irányelv 3-5. cikkelyeivel: Az Európai Unió munkajoga, szerk. KISS 
György, 673-675. KISS György ,g \ munkavállalói a munkáltató fizetésképtelensége esetén” című 
tanulmányrészében, amelyben az irányelvet értelmezi, nem ad erre feleletet, Uo., 287-295.; 
Kutatásaink azt mutatták, hogy az EG K  tagállamaiban a bérgaranciaalap biztosítási rendszer 
alapján működik és működött korábban is. Yö. Bericht dér Komission. Die Umstpung dér Kichthnie 
des Rafes 80/987. EW'G vöm 20. október 1980 zűr Angkichung dér Rechtsvorschrifter dér Mitgliedsstaaten 
über dér Scbutg dér Arbeitnebmes bei Zablungstiitrigkeit des Arbeitgebers. Kommtssion dér Eg. Brüssel den 
15.06. 1995. KOM (95) 164 entg. 27-30. Feldolgozására vö. PRUGBKRGKR Tamás, A  munkáltató 

fizetésképtelensége esetére spóló munkabér kifizetés védelmét érintő hagai szabályozás ap európai uniós rendezés 
tükrében — Bérgarancia és a csőd-, felszámolási eljárás reformja, szerk. PRUGBKRBHR Tamás, 
MlSKOLC/.l BODNÁR Péter, Miskolc, 2005, 40-42.
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azt jelenti, hogy ha a munkáltató fizetésképtelensége bekövetkezik, a 
bérgarancia alapot kezelő szerv (munkaügyi hivatal vagy társadalombiztosítási 
intézet) a fenti mértékig a munkavállalók igényét kártalanítás címén kielégíteni 
tartozik. Ezzel szemben a fent említett magyar törvény értelm ében a 
munkavállalók részére a bérhátralék-kiegyenlítés hitelezési alapon történik, 
aminek folyósítását a megyei munkaügyi központ megtagadhatja akkor, ha egy 
előzetesen felvett ilyen hitelt a munkáltató vagy a felszámoló (csődgondnok) 
nem  fizetett vissza. Ez egy teljesen jogszerűden és irányelv-ellenes szabályozás, 
mivel a legtöbb EU tagállamhoz hasonlóan nálunk is kizárólag a munkáltatók 
kötelező járulékfizetéséből képződik ez az alap.34 Itt tehát egy olyan alaptalan 
gazdagodás áll fenn az állam javára, amely hasonló egy olyan képtelen 
helyzethez, m intha például a CASCO gépjárműbiztosítás nem  térítené az 
autókárt, hanem  csak hitelt adna a javítás költségeinek kifizetéséhez. Ezért a 
bérgaranciaalap hazai működését is a nyugat-európai államokéhoz hasonlóan 
biztosítási alapra kellene helyezni.

Bizonyos mértékig a bérgarancia alappal áll összefüggésben az Mt. 85/A . 
§-ában szabályozott munkáltatói jogutódlás. Főszabályként ez esetben a 
munkaviszony továbbra is fennmarad. Az új munkáltató csak akkor mondhatja 
fel a munkaviszonyt, ha a vállalat profilját megváltoztatja. Ilyen esetben 
azonban végkielégítés fizetéssel tartozik azok számára, akik az ehhez szükséges 
szolgálati idővel rendelkeznek. Ugyanígy végkielégítés jár azoknak is, akik a 
jogutódlásra tekintettel szüntetik meg a munkaviszonyokat. A munkavállaló 
ugyanis ilyen esetben felmondhat, amit úgy kell tekinteni, m intha a munkáltató 
m ondo tt volna fel. Mindez összhangban áll az irányelv 4. cikkelyével. Ez a 
cikkely még azt is kimondja, hogy a jogutód munkáltató kezesként felel a 
jogelőd m unkáltatónak a munkavállalók irányában fennálló egy évnél nem 
régebbi tartozásaiért.35 Az irányelvnek azonban 98/50. sz. EK. irányelvvel 
tö rtén t m ódosítása kiegészítette a 4. cikkelyt egy 4 / a cikkellyel. E  cikkely 
m entesíti a jogutód m unkáltatót az itt említett kötelezettségek alól akkor, ha a 
jogutódlásra csőd, azaz fizetésképtelenségi- (insolventia) eljárás keretében kerül 
sor. E z esetben a munkavállalók csak a bérgarancia terhére kaphatják meg 
m axim um  3 havi m értékben elmaradt bérüket, illetve bérjellegű követeléseiket 
(felmondási időre járó bér és végkielégítés). Az általános irányelvi szabályhoz

34 Vő. 1994: LXVI. tv. l.§ (4) bekezdést, s az ezzel összhangban álló bírói gyakorlatot. 
P R U G B I 'R G H R ,  A  munkáltató fizetésképtelensége..., Lm., 40.; Továbbá a törvénymódosítási 
javaslatot P R U G B K R G K R  Tamás, R A D N A Y  József, Appendix... törvény a Bérgaratidaa/apról szóló 
1994. évi L X V I. tv. módosításáról -  Bérgarancia és a csőd-, felszámolási eljárás reformja, szerk. 
P r u g b k r b k r  Tamás, MlKKOI.CZ.I B O D N Á R  Péter, Miskolc, 2005, 45.
35 A z  Európai Unió munkajoga, i.m., 661-663.; Feldolgozására vö. BKRKK Gyula, A  munkavállalói 

jogok védelme a munkáltató személyében bekövetkező változások esetében =  A z  Európai Unió munkajoga, 
szerk. KISS, 240-242.
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képest ez a kivétel. A magyar Mt. 85/A . §-ának (5) és (6) bekezdése alapján 
viszont pon t fordított a helyzet, mivel a kivétel vált főszabállyá, az irányelv 
főszabálya viszont kivétellé. A magyar szabályozás értelmében ugyanis a 
m unkáltató jogutód a jogelődje tartozásaiért csak akkor felel, ha a jogelőd 
vállalatában részvény, egyéb értékpapír vagy tényleges tulajdonosi formában 
50% -ot elérő részesedése volt.'’ ' Ez a szabály egyértelműen irányelvellenes.

4. A k i r e n d e l é s t  és a k i k ü l d e t é s t ,  valamint az előbb említett 
á t i r á n y í t á s t  a magyar munkajog-elmélet munkáltatói utasításadási jogként 
kezeli. Ezért is került átirányítás kivételével az Mt. III. részének V. fejezetébe, 
ami a munkavégzés szabályait tárgyalja. Az Mt. — m iként m ár jeleztem -  az 
átirányítást is ide tartozóként kezeli. Ugyanakkor a külföldi munkajog-elmélet 
— ami különösképpen a német jogban dom borodik ki a legerőteljesebben18 — az 
átmeneti áthelyezéssel együtt mind a hármat a munkaviszony ideiglenes 
módosításaként kezeli.1; Ez alól a kiküldetés annyiban kivétel, ha a 
m unkaszerződés a kiküldetést vagy a változó munkahelyet kifejezetten 
tartalmazza. A ném et jogban ezen az alapon nem m inősül munkaviszony 
állandó jellegű ideiglenes módosításának a munkaerőkölcsönzéses jogviszonyon 
alapuló munkavégzés.4" Ezzel szemben a kiküldésről szóló 90/71. EK . sz. 
irányelv átfogóan valamennyit magába foglalja, ideértve a m unkaerőkölcsönzést 
is. Az irányelv értelmében az egy hónapot meghaladó kiküldéshez a területileg 
illetékes munkaügyi hivatal hozzájárulása, Ném etországban pedig az üzemi 
tanács egyetértése szükséges.41 Az ideiglenes áthelyezés, kiküldés, stb. 
maximálisan egy évre szólhatott, amit azonban a munkaügyi hivatal 
engedélyével további egy évre meg lehetett hosszabbítani.42 Újabban a 
hosszabbításnak ez a korlátja megszűnt foglalkoztatáspolitikai okokból. Sok 
esetben ugyanis a kiküldő, kölcsönadó munkáltató nem  tud m unkát adni 
visszatért munkavállalójának. Ezért kénytelen lenne munkaviszonyát 
felmondani.

36 PRUC.BIíRGKR Tamás, Európai és magyar összehasonlító munka- és közszolgálati jog, Budapest, 2006, 
278-279.
37 Vő. az Mt. 83/A.§ (1) bekezdés szövegével.
38 p eter BUNtaa.SDORI', Uerset^mg — Düsse/dorfer Reie, Hg. SORUKA, SCMIFI'KR, Düsseldorf, 
1998, 151; HaYNINGKR-HUIÍNK, BOKMKK, Arbeitnehmerüberlassung nach dér reform-Risiken, Neuen 
Zeitschrift für Arbeitsrecht (NZA) (2003/10), 522-524.
39 96/71. sz. EK. irányelv 3. cikkely.
40411 L. a 37. sz. jegyzetet, tovább Axel KOKRKMO/., Neuer/egung dér Arbeitnehmerüberlassung durch 
die HartZ:Emsetzungsgesetze: Ubersicht iiber das seit dem 1.1.2003. geltende Rerht dér
Arbeitnehmerüberlassung, N ZA (2003/5), 238-244.
41 Uo.
42 Uo., továbbá PRUGBKRGKR Tamás, A  munkacröátirányitás egyes jogdogmatikai problémái, Magvar 
Jog (2005/8), 461-463.
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Magyarországon is hasonló okokból el kellene törölni a másik 
munkáltatóhoz történő kirendelés esetében a 106.§ (1) bek.-be foglalt azon 
korlátot, miszerint kirendelésre csak akkor kerülhet sor, ha a kirendelő és a 
fogadó munkáltató között tulajdonosi érdekeltség áll fenn. Ezen kívül 
ugyancsak rugalmasabban kellene kezelni a 83/A . § (3) és (4) bek.-be foglalt 
azon megszorítást, hogy a kirendelés, átirányítás és a kiküldetés nem  haladhatja 
meg egyenként az évi 44, a három  összesen pedig a 110 m unkanapot. Igaz, e 
korlátozások a munkavállalók védelmét célozva kerültek be az Mt.-be. E  
korlátozó előírások alól azonban indokolt lenne a küldő és a fogadó 
m unkáltató, valamint a munkavállaló együttes kérésére munkaügyi hivatali 
felmentést adni, amennyiben a kérelmezők egybehangzó közlése értelmében ez 
a munkahelymegtartása végett indokolt. Ugyanígy lehetővé kellene tenni 
határidő nélkül a munkavállaló ingyenes kölcsönbeadási lehetőségét is, ami 
jelenleg legfeljebb csak két hónapra szólhat.

5. A m u n k a i d ő ,  a p i h e n ő i d ő  és a s z a b a d s á g  szabályait az Mt. III. 
részének VI. fejezete tartalmazza. A munkaidőre vonatkozó előírások 
megfelelnek a mind a 2000/34. sz. E K  irányelvvel m ódosított 104/94. sz. 
E G K  irányelvnek, mind pedig a 95. sz. E K  ajánlásnak. Főszabályként ugyanis a 
m unkaidőt a 117/B. § napi 8, azaz ötnapos m unkahét figyelembevételével heti 
40 órában határozza meg, követve az ajánlást. Ugyanakkor viszont, ha a 
munkavállaló munkáltatója közeli hozzátartozó, vagy olyan gazdasági társaság, 
ahol a közeli hozzátartozónak 25% -ot elérő szavazati joga van, vagy pedig a 
munkavállaló készenléti jellegű m unkát lát el, a napi m unkaidő 12 óra, azaz heti 
60 óra is lehet. Ez viszont keményen ütközik az irányelv 2. cikkelyével, amely a 
hed m unkaidőt 48 órában maximálja.43

Ugyancsak ellentétes az irányelvvel az Mt. 118/A. §-a is, mivel szintén az 
irányelv 2. cikkelye értelmében a munkaidőkeret maximálisan 4 hónapban 
állapítja meg, amely csak kollekdv szerződéssel hosszabbítható meg 6 hónapra. 
Ezzel szemben az Mt. 118/A. §-nak (3) bekezdése lehetőséget ad arra, hogy a 
készenléti jellegű munkakörben, több műszakos beosztás, valamint 
folyamatosan m űködő üzem esetében kollektív szerződés a munkaidőkeretet 
52 heti, vagyis egy éves időtartamban is megállapíthassa. Ez egyúttal azt is 
jelenti, hogy a 'munkavállaló ilyen esetben rendkívüli munkavégzés esetén 
pótlékhoz nem is jutna hozzá. Egyébként a pódékok kifizetése körül komoly 
visszaélések vannak. Fia a m unkanapokon folyó túlmunkák esetén lépi át a 
munkáltató a munkaidőkeretet, akkor a munkavállalónak 50%, ha pedig a heti

43 A kérdés magyar feldolgozására lásd P R U G B H R C K R  Tamás, A  munka-, a pihenőidő és a szabadság 
magfar szabályainak és gyakorlatának az Fturópai Unió normáival fennálló ütközéséről és kiküszöb'ólési 
lehetőségéről, Európai jog (2004/4), 22-23.
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pihenőnapokon végzett túlmunkákkal, akkor 100% pótlék jár. Éppen ezért két 
nyilvántartást kellene vezetni. Ezzel szemben a munkáltatók többsége csak egy 
nyilvántartást vezet, és csak egységesen 50%-os pótlékot folyósít, megrövidítve 
a munkavállalókat.44 Ezért -  bírság kilátásba helyezésének terhe mellett — a 
m unkáltatókat két nyilvántartásra kellene kötelezni, amelyet csak akkor 
válthatna ki egy nyilvántartással, ha egységesen 75%-os túlmunkapódékkal 
operálna.

Az irányelv 1. cikkelyének komoly megsértését jelenti az Mt. 148. §-ba 
foglalt azon rendelkezés is, hogy készenlét esetén a munkavállaló személyi 
alapbérének csak a 20%-ra, míg ügyelet esetén csak 40%-ra tarthat igényt. Az 
irányelv 1. cikkelye szerint ugyanis munkaidő az, amikor a munkavállaló 
dolgozik vagy a munkáltató rendelkezésére áll. Hasonló elvet vall az USA-ban a 

Portai to portai A c f \  amely szerint teljes m unkabér jár a munkavállalónak, 
túlmunka vagy „itúltartópkodáf’ (rendelkezésre állás) esetén pedig annak 
másfélszerese arra az időre, amíg a munkáltató utasítása alapján a munkahelyen 
tartózkodik.4’ A magyar jogi megoldáshoz hasonló megoldás volt hatályban 
Ném etországban és Olaszországban egészen addig, míg az Európai Bíróság egy 
kiéli és cgv valenciai egészségügyi ügyelet kapcsán hozott két ítéletében ki nem 
m ondta, hogy az ügyelet rendes munkaidőnek számít, amelyet teljes 
munkabérrel kell díjazni.46 E két országban azóta az idevonatkozó jogi 
szabályozást az irányelv 1. cikkelyével összhangba hozták. Magyarországon ez 
még nem történt meg annak ellenére, hogy a Szolnok Megyei Bíróság a 
Szolnoki Megyei Kórház alperes és ügyeletet ellátó sebészei felperesek közötti 
ügyben az Európai Bíróság két ítéletének hatására ugyancsak kimondta, hogy az 
ügyeletet teljes m unkaidőként kell számításba venni.4.

Problémás még a két m unkanap közötti pihenőidő hazai szabályozása is, 
mivel hogy az irányelv 3. cikkelye egyértelműen és kivételi lehetőséget nem 
adva m ondja ki, hogy két munkanap között legkevesebb 11 óra pihenőidőt 
biztosítani kell. Az Mt. 123. §-nak (2) bekezdése ezzel szemben a fentebb már 
említett csoport esetében lehetővé teszi, hogy kollektív szerződés a két nap

44 NlíUMANN László, NaCSA Beáta, A  rugalmas alkalmazkodást lehetővé tevő szerzpdétipusok, 
munkahelyi szintű égj ü l lm ük ödés a társadalmi partnerekkel a munkaszervezet módosítására, különös 
tekintettel a Munka Törvénykönyvre 2001. évi módosításának hatására — Foglalkoztatást elősegítő 
munkaügyi kutatások, szerk. P o n g r á c / .  László, OFA Kutatási Évkönyv 3, Budapest, 2005, 
222- 228 .

45 Inform áció Prof. Marley S. WlUSStól, Utuversit}' o f  Maryland (USA).
46 E U  Bíróság C. 2000.10.3. keltezésű határozata = Neue Juristen W oxhenschrift (2003), 2971.; 
LÖWISCII, Arbeitsrecht, Düsseldorf, 2004' , 245.;
47 ]ász-Nagykun-Szolnok megyei Bíróság, IV. Mt. 21-320/2005. sz. ítélet; Ismerteti, értékeli 
PRUGBKRGIiR Tamás, A z  ügyelet problémaköre, Orvosok lapja (A Magyar Orvosi Kamara 
Folyóirata) (2006/1), 17-18.
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közötti pihenőidőt 8 órára lerövidítse. Ez amellett, hogy irányelv ellenes, 
különösen azokon sérelmes, akik munkahelyüktől távol laknak.

Az é v e s  r e n d e s  s z a b a d s á g  legkisebb m értékének a hazai 
meghatározása sem áll összhangban az irányelvvel. Az irányelv 3. cikkelye 
ugyanis a szabadság legkisebb mértékét egy hónapban határozza meg, amit 
m unkanapokra átszámítva a régi tagállamok többsége 24-25 m unkanapban 
állapított meg. Ezzel szemben az Mt. 131. §-nak (1) bekezdése az éves rendes 
szabadság legkisebb m értékét 20 m unkanapban rögzíti. H asonló probléma 
merül fel az ún. s z ü l ő i  s z a b a d s á g g a l  kapcsolatosan is. A 96/34. E G K  
irányelv a szülő szabadságot gyermeknevelési célzattal m ind a két szülő részére 
biztosítja, aminek mértéke 6 hónaptól másfél évig terjedhet, és m ind a két szülő 
a gyermek 8 éves korának eléréséig akkor, és olyan ütem ezésben veheti ki, 
amikor úgy látja, hogy az annak egészséges fejlődése szem pontjából kívánatos. 
A magyar Mt. 132. § (2) bekezdése ezzel szem ben csak a gyermeknevelésben 
nagyobb szerepet vállaló szülőnek biztosítja a szülői szabadságot, amelynek 
m értékét a gyermekek számától függően évi kettőtől hét napig terjedhető 
m értékben határoz. Ez sem fér össze az irányelv előírásaival, noha van a jogi 
irodalomban más álláspont is.

6. A m u n k a  d í j a z á s  ával kapcsolatos problém ák túlnyom ó többségével már 
foglalkoztunk. így is azonban néhány kérdés még megválaszolása vár. Az egyik 
a teljesítménykövetelmény kérdése, amelyet az Mt. 65. § (3) bekezdés f. pontja 
értelmében a munkáltató jogosult meghatározni, ahol az üzem i tanácsnak csak 
véleményezési jogosultsága van. Ha a nyugat-európai államok többségéhez49 
hasonlóan a munkáltató a munkadíjat és az akkord (teljesítménykövetelmény) 
emelését az üzemi tanács egyetértésével határozhatná el, a sztrájkok és 
bojkottok megelőzését lehetne ezáltal biztosítani.

A m u n k a b é r  v é d e l m é t  érintően az Mt. 154. §-nak (2) bekezdése 
kimondja, hogy a munkabér 20%-a fizethető ki csupán term észetben. Ez az 
előírás az ILO 100. sz. egyezményén nyugszik, amelyhez Magyarország is 
csatlakozott. Az egyezményhez képest a magyar szabályozás szigorúbb, 
mivelhogy az egyezmény a bér naturáliában kifizethető részét 50% -ban állapítja 
meg.5" A szigorúbb magyar szabályozás tartható, ám ez alól m entesíteni kellene 
a vezető alkalmazottak díjazását. O tt ugyanis lehetővé kellene tenni, hogy a 
munkadíj nagyobb részét a nyugat-európai gyakorlatnak megfelelően legalább 
50% m értékben állapíthassák meg. Ilyen term észetbeni díjazás ugyanis az

_ \/  irányelv szövegét lásd: / I y  /:(  munkajoga, szerk. KISS, 571-584 .; A  magyar szabályozás 
kritikájára vö. PRUGBKRGIIR Tam ás, Európai és magyar összehasonlító i.m., 349 .

«  Uo., 358-359.
5,1 Uo.,
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ingyenes és rezsiköltségmentes szolgálati lakás-, és személyautóhasználat, 
elsőbbségi részvényjuttatás, kiegészítő társadalombiztosításban részesítés stb.51 
A term észetbeni és a pénzbem  díjazás arányának magyar szabályozásával 
kapcsolatban még az is problém át jelent, hogy ellentm ondásban van vele a 
term őföldekről szóló 1994: LIV. tv., amely lehetővé teszi az ún. felesbérlet és a 
részesművelés alkalmazását, miközben az ILO egyezmény értelm ében ezt olyan 
bújtatott munkaviszonyként kell figyelembe venni, ahol a munkadíj teljes 
terjedelmében természetben kerül megállapításra. E zért a felesbérletet és a 
részesművelést a nyugat-európai államok — ellentétben velünk — általában 
tiltják.3"

7. Az ún. a t i p i k u s  m u n k a v i s z o n y o k  körében kettőnek a 
szabályozásánál látok problémát. Az egyik a vezető állásúak jogviszonya, a 
másik pedig a munkaerőkölcsönzés.

A v e z e t ő  á l l á s ú a k  jogviszonyánál a vezető állású fogalmát az Mt. 
188. § bizonyos mértékig anakronisztikusán, a kis-, és a középvállalalati 
szervezeti modellnek megfelelően határozza meg, utalva arra, hogy vezető az 
egySég irányítója és annak helyettese. Helyes lenne azonban a szupra-, és az 
internacionális, valamint a nem zed nagyvállalatok-óriásvállalatok hierarchikus 
szervezed modelljének dgyelembevételével arra is utalni, hogy a vezető egy 
hierarchikus láncolat egy megfelelő szintjén belül is állhat, így döntési joga és 
saját munkaidő meghatározása is korlátozható, azaz a felette álló szint által 
meghatározható. Ebből adódóan nemcsak a cégtulajdonos, hanem  a felette álló 
szervezet vezető-alkalmazottja, illetve megbízottja részéről is utasítható. Ilyen 
okokból mind a nyugat-európai államokban, m ind pedig az USA-ban a vezető 
állású alkalmazottak kialakították a saját kollektív munkajogi védelmüket. 
Szakszervezeteik vannak, amelyek reájuk kihatóan a munkáltatói 
szövetségekkel kollektív szerződéseket kötnek, a duális üzemi tanács-rendszer 
esetében pedig a delegált vezetőt az alkalmazotti oldal, a m onista esetében 
pedig a saját hasonló választott szervezetük védik az üzem en belül az 
üzembirtokos irányában.3'’ Magyarországon még mindennek semmi nyoma. Jó  
lenne, ha e téren is felzárkóznánk a polgári gazdasághoz, és ennek nyoma 
megjelenne az Mt.-nek a vezető alkalmazottak jogállását rendező X.

51 Rolf Bilik, Dér leitende Angestellte: E  in ige Wechtsvergelichende Bernerkungen, Recht dér Arbeit 
(1988/4), 212.; Elisabet MAYKR, Die arbeitsrechtticbe Stelimig dér cadres superieurs, Inaugural 
Dissertation-Univertát Trier, Würzburg, 1993, 73-80.; Dagmal Kaiser, Leitende Angestellte, 
Arbeitsrecht Blattéi (1996), 18.
32 Ilyen szabály van a holland jogban: jura Európáé II. 60.10-6-7.;
33 Rolf B irk , i.m., 216.



220 P r u g b e r g e r  T a m á s

feje2etében. A vezető alkalmazottak díjazásának problémájáról korábban már 
szó esett.

A vezető alkalmazottakat érintő szabályozás itt kim utatott némi 
anakronizmusához viszonyítva mind a t á v m u n k á t  rendező X /A . fejezet, 
mind pedig a m u n k a e r ő k ö l c s ö n z é s r ő l  szóló XI. fejezet korszerűnek 
tűnik. Az utóbbival kapcsolatosan azonban felmerülnek olyan munkáltatói 
visszaélések, amelyeket az Mt. 2005. decemberi módosítása részben rendezett, 
de a szabályok kiegészítésre szorulnának. Ezen kívül van m ég olyan kérdés is, 
aminek megfelelő rendezése várat magára. Kezdjük ez utóbbival.

Magyarországon több munkaerőkölcsönző cég egyúttal 
munkaerőközvetítéssel is foglalkozik olymódon, hogy a nála kiközvetítésre 
jelentkezőktől a közvetítési díjat beszedi, ugyanakkor pedig kölcsön 
munkaerőként a saját cégéhez veszi fel. Lényegében úgy jár el, m int az a 
bizományos, aki a megbízótól eladásra átvett árut saját maga számára veszi 
meg. A Ptk. 510. § (1) bekezdése értelmében a bizományozási díj a 
bizományosnak ilyenkor is jár. Ez a polgári jogi áruforgalomban normális. A 
szociális kérdésektől átitatott munkajogban azonban nem. A 
munkaerőkölcsönzésnél ezért e kettős jellegű és kettős haszonszerzésre 
irányuló m űködést az Mt. munkaerőkölcsönzésére vonatkozó szabályainak 
kiegészítésével m eg kellene tiltani.

A másik problém át a 2005. decemberi módosítás részben rendezte: a 
érvénytelenné nyilvánítja ugyanis az olyan munkaerőkölcsönézésre irányuló 
szerződést, amelynél kölcsönző és a kölcsönbevevő között tulajdonosi 
összefonódás áll fenn. Úgy véli ugyanis a jogalkotó, hogy ezáltal ki tudja szűrni 
az olyan helyzeteket, ami akkor áll be, m időn azok a cégek, amelyek kevesebb 
bérért akarják foglalkoztatni munkavállalóikat, felmondanak nekik tanácsolva, 
hogy az általuk titokban, vagy támogatásukkal alapított m unkaerőkölcsönző 
cégeknél jelentkezzenek. E  m unkaerőkölcsönző cégek Pedig 
kölcsönszerződéssel kevesebb bérért eredeti munkahelyükre irányítják vissza 
őket. Vannak cégek, ahol ma már a személyzet 60-80%-a így dolgozik. 
Tekintettel arra, hogy az ilyen visszaélésekre nemcsak tulajdonosi összefonódás 
esetében, hanem  más tisztességtelen, például lefizetéses kapcsolatként is sor 
kerülhet, a munkaügyi felügyelőség által megtámadhatóvá kellene tenni minden 
olyan tartós kölcsönzési kapcsolatot, ahol kizárólag egy m unkaerőkölcsönző és 
kölcsönvevő között huzamos kapcsolat áll fenn, és ehhez a munkaerő 
felmondással egybekött kölcsönzéses visszairányítasa kapcsolódik. Ez esetben

54 Vállalati szakszervezeti képviselő vitafelszólalása dr. Horváth István, az SzMCs. jogi 
főosztálva vezetőjének az kit. munkaerőkölcsönzési szabályainak módosításáról tartott 
előadásához FES-Konferencia a munkaerőkölcsönzésről. Budapest, 2005. december 14.



A magyar munkajogi szabályozás vitatható területei 2 2 1

viszont a munkaviszonya megszüntetését is az Mt. 5. §-a alapján a
rendeltetésellenes joggyakorlás miatt jogellenessé kell nyilvánítani.

8. A munkajogviszonyból származó kötelezettségek megszegésével kapcsolatos 
felelősség szabályait vizsgálva, a munkavállaló szerződésszegésének objektív 
jogkövetkezményeire semmilyen utalást nem tartalmaz az Mt. VII. fejezete. A 
166. § csupán annyit mond, hogy a munkavállaló a munkaviszonyból eredő 
kötelezettségeinek megszegésével okozott kárt köteles megtéríteni. A 
szerződésszegésnél először az abból eredő hibás állapot helyreigazítására 
irányuló jogkövetkezmény jelenik meg, és ha ez kárt is idéz elő, akkor áll elő a 
kártérítési felelősség is járulékos szankcióként. Ahogy az adás-vételnél vagy a 
vállalkozásnál a hibás szolgáltatást a felróhatósági körülményeket teljesen 
figyelmen kívül hagyó szavatossági igények, illetve azok kielégítésére irányuló 
kötelezettségek kísérik, ugyanennek kellene érvényesülnie a hibás 
munkavégzésnél is. Ezzel kellene indítani a 166. §-t, azzal kiegészítve, hogy az 
átvételre alkalmatlan m unkát munkabérkifizetés nélkül újból el kell végezni, ha 
pedig ez nem lehetséges, a munkabérből arányos levonás alkalmazható legyen. 
Ez esetben indokolt lenne a minimálbér arányos megvonását is lehetővé tenni.

Amennyiben a m unkáltatót a munkavállaló kötelezettségszegéséből 
eredően kár éri, a munkavállalót terhelő általános kártérítési felelősségére 
vonatkozó ma hatályos szabályokat prevenciós szem pontokból indokolt volna 
a nyugat-európai megoldásokhoz hasonlóan”  a polgári kártérítési felelősség 
szabályaihoz közelíteni. Ez azt jelenti, hogy a jelenlegi büntetőjogi jellegű 
vétkességi fogalmat (szándékosság és gondatlanság) a „munkavállalótól általában 
elvárhatóság’ fogalmával volna helyes felváltani, a vétkesség súlyossági fokának 
bizonyítását pedig nem a munkáltatóra hárítani, hanem  azt fel kellene cserélni a 
vétkességkimentés, az exculpatio lehetővé tételével. Prevenciós szem pontból 
kifejezetten káros a „vétkesség” [culpd), azaz a felróhatóság enyhébb eseteire a 
kártérítés összegszerűen m eghatározott mérséklését törvényileg előre úgy 
meghatározni, m iként ezt ma a 167. § teszi. Sokkal egészségesebb a nyugati 
államoknak az a megoldása, amely szerint, ha a kárt okozó munkavállaló 
bizonyítani tudja „culpá\a” enyhébb fokát {culpa levissima, levis, esetleg gramm) a 
bíróság eseti ítéletével mentesíti a kártérítés alól, vagy azt hasonló m értékben 
mérsékli, miként a magyar Mt. ezt előre meghatározza, azonban nálunk ezáltal 
gyengítve a munkajogi kártérítési felelősség szabályainak preventív kihatásait. A 
ném et újraegyesítés előtt az N D K -ban a magyarhoz hasonló volt a 
munkavállalói kárfelelősség jogi szabályozása. Voltak olyan nézetek a nyugat­
német munkajogi szakirodalomban, hogy azt kellene a fent bem utatottal

55 Országonkénti feldolgozását a források feltüntetésével PRUOBKRGKR Tamás, Európai és 
magyar összehasonlító i . m 383-386. és 406-40/.
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szem ben az újraegyesített Ném etországban meghonosítani,36 ami viszont 
szerintem helytálló m ódon elvetésre került.

A munkáltatói szerződésszegésből eredő felelősség két ágából — amelyet a 
IX. fejezet szabályoz -  az első a munkabalesetekért fennálló felelősség, amely 
főszabályként a veszélyes üzemi felelősséghez (Ptk. 345., s a köv. §-ok) 
hasonlóan objektív. Ez érvényesül teljeskörűen a nyugati m unkáltatói felelősség 
körében,3' ugyanakkor viszont a magyar Mt. 175. §-a a tíznél kevesebb 
alkalmazottat foglalkoztató magánmunkáltató esetében a munkáltatónak a 
m unkabalesetekért fennálló felelősségét az üzembirtokosi-munkáltatói objektív 
„Fürsorge” felelősség teljesen indokolatlan mellőzésével csak vétkessége 
fennforgása esetében állapítja meg. Ezt a kedvezményt sürgősen ki kellene az 
M t.-ből iktatni, mivel a statisztikai adatok szerint éppen az ilyen 
munkáltatóknál a legnagyobb az üzemi balesetek száma.58

A munkáltatói felelősség másik területét a munkavállalók által a 
munkahelyre bevitt tárgyaként fennálló felelőssége képezi. Ez a felelősség 
lényegében a Ptk. 467. §-ban szabályozott szállodai felelősséghez hasonlóan 
került rendezésre az uniós államokban. E  munkáltatói felelősség értelmében a 
m unkáltató a munkavállaló szokásosan a munkahelyre bevitelre kerülő tárgyak 
elzárható elhelyezéséről gondoskodni köteles, és ilyen elhelyezés esetén azok 
eltűnéséért felel. így a munkaruhára átcserélt elzárható szekrénybe elhelyezett 
ruhákért, használati tárgyakért, napi ellátást biztosító készpénzért. A nagyobb 
értékekért, értékpapírokért és készpénzért, amelyek munkahelyre történő 
bevitelére csak alkalmilag, nyomós okokból szokott sor kerülni, a munkáltató 
csak akkor felel, ha a munkavállaló azok indokával együtt bevitelét előzetesen 
bejelenti, és a munkahely központi irodájában megőrzésre átadja. Ezért a 
munkahely köteles ilyen speciális biztonságos őrzést biztosítani miként a 
szálloda is a különleges értékek tekintetében.59 Ezzel szemben a magyar Mt. 
176. § (1) bekezdése feljogosítja a m unkáltatót, hogy a m unkába járáshoz, 
illetve a munkavégzéshez szükséges dolgokon tüli tárgyak bevitelét megtiltsa. 
Ez azt is jelenti, hogy a munkavállaló még indokolt esetben se vihessen be a 
munkahelyére a szokásostól eltérő tárgyakat. Megítélésem szerint ez ellenkezik 
a rendeltetésszerű joggyakorlásnak az Mt. 4. §-ba lefektetett követelményével. 
Ezért a megtiltási jogot az Mt. 176.§ (1) bekezdéséből törölni kellene. A 
korlátozás és a feltételhez kötés lehetősége azonban jogos.

56 L. B hYURMANN, Recbtsfogen bei Störungen ind dér Arbeitsbe^icbungen, Arbiet und Arbeitsrecht, 
(1990/10), 253-254.
57 PRUGBKRGKR Tamás, Európai és magyar összehasonlító Lm., 397.
5S KISS György, Munkajog /., Pécs, 1997, 247-248.
59 E zen az állásponton van a legtöbb német, svájci, osztrák és holland munkajogi tankönyv.
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IV.

A m unkaviszony munkáltatói oldalról történő f e l m o n d á s a  a mai 
globalizációs, neoliberális viszonyok között az egyik legneuralgikusabb kérdés. 
A nyugat-európai országokban az 1980-as évekhez viszonyítva a 
munkanélküliség ráta több m int három szorosára növekedett, és különösen 
nagy a pályakezdők munkanélküliségi aránya. Az Európai Unió tagállamai ezért 
hektikusan, gyakran egymásnak ellentmondó intézkedésekkel próbálják a 
növekvő munkanélküliséggel szemben a küzdelmet felvenni. Ném etországban 
a Peter Hartz nevéhez fűződő foglalkoztatáspolitikai és munkajogi reform  a 
területi munkaügyi hivatalok munkatársaiból kialakította a munkaközvetítés 
hatékonyabbá tételére az ún. „Job-Cen te/1’-eket, amelyek egymással internetes 
hálózati kapcsolatban állnak egymással. E  „job-CenteA-ek mindenegyes sikeres 
kiközvetítés után a munkaügyi hivataltól külön díjazást kapnak. M űködésük sok 
tekintetben hasonlít az 1980-as évtized magyar vállalati gazdasági 
munkaközösséghez. Kár, hogy a foglalkoztatás elősegítéséről szóló 1991: IV. 
tv. (fogl. tv.) 2006. decemberi módosítása ezt a megoldást nem vette át. Ezért 
nálunk a munkaügyi központok munkaközvetítési gyakorlatát nagyfokú 
bürokratizmus jellemzi. A „Job-CenteA-ek segítik N ém etországban a munka-, 
illetve a szociális segély alatt állóknak az ún. „én részvénytársaságom” (Jch A G .) 
elnevezésű mozgalom keretében történő átmeneti foglalkoztatását. E  ném et 
minta hatására alakult ki nálunk a pontozásos nyilvántartású alkalmi 
munkavállalás intézm énye/1" A Hartz-Reform  ugyanakkor — a foglalkoztatási 
alap terhére történő — megemelte azon m unkáltatók bér-, és 
társadalombiztosítási járulékkifizetési hozzájárulását, akik pályakezdő és idős 
(52 éven felüli) munkavállalót alkalmaznak. Sőt ez utóbbi kategóriát érintve a 
munkáltatók foglalkoztatási kedvének növelése érdekében eme idősebb 
korosztály határozott időre történő alkalmazásánál kiiktatta a főszabályként 
jelentkező görgethetőségi tilalmat. Bár e reform  előtérbe helyezi a határozott 
időre történő foglalkoztatást, ugyanakkor azonban a kötelező végkielégítést 
(.Abfindimjj) kiterjesztette a nemcsak a csoportos (Massenentlassung), hanem  az 
egyedi gazdasági okból történő munkáltatói felmondásokra is. A csoportos 
létszámleépítés korábbi szabályait viszont annyiban szigorította, hogy 2005. 
január 1-től nem  számít csoportos létszámleépítésnek az újonnan beálló 
munkavállalók esetében a 10 és 20 fő közötti alkalmazotti gárdát foglalkoztató 
üzemből történő 5 fő leépítése. Ezáltal a n é m e t, j \ í assenentlassunj’ elvesztette az

m 1997:LXXXIY.; Szakirodalmi feldolgozását adja Bárány Anikó: Foglalkoztatás munkavállalói 
könyvvel. Cég és Jog, 2000 /5 . sz. 10-14.; PRUGBIÍRGKR Tamás, Európai és magyar összehasonlító 
i.m .',514-515.
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irányelvhez viszonyított kedvezőbb jellegét és egyenlővé vált a magyar 
szabályozással. A Felmondásvédelmi Törvény (Kündigungschut^gesetazonban 
érintetlen maradt. A munkanélküliséggel szembeni hatékonyabb küzdelem 
érdekében ugyancsak szigorította a munkanélkülieknek a munkaügyi hivatallal 
szemben fennálló együttműködési kötelezettségét. E nnek értelm ében m inden 
munkanélküli képesítésétől függedenül bármilyen és az ország bármely 
területére szólóan felajánlott m unkát köteles elfogadni, ami elsősorban a fiatal 
és egyedülálló munkanélküliekre vonatkozik.'

Hollandiában a felmondásvédelem a németnél is erősebb. M unkavállalót a 
munkáltató csak az üzemi tanács (Ondememingsraaá) egyetértésével, valamint a 
munkaügyi hivatal jóváhagyásával küldhet el.62 A legújabb gyakorlat értelmében 
azonban a jóváhagyás feltételei kevésbé szigorúak, m int amilyenek a korábbi 
években voltak. A csoportos létszámleépítés tekintetében a ném et és a francia 
megoldáshoz hasonlóan itt is „s-^oáális tér•/’ felállítása és csak szociálisan 
igazolhatóság mellett lehet a leépítéseket lefolytatni. A létszámleépítésre 
vonatkozó tárgyalási idő tartama duplája az irányelvinek és a tagállamokban 
alkalmazottakénak. Em ellett Hollandia az az ország, ahol az irányelv -  a 
gazdasági okból történő csoportos létszámleépítésnek az egyes tagállamok által 
alternatív m ódon kiválasztható két, egy 30 napos és egy 3 hónapos 
létszámleépítési szándékban m eghatározott — kritériumai bármelyikének az 
alkalmazása esetében fennáll a csoportos létszámleépítés. Ennélfogva minimális 
annak a lehetősége, hogy a munkáltatók időarányosan létszámdarabolással 
kijátszhassák a csoportos létszámleépítés szabályait. A még mindig csekély 
m éretű munkanélküliség fenntartása érdekében azonban a korábbi egy évről 
két évre emelték fel a betegszabadság időtartamát, amelynek tartamára a 
m unkabér 70%-a jár. E zt viszont újabban még időarányosan sem a 
betegbiztosító, hanem a munkáltató fizeti. Ezáltal az állam a m unkáltatókat arra 
szorította, hogy munkavállalóik betegsége esetére a betegségi segélyt 
helyettesítő bérkifizetésre biztosítsák magukat. ’

M indebből az tűnik ki, hogy Ném etországban és Hollandiában, valamint 
hatásultra a kontinentális Európa legtöbb államában a munkanélküliséggel 
szembeni küzdelem általában állásvédő intézkedésekkel, nem  pedig felmondás 
rugalmasítással történik. Ezzel szemben az Egyesült Királyság amerikai mintára 
a munkaviszony-megszüntetés megkönnyítésének, rugalmasításának a híve 
abból kiindulva, hogy állások megszűnésével újabb álláslehetőségek alakulnak. 
E zt a felfogást teljes mellszélességgel újabban francia kormány is támogatta, 
aminek eredményeként került megalkotásra 2006. elején a fiatalabb

61 Holger SCI lAl-l ÍR, Das Harí^-Kongept, Arbeitmarktsrefom olme Biss, Köln, 2003.
62 G .j.f  Hl'.KRMA VAN YOSS, InleidingNederlandssocialrecbt, D en  Haag, 2003. 134. skk.; 149. skk.
ö  Wetgewing sociaat recbt 2004/2005, red. L. G .J .J .  Hl :RMA VAN VOSS, D e n  Haag, 2005, 136.
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foglalkoztatására vonatkozó törvény, amely lehetővé akarta tenni a 
munkáltatók számára, hogy 26 éves kor alatt az első m unkaviszony első két 
évében a m unkáltató indokolás nélkül megszüntethessék a munkaviszonyt. A 
francia kormány ezt azzal indokolta, hogy így felesleges adminisztrálástól 
felmondási időre járó bérfizetés alól mentesül a munkáltató. A francia kormány 
azonban a nagyméretű, tömegdemonstrációkba fulladt ellenállás miatt 
kénytelen volt a törvényt visszavonni. Erre hivatkozással kísérelték meg 
Magyarországon is lehetővé tenni életkortól függeüenül, hogy a munkaviszony 
első 12 hónapján belül a munkavállalónak fel lehessen m ondani.64 Az idevágó 
itt említett indokok teljesen megalapozatlanok. Egyrészt a munkaviszony 
rövidsége miatt a felmondási idő és a munkavégzés alóli mentesítési idő is 
rövid. Az „ex légi'' járó végkielégítés pedig szintén a munkaviszony rövid ideje 
miatt nem jön számításba. Ha pedig csoportos létszámleépítésre kerül sor, 
akkor annak létszámába az ilyen személyeket is figyelembe kell venni.

Ami a csoportos létszámleépítést illeti -  m int m ár jeleztem -  a 
kontinentális jogrendszer többségénél alapelv a létszámleépítés lehetőség 
szerinti elkerülése, illeme csökkentése. Evégett van az irányelvben is rögzített 
30 napos tárgyalás a munkavállalók képviselőivel, amely tárgyalási idő további 
30 nappal m eghosszabbítható, ugyanakkor 15 napra le is rövidíthető. A magyar 
szabályozásban grammatikai értelmezés mellett a 15 napos tárgyalás a 
főszabály, ami 30 nappal meghosszabbítható. Bár kimondja, hogy a tárgyalások 
célja a létszámleépítés elkerülése, illetve csökkentése, szociális terv felállításáról 
azonban nem  beszél. Mivel pedig a tárgyalási időt az angolszász joghoz65 
hasonlóan a 15 napos kiinduló, de hosszabbítható határidőben állapítja meg,66 
könnyen az ott érvényesülő szenioritási elvet alkalmazó (aki előbb jött, később

64 Magyarországon mind az első, mind a második jogharmonizációs Mt. módosítás 
törvényelőkészítői szakaszában a Kodifikációs Bizottságban a szaktárca részéről felvetődött és 
benyújtásra került ilyen javaslat, azonban törvény nem lett belőle. Lásd Mt. jogharmonizációs 
kodifikációs munkaanyagok. Minisztériumi irattár.
415 Rolf BlKK, Die Massenentlassung nach europáischem und nationalem Rech Ünnepi Tanulmányok 
III., Miskolc, 1997, 32-33.
“  \ ő .  Mr. 94/B.§ (1) bek., 94/C .§ (3) bek , és 94/E .§ (1) bek.
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megy) gyors és lélektelen lebonyolításba csúszhat át nálunk is a redundantia. 
Ennek a veszélye azért nagy, m ert ilyen irányban gyakorol nyom ást a volt 
kommunista államokra a Nem zetközi Valutaalap, és a Világbank is/’7

67 Yö. PRUC;Bi;RC;i'R Tamás, A  Boszniai S~erb Köztársaság és M unka Törvénykönyvének az 
előkészületei, Magyar Jog (2001/2), 115.
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A neokan tiánus fordulat beteljesedése a m agyar jogi 
gondo lkodásban  

V ázlat Somló B ódog jogbölcseleti életm űvéről

Az elmúlt századforduló és az azt követő időszak jelentős változást hozott az 
európai, illetve a magyar jogbölcseleti gondolkodás történetében. A 
kontinensen ekkoriban form álódó neokantiánus jogfilozófia kisugárzása végleg 
háttérbe szorította a hagyományos természetjogi és jogpozitivista 
megközelítéseket, illetve a történeti szemléletmódot. A jogtudomány korábban 
nem  járt utakat keresve ismeretelméleti, módszertani és m odern értéktani 
szem pontok előtérbe helyezésével kereste a jog új megközelítési lehetőségét. A 
magyar jogbölcseleti gondolkodásban Somló Bódog' volt az a jogtudós, akinek 
életműve révén lehetővé vált a korábbi fejlődésbeli fáziskésés felszámolása és 
az akkoriban élenjáró neokantiánus jogfilozófiai gondolkodás hazai 
megalapozása.2 E  tanulmány megírására az ad alkalmat, hogy kilencven éve

* CSc., dr. habil., egyetemi tanár, a Jogbölcseleti és Jogszociológiai Tanszék tanszékvezetője
1 Somló Bódog 1873. július 21-én született Pozsonyban. Gimnáziumi tanulmányait Zsolnán, 
Trencsénben és Tem esváron végezte. E zt követően a budapesti egyetem jogi karára iratkozott 
be, de egy szemeszter elvégzése után a kolozsvári karon folytatta tanulmányait, ahol 1895-ben 
jogtudományi, egy évvel később államtudományi doktorátust szerzett. 1896/97-ben egy-egy 
szemesztert töltött ösztöndíjas tanulmányokat folytatva Lipcsében és Heidelbergben. 1899-ben 
a kolozsvári egyetemen jogbölcseletből, három évvel később politikatudományból magántanári 
habilitációt szerzett. 1903-tól a nagyváradi jogakadémia alkotmányjog tanára volt. 1905-től 
professzori kinevezést nyert a kolozsvári egyetemre, ahol jogbölcseletet és nemzetközi jogot 
adott elő. Többször volt a kar dékánja. 1918-ban -  a háborús események következtében 
menekülve egykori alma materihői -  a budapesti jogi karon kapott professzori kinevezést. 
Hosszú éveken keresztül volt a Társadalomtudományi Társaság titkára, majd alelnöke. 1920. 
szeptember 28-án Kolozsvárott hunyt el.
2 Somló Bódog életéről és jogbölcseieti munkásságáról lásd: FíNKKY Ferenc, A  tételes jog alapelvei 
és ve~éres%méi. I. Bevezetés és a jogbokseszet kifejlődésének története, Budapest, 1908, 413-419., iVÍOOR 
Gyula, Somló Bódog. Társadalomtudomány, 1 (1921/1), 17-40.; Julius MOOR, T orwort des 
Herausgebers = Félix SOMLÓ, Gedanken zu einer Ersten Philosophie, Berlin. Leipztg, 1926, 3- 
17.; Barna HORVÁTH, Die ungatishe Rechtspbilosophie, Archiv fúr Rechts- und 
Wirtschaftsphilosophie, 24 (1930-31/1), 59-73.; SZABÓ Imre, A  bunyód állam- és jogbölcselet 
Magyarországon, Budapest, 1955, 266-275., 360-384.; Sl-'.RLS László, Pozitivista társadalombölcselet 
Magyarországon: Somló Bódog halálának 50. évfordulójára, Aíagyar Filozófiai Szemle, 16 (1970/5),
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jelent m eg a fő m űvének tekintett juristische Gntndkhre' című monográfiája, 
mellyel hosszú  időre a magyar jogfilozófia első számú reprezentánsává vált.

Som ló — a magyar jogbölcseleti gondolkodás nemzetközileg is méltán 
legism ertebb képviselője — pályája a naturalista (természettudományos) 
pozitivizm us és az evolucionizmus gondolatiságának jegyében indult. A XX. 
század első évtizedének közepétől, főképpen Rudolf Stammler hatására a

936-954.; Ll'JA'ÁN György, Egy magyar tudós tragikus pályája a spápád elején: Somló Bódog (1873- 
1920), Valóság, 16 (1973/8), 32-42.; SÁNDOR Pál, A  magyar filopój'ta története, Budapest, 1973, 
Magvető Kiadó, 357-377.; LITVÁN György, Somló Bódog munkássága, Szociológia, 5 (1977/4), 
503-507.; VAROA Csaba, Somló Bódog esete a pécsi jogakadémiával, Jogtudományi Közlöny, 35 
(1980/8), 543-546.; NAGY Endre, Erény és tudomány: Váglat Somló Bódog gondolkodói pályájáról, 
Világosság, 22 (1981/12), 764-772.; NAGY Endre, Sein. Ge/tung in dér Geschichte dér ungarischen 
Rechtspbilosopbie (1897-1935). = Hrsg. Csaba VARGA, Óta Wl-RNBKRGKR, Rechtsgeltung. 
Ergebnisse des ungarisch-österreichischen Symposiuns des Internationalen Vereinigung für 
Rechts- und Sozialphilosophie 1985, Stuttgart, 1986. (ARSP/Archív für Rechts-und 
Sozialphilosophie/Beiheft 27), 59-66.; KoSTYÁKNF V.\SS Ágnes, PliTIlO Sándor, A p  
evolucionista etikától a transpcendentális normativipmusig = szerk. CSIKÓS Ella, LAKATOS László, 
VliRUS Ildikó, A  van és a kell világa: Fejepetek a magyar etika történetéből, Aliskolc, 1990, 109-135.; 
S/JvGŐ Katalin, Somló Bódog értékelmélete, Magyar Filozófiai Szemle, 37 (1994/3-4), 343-364.; 
ZŐDI Zsolt, Erény és tudomány. Somló Bódog állam- és jogbölcseleti munkásság — LOSS Sándor, 
SZABADFALVI József, SZABÓ Miklós, H. SZILÁGYI István, ZŐDI Zsolt, Portrévázlatok a 
magyar jogbölcseleti gondolkodás történetéből. [Prudentia Iuris 3.] Miskolc, 1995, 63-141. 
(Ződi Zsolt kis-monográfia terjedelmű tanulmánya mindmáig Somló életének és 
munkásságának legátfogóbb értékelését adja.); GÖNCZI Katalin, Somló Féhx (1873-1920) — 
Juristen. E in biograpbisthes Lexikon von dér A ntiké bis púm 20. Jahrhundert, Hrsg. Michael STOU.KIS, 
M ünchen, 1995, 575-576.; KUPA László, Somló Bódog, Jura, 5 (1998/1), 43-48.; PURKCZ László, 
A  be/átásos elmélettől a mepőelméletig. A  magyar jogjilopófia fé l évsgágada: Pikler; Somló, Moór. Horváth, 
Századvég, (1998 ősz) Új folyam 10, 78-83.; Félix SOMLÓ, Schriften pur Rechtspbilosopbie, 
(Ausgewáhlt und eingeleitet von Csaba VARGA) Budapest, 1999, Akadémia Kiadó; 
SZABADFALVI József, Bódog Somló — Félix SOMLÓ, Schriften zűr Rechtsphilosophie..., xi-xii.; 
S Z A B A D F A L V I  József, Angolsgásp hatások a második világháború előtti magyar jogbölcseleti 
gondolkodásban, Állam- és Jogtudomány, 40 (1999/1-2), 64-70.; SZ A BA D FA L V I József, Transition 
and Fradidon. Can Hungárián Traditions of Legal Pbilosophy contribute to Legal Transition? 
Rechtstheorie, 33 (1999/2-4), 172-173.; FALUS Katalin, Fejepetek a magyarjogfdopófiai gondolkodás 
történetéből: Pulspky, Pikler és Somló jogpopitivipmusa. Kandidátusi értekezés. (Kézirat), Budapest, 
1999.; SZ A B A D F A L V I József, Revaluation o f Hungárián Legal Philosopbical Tradition. Archív für 
Rechts-und Sozialphilosophie (ARSP), 89 (2003/2), 159-170.; SZ HGVÁRI Katalin, Somló Bódog 

jogelméleti munkássága. (A kézirat eredetileg 1952-1953-ban készült) Jogelméleti Szemle, 5 
(2004/4), (http://ic.sz.aik.clte.hu/szegvari20.htmb: Andreas FUNKH, Allgemmeine Rechts/ehre als 

juristische Strukturtheoire. Entwicklung undgegemvartige Bedeutung dér Rechtstheorie um 1900, Tiibingen, 
2004.
5 SOMI.Ó, Juristische Grundlehre, Leipzig, 1917, (újranyomva: Aalen, 1973.) A szerző saját maga 
által készített kivonata: Jogbö/cséspet. Somló Bódog egyetemi ny. r. tanár Jogi Alaptan című műve nyomán. 
Budapest, 1920, Grill Károly Könyvkiadója. (Újabb kiadás: Jogbö/cséspet. A  Juristische Grundlehre 
kivonata. Miskolc, 1995.)

http://ic.sz.aik.clte.hu/szegvari20.htmb
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neokantiánus szemléletmód akceptálásával m egterem tette a magyar 
jogbölcseleti gondolkodás eddigi legprosperálóbb korszakát. Míg korábban a 
jogfilozófia és a jogszociológia közé egyenlőségjelet tett, addig a neokantiánus 
felfogásnak megfelelően ekkortól már elválasztotta egymástól a jog 
vizsgálatának e két területét. Ennek az időszaknak az eredményei alapozták 
meg Somló tudományos hírnevét jogfilozófusként idehaza és főleg ném et 
nyelvterületen. A magyar jogtudomány joggal lehet büszke arra, hogy Rudolf 
Stammler, Gustav Radbruch, Hans Kelsen és Alfréd Verdross mellett Somlót 
az európai neokanűánus jogfilozófia nagyjai sorában tartják számon.

A századforduló táján publikált legelső írásaiban, m iként korábban Pulszky 
Ágostnál, illetve egykori professzoránál, Pikler Gyulánál -  a magyar 
jogpozitivizmus kiemelkedő alakjainál - a  spenceri evolucionizmus hatása volt 
meghatározó. A spencerizmus ekkor már túl jutott azon az időszakán, amikor 
m ée a reveláció erejével hatott az európai társadalomtudományi 
gondolkodásban, de a magvar progresszív értelmiség köreiben még ekkor is 
dsztelet övezte. Somló a spenceri tanok elemzése során arra a következtetésre 
jut, hogy az „alkalmazkodás haladásával’ az eszményi jövőben ki fog alakulni egy 
olyan tökéletes állapot, amely „a~ emberi cselekvés végső állandó kódexé”-nek  
kialakulásához vezet. E  „kódex” a legfőbb (liberális) alapjogokat fogja 
tartalmazni, így az élethez, a testi épséghez, a szabad mozgáshoz és a 
tulajdonhoz való jogot. A spenceri elmélet pozitívuma -  Somló megállapítása 
szerint - ,  hogy a XVIII-XIX. századi észjogi felfogással szem ben számol az 
emberi fejlődéssel, az emberi intézmények viszonylagosságával. Mindazonáltal 
kritikai észrevételt is megfogalmaz, amikor azt írja, hogy a Spencer által 
feltételezett eszményi állapot ellentmond a fejlődés törvényének, és sohasem 
fog bekövetkezni. E zt a gondolatot Somló az 1903-ban megjelent Állam i 
beavatkozás és individualizmus című -  e korszaka fő művének tekinthető -  
könyvében azzal egészíti ki, hogy a fejlődés irányát, akárcsak az individuum 
életének célját, a boldogságra való törekvés szabja meg, amely így szakadatlan, 
organikus folyamatot képez. A korabeli m onopolkap italista fejlődés 
egvüttj áró jaként tekinthető fokozott állami szerepvállalás ténye kikényszerítette 
a jog, az állam, a politika funkciójának és intézményeinek újragondolását, s e 
tekintetben a spenceri beavatkozás-ellenes, individualista álláspont 
meghaladását. Somló szerint az állami beavatkozás nem  m ond ellent az 
alkalmazkodás természettörvényének. A természet rendjébe való „mesterséges” 
beavatkozást (például jogalkotási cselekvőség’) a természetes fejlődés 
eredményének kell tekinteni, hiszen „a temiésgetes kiválasztás... mindennemű állami 
beavatkozás mellett is okvetlenül végbemegy.”4 így jut el ahhoz a tételéhez, mely

4 Som\ÍÖ, Á llam i beavatkozás és individualizmus, Budapest, 1903, 99.
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szerint bár növekszik az állami szabályozás köre, ugyanakkor az individuumok 
egyre spontánabbul, önkéntesen rendelik m agukat alá a szabályoknak, ekképp a 
jognak is, miáltal a kényszer sokkal gyöngébb lesz. M indezek a gondolatok jól 
mutatják, hogy Somló képes volt az ő t egyébként lenyűgöző Spencer 
gondolatainak kritikus elemzésére, és m egpróbált eredeti hangot keresve új 
utakat találni. Ennek ellenére ezt a kísérletét joggal nevezhetjük felemásnak, 
hiszen a kiindulópontok sokfélesége nem  eredm ényezhetett mást, m int 
eklektikus magyarázatot.

Pozitivista korszakának legjelentősebb jogfilozófiai tárgyú könyve az 1906- 
ban megjelent kolozsvári egyetemi jogbölcseleti előadása/ ,  ahol már egy sor 
kérdésben a későbbi neokantiánus fő m űvét idéző fogalmak használatával 
találkozunk/' Könyvében m egkülönbözteti a jogbölcseletet m int J is g td j  és 
m int „alkalma-yotf’ (normatív) tudományt. A tiszta tudom ányként felfogott 
jogbölcselet Jeladatai’ között négy J ő  kérdési’ említ: (1) hogyan jött létre a jog 
(a jog keletkezése, illeme okainak vizsgálata); (2) miben nyilvánul meg a jog 
hatása (a jog következményeinek kutatása); (3) a jog eddigi fejlődésének 
szabályszerűségei (a jogfejlődés tendenciáinak vizsgálata); végül, (4) e fejlődési 
tendenciákból a jövendő jogára való következtetés (a jog fejlődésének 
perspektívái).7 E  kérdéskörök részletesebb tárgyalásakor egyértelműen az általa 
később (szociológiai) pozitivistának nevezett szemléletmód alapján indokolja 
álláspontját. M indazonáltal nevezhetjük a „tis-ytá” tudom ányként felfogott 
jogbölcseletet neokantinus értelemben a jog előfeltételeinek meghatározására 
irányuló vizsgálódásnak. A m ű első részében további, a neokantiánus 
szemléletmód jelenlétére utaló jellemzőkkel is találkozunk. így a Stammlertől 
eredeztethető fogalmi tisztázás során a jog, az erkölcs, a konvenció, illetve a 
vallási norm ák összehasonlító elemzését végzi el.8

A jogbölcselet problémáinak tematizálásakor a stam m len hatás valójában 
ezt követően válik igazán szembeszökővé. Amikor Somló a jogbölcseletről, 
m int alkalmazott (normatív) tudományról beszél, akkor voltaképpen a nem 
sokkal korábban Stammler által kifejtett „helyesjoj gondolatával szembesülünk, 
habár ekkor még a jól ismert bentham i utilitarista formulával véli objektív

5 SOMLÓ, Jogbölcseleti előadásai. (Kézirat gyanánt) 1. füzet. Kolozsvár, 1906. (Ezt megelőzően 
született első összefoglaló -  bár ismeretterjesztő jelleggel írt -  kis könyvében egyértelműen a 
szociológiai pozitivizmus szellemében mutatja be a jogfilozófia aktuális problémáit. Vö.
SOM].Ó,Jogbökselel, Pozsony, Budapest, 1901.)
6 Erre nagyon jó példa a jog fogalmának meghatározása, amelyet neokantiánus indíttatású fő
művében lényegében megismétel: „Mi jog alatt azokat a szabályokat fogjuk érteni, amelyeket valamely
társadalom legmagasabb rendű hatalma állitJel. (SOMJAI, Jogbölcseleti előadásai..., i.m ., 31.)
1 Uo.. 8.
s Uo., 35-39.
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m ódon igazolni a jog helyes célját.9 A jog végső célját ekkor a közboldogság 
előmozdításában látja."’ Mindazonáltal -  Stammler nyomán -  már itt 
megfogaknazza, hogy míg a jog megelégszik a „külső magatartás helyességével” 
addig az erkölcs a „belső intenciók helyességéi’ kívánja meg.11 A legteljesebb 
összhang azonban a neves berlini és az ekkor még nemzetközileg alig jegyzett 
kolozsvári kolléga között a jog helyessége előfeltételeként a jog 
szükségességének az igazolása kérdésében fogalmazódott meg. Bár csupán 
néhány bekezdés erejéig foglalkozik Somló az anarchizmus problémájával, 
mégis egyértelműen kicsengnek én-eléséből az ismert stammleri gondolatok, 
amikor az ember természetének antiszociális elemeire hivatkozva indokolja 
meg a jog képében megjelenő kényszerszabályozás szükségességét, sőt
kikerülhetetlenségét.12

Somló 1911-ben egy korabeli ném et jogfilozófiai kongresszuson 
elhangzott előadásában teszi nyilvánvalóvá a jogbölcselet vizsgálódási 
problémáinak kifejtésekor a stammleri kiindulópont teljes elfogadását, ezzel 
megalapozva a neokantiánus paradigma hazai térnyerését.13 A szociológia és a 
jogfilozófia viszonyáról írt munkájában -  melynek külön érdekessége, hogy a 
folyóiratban Somló tanulmányát Ferdinand Tönnies ugyanezen tárgykörben 
közzétett írása követi -  végleg szakít korábbi szociológiai pozitivista 
megközelítésével, s a jogfilozófia két „kérdéskomplexumát’ különbözteti meg. Az 
egyik a ,JVli a jo g ” kérdését állítja középpontba, vagyis a jog lényegét keresve, 
annak definícióját próbálja megadni, mely „egyszerűen a jog lényegéből adódik.” 
(Somló itt még nem használja a jogi alaptan kifejezést.) A másik nagy kérdéskör 
-  amellyel a jogfilozófia foglalkozik -  a ,jog értékelésének területe”, vagyis a jog 
helyességének problémája. A jog értékességét illetően a jogfilozófia nem  adhat 
konkrét útmutatást, csupán stammleri alapon egy „általános módszerf 
szolgáltathat a vizsgálódó számára. Ennek kapcsán két veszélyre hívja fel a 
figyelmet. Egyrészt el kell kerülni a természetjogi szemléletmódban rejlő 
változatlan érvényű jogtételek okozta csapdahelyzetet, m ásrészt a jogfilozófiai

:> Stammler vonatkozó fő művére (D/e Lebre von dem richtigen Recht. Berlin, 1902.) való Somló 
hivatkozást lásd: SOMLÓ, M jog értékmérői, Huszadik Század, 11 (1910/7), 7-9.
111 Yö. SOM ].(),/ ogbiilese lett előadásai..., i.m., 105-121. 
u Uo., 37.
12 Uo.. 33., 126.
13 Felolvasta az „Internationale Vereinigungfúr Rechts- und II ’irtschaftsphilosophié II. kongresszusán, 
Darmstadtban, 1911. június 8-án. Előadása később nyomtatásban is megjelent: Yö. SOMLÓ, 
Das I 'erhállnis von Sojobgie und Recbtspbiksophie, insbesomkre die Fördemng dér Rechtspbilosophie durch 
die Sojologie, Archív für Rechts- und Wirtschaftsphilosophie, 4 (1910-11/4), 563-569. 
(Magyarul: A  szociológia és a jogfilozófia viszonya és különösen a jogfilozófia támogatása a szociológia által. 
-  Jog és filozófia. Antológia a század első felének polgári jogelméleti irodalma köréből, szerk. 
Y a ro a  Csaba, Budapest, 1981, 179-183.)
14 SOMLÓ, A  szociológia és a jogfilozpfia viszonya..., i.m., 180.
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értelemben vett helyes jogot el kell határolni a ,jogpolitikátó'/  , mely az itt és 
m ost helyes jogi tartalommal foglalkozik.'3 Már e tanulmányában hitet tesz a 
klasszikus neokantiánus paradigma mellett, amikor azt állítja, hogy a szociológia 
a maga kauzális alapú ténykutatásával nem lehet segítségére sem a jog fogalmi 
meghatározásának, sem a helyes jog mértéke megállapításának, mivel a jog 
világában az oksági összefüggések nem értelmezhetőek.

A valódi neokantiánus fordulat a helyes jog kérdésköre kapcsán 
körvonalazódó saját álláspont kialakításával veszi kezdetét.1' Ennek során 
leszámol korábbi naturalista felfogásával és Stammler hatására a helyes jog 
kutatásában m ódszertani problém át vél fölfedezni. Mindez nem előzmény 
nélkül történik, hiszen jogbölcseleti előadásaiban már évekkel korábban így 
fogalmaz: „A jogbölcselet igazi feladata annak a módszernek a meghatározása, amellyel a 
helyesség mértéke megállapítható.” 18 Bár elutasította Stammler álláspontját, de neves 
kollégája érdemeként említi, hogy a helyes jog elméletének a jogfilozófiába való 
bevezetésén túl összekapcsolta azt az erkölcsi kérdésekkel, vagyis Somló szerint 
felfedezte, hogy az egész kérdéskör az erkölcsfilozófiába vezet. Saját 
elméletének megalkotásakor mindazonáltal egykori mestere, Pikler 
pszichologizáló megközelítésére kísértetiesen hasonlító magyarázatot fogalmaz 
meg, amikor a „helyesség érzelmének” funkciójáról beszél.w Egy olyan empirikus 
tényből indul ki, mely szerint az emberek bírnak a helyesség érzelmével, vagyis 
meg tudják különböztetni a helyest a helytelentől. A helyes jogról szóló 
vizsgálódásnak -  megítélése szerint -  az erkölcsi értékekből kell kiindulni: 
„Minthogy a jog cselekvési no/mákból áll, a jog értékelésének mértékei mindig a cselekvés

15 L/e., 181. (Az 1917-es Juristiscbe Gnmdkhre-ben megismétli ezt a kijelentését, mindazzal 
kiegészítve, hogy a jogpolitika gyakran a tételes jogtudományokkal „összevegyülve , annak 
kifejtése során jelenik meg.)
16 ,A  szociológia és törvényei általános érvényessége a történés általános érvényessége, míg ajogfi/ozófia általános 
érvényessége annak a z általános érvényessége, aminek történnie kell” (Uo., 181-182.)
17 Yö. SOMLÓ. Kauzális vagy normatív etikai = Alexander Bernát emlékkönyv, Budapest, 1910, 
125-130.; UÓ.’ A  jog értékmérői, Huszadik Század, 11 (1910), 114. (Németül: Massstábe gur 
Bemert inig c.les Rechts, Archív fúr Rechts- und W irtschaftsphilosophie, 3 /1909-1910/, 508-522., 
589-591.); UŐ., A  helyes jog. Uo., 390-395.; UÓ., Még egysger a helyes jogról, Uo. 12 (1911), 71-73.; 
UÓ., Újból a helyes jogról és egy helytelen cikkről, Uo. 334-346.; UÓ., A p  érték problémája, Athenaeum, 
22 (1911/2), 84-113. és (1911/3), 37-66. [Klny. Budapest, 1910, Kilián] (Németül: Das 
Wertproblem. Zeitschrift für Philosophie und philosophische Kritik, 145 /1912/ ,  129-158., 146 
/1 912/, 64-100.); UÓ., A  helyes jog elméletéről, Erdélyi Múzeum-egyesület Jog- és 
Társadalomtudományi kiadványai, (1912-13) V. füzet, 196-203. (Klny. Kolozsvár, 1914.)
Somló értékfilozófiai írásai egybegyűjtve hozzáférhetők: Somló Bódog: Értékfilogófiai írások, (A 
kötetet szerkesztette, az előszót és a jegyzeteket írta: Szegő Katalin), Kolozsvár, Szeged, 1999.
18 SOMLÓ, Jogbölcseleti előadások... i.m., 106.
v> Somló érték-fogalmának meghatározása is jól példázza ezt: ,A p  érték oly elemi lelki jelenség 
amely más dolgok mértékéül sgolgál.” (S< )M1.('), A-~ érték problémája. .., i.m., 28.)
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értékelésének mértékei kell hogy legyenek. E  cselekvési norma helyessége ugyanis nem 
jelenthet egyehet, mint hogy éppen a helyes cselekvést írja elő. A. helyes cselekvés pedig az 
erkölcsös cselekvés.”2" Az erkölcsi értékelésről azt vallja, hogy az Je lk i életünk egy 
fundamentális ténye,” amelyet nem tudunk más tényre visszavezetni. Az erkölcsös 
cselekvésben Somló szerint mindig szociális -  de legalábbis egy csoport 
(,,sgiipenndwidiiáhd’) -  értékelés fejeződik ki, mely magába foglalja az abszolút, 
később „általános érvényűnek” nevezett értéket, ami nem más, m int az 

igazságérték”, mely m inden tekintetben korlátlanul érvényesül.21 Az abszolút
>5 0  A. O ' # '

érték igazságértékként való felfogásával Somló az ismeretelmélet 
középpontjába visz el bennünket. Mindezt azzal az érvvel is alátámasztja, hogy 
„értékelni és megismerni egy és úgy a na-j\ valamint „az abszolút érték problémája és ag 
ismeretelmélet ptvb/émája ugyanarra a kérdésre vonatkozik”. Az alapprobléma Kant 
óta pedig nem más, mint azoknak a határoknak a megállapítása, melyen 
túlmenni nem  tudunk. Az érték problémájának vizsgálatakor „lépésről lépésre 
ezekig a halálokig kell visszamennie,” hogy végül megállapíthassuk az igazságérték 
az a végpont, amelyen túlmenni nem lehet.”

A helyes cselekvés tartalma -  meggyőződése szerint — sohasem lehet más, 
mint amit a pozitív erkölcs diktál: „i\tncs más erkölcs mint valamely pozitív morálé' - 
állapítja meg.23 A jog helyessége vagy helytelensége mindig „egy pozitív erkölcsi 
mértéknek az alkalmazását jelenti” A helyes jog így a helyes, erkölcsös cselekvés 
alapesete, amely konkrét, társadalmi csoportonként ugyan változó erkölcsi 
tartalommal bírhat, de általános „érvényességi igényé” révén elégséges alapot nyújt 
ahhoz, hogy a jog helyességének mértéke legyen. Míg az erkölcs reladvitása 
csak létre jövetelében, az erkölcsi felfogások sokféleségében értelmezhető, addig 
normatív értelemben „abszolút” érvényűnek tekintendő. De, hogy konkrét 
esetben milyen erkölcsi m egfontolás alapján ítéljünk, az ránk nézve szociális és 
kulturális értelem ben „adott dolog’. M indennek a következetes keresztülvitele 
teszi lehetővé a „normatív etikát’:* A jogfilozófiára, illetve annak alapkérdésére 
vonatkoztatva megállapítja: „rí jog értékelésének mértékeit... nem a jogbölcsészet 
produkálja racionális úton, hanem azpk minden jogbölcsészet előtt már érzelmileg adva 
vannak s a jogbölcsészet is csak alkalmazhatja azokat.” A jog helyességének

20 So.MI .0, A  jog értékmérői. .., i.m., 10.
21 „ ... az igazság minden teltétien értékelés végső kiindulópontja. Y ö. SOMl.O, A z  érték problémája..., 
i.m., 10.
22 Uo., 10-11.
23 Uo., 11.
23 Moór Gyula Somló életútjának és munkásságának áttekintésekor ekképp emlékszik \  issza 
egykori mesterének a jog helyessége mércéjéről vallott felfogásáról: „Mai kulturális állapotunk 
mellett — szokta mondani — az a mérték, amellyel a többi erkölcs, a jog és az egy eb szociális tünemények 
helyességét megítéljük, a keresztény erkölcs." Y’ö. MOOR, Somló Bódog..., i.m., 32.
25 Uo. 13.
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vizsgálata mind Stammlernél, mind Somlónál nem egy ideális jogrendszernek, 
m int feltétlen mértéknek a felállítását jelend, hanem  egy olyan m ódszer 
keresését, amelynek segítségével a változó jogi tartalmat -  a tételes jogi szabályt 
-  az objektív helyesség alapján lehessen megítélni. M indketten a helyes jogban 
pozitív (tételes) jogot láttak, melynek a helyesség a tulajdonsága, de nem 
fogalmi kritériuma. Ekképp Somló sem tudta a kitűzött célt teljesíteni. A 
formális értékmérő helyett tartalmi szem pontokat hordozó m ércét határoz 
meg.

jogi alaptanának megírásához 1912-ben látott hozzá. A nagy mű 
elkészítése m inden idejét lefoglalta. A kézirat elkészülte alatt — mely bő négy 
évet vett igénybe -  csupán A  szokásjog ' címen egy terjedelmesebb tanulmánya 
és két -  Hans Kelsen és Julius Binder egy-egy m űvéről írt -  recenziója jelent 
meg.2' A közzétett publikációk a juristische Gnmdlehre előkészületeinek, illetve az 
ahhoz fölhasznált olvasmányélménynek tekinthetők, sőt egyes hivatkozásokban 
és megfogalmazásokban a leírtak Somló fő művében visszaköszönnek.

A szokásjogról írt tanulmányában elsősorban a jog fogalmi definiálásakor 
megfogalmazott gondolataira kell utalni. A jogi szabályok specifikumát ebben 
az írásában már abban látja, hogy „olyan hatalomtól származnak, amely a maga 
szabályait rendszerint és minden hatalomnál eredményesebben tudja keresztülvinni.” 
Somló már itt ízelítőt ad fogalmi analíziséből, amikor e fogalom-meghatározás 
egyes részelemeit, illetve azok további alkotóelemeit veszi górcső alá. Ennek 
során fontosnak véli megjegyezni, hogy a szabály jogi jellegéhez hozzátartozik 
annak „megvalósulása,” vagyis tényleges érvényesülése, de -  egykori szociológiai 
indíttatását sem megtagadva -  nem feltétlenül, miként erre a jog fogalma is utal, 
hanem  elégséges a „rendsyerintiséj'\ „A megvalósulásnak ez a rendszerintisége agyai a 
szóval is kifejezhető, hogy a szabály rendszerint engedelmességgel találkoznék.”2y Az 
engedelmesség az alárendeltek viszonyulását, tényleges magatartását jelenti, a 
hatalom pedig ennek a magatartásnak a létesítésére (kikényszerítésére, illetve 
helyességének belátására, vagy másképpen, fizikai vagy lelki kényszer 
alkalmazására) való képességet jelenti. Somló megemlíti m ég az (erkölcsi) 
helyesség kérdését, mely nélkül hosszú távon a Jogi hatalom” megszűnne 
létezni. Az erkölcsi helyeslés azonban nem tartozik a jog „múlhatatlan kellékei 
k ö zé j sőt tapasztalati ténynek nevezi, mely hiányában m inden további nélkül 
funkcionálhat a jogszabály. Somló fogalmi analízisre törekvő szándéka mellett

26 SoMl.ó, A  seykásjog = Emlékkönyv Farkas Lajos tanárságának negtvenötödik éve 
alkalmából, Kolozsvár, 1914, 339-369.
27 SOMLÓ, Kelsen [Hans]: Grenren zpúscben juristischer und snjologlscher Methode, Archív für Rechts- 
und Wirtschaftsphilosophie, 5 (1911-1912), 644-645.; UŐ., Recbtsbegriffund Rechtsióee, Archív für 
Rechts- und Wirtschaftsphilosophie, 8 (1914-1915), 525-528.
2li S om ló , A szokásjog..., i.m., 342.
»  Uo.
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itt is szem besülhetünk a jog és társadalmi kontextusa kapcsolatának realista — 
m ondhatni empirista -  megközelítésével.

A neokantiánus fordulat igazi beteljesedése és — tragikus halálának 
következtében -  egyben végkifejlete az 1917-ben ném et nyelven publikált 
Juristische Gntndlehre című — öt és félszáz oldalas — m onográfiájában öltött testet, 
mely Somlót nagyon sokáig -  nem csupán a megjelenését követő kortársi 
reflexiók okán’" -  kötelezően hivatkozott szerzővé tette a nemzetközi 
jogfilozófiai irodalomban. Bizonyára nem ok nélkül nevezte Félix Kaufmann, a 
neves pályatárs egy 1924-es írásában a m odern jogfilozófia sztenderd 
alapm űvének.’’ Az itt lefektetett nagyszabású nézetein később már változást 
nem  eszközölt. A magyar jogfilozófiai irodalom mindmáig kivételes jelentőségű 
m űvében a korabeli kontinentális -  főleg német -  és az angolszász jogelmélet 
egyaránt szám ottevő hatása fedezhető fel. Ez utóbbi befolyás Európa e 
régiójában akkoriban meglehetősen különlegesnek m ondható. Monográfiája a 
jogdogmatikai fogalomelemzés nemzetközi mércével m érhető jelentős 
alkotásának számít.

Könyvének tudományrendszertani bevezetőjében — alapvető módszertani 
problém ákat érintve -  m egkülönbözted egymástól a jog tartalmával foglalkozó 
juriszprudenciát vagy tételes jogtudományokat és a jog formájával foglalkozó 
jogtudományokat. Somló m űvének legfőbb célja, hogy a jog -  tartalmától 
független — a priori fogalmának és fogalmi elemeinek analitikus elemzését 
végezze el, amelyek m inden jogszabály jogi mivoltának szükségképpeni

3(1 A kortárs hazai és nemzetközi reflexiókból kiemelésre érdemesek: Joseph KOIII.IÍR, Félix 
Somló: juristische Gntndlehre, Archív fúr Rechts- und Wirtschaftsphilosophie, 11 (1917-1918), 
284-288.; BÁR1) József, Somló Bódog jogászati alapvetése, H uszadik Század, 19 (1918), 346-354.; 
BOLGÁR Elek, Félix Somló: Juristische Gntndlehre, Athenaeum, 4 (1918/2), 116-122.; Leonidas 
PlTAMIC, Eine Juristische Gntndlehre, Österreichische Zeitschrift für öffentliches Recht, 3 
(1918/6), 734-757.; Walter HŰINKIG! I, Eine ungariscbe Rechtsphi/osop/jie, Juristische Blátter, 47 
(1918), 73-76.; [Róbert] RUDSLOB, Félix Somló: juristische Gntndlehre, Archív des öffentlichen 
Rechtes, 37 (1918/4), 485-488.; Alfréd VURDROSS, Eine ungariscbe Rechtstbenrie, Pester Lloyd, 
1918, [kivágásként Somló Bódog Naplójabán. O SZK  Kézirattár, Quart. Hung. 3038/1-4.]; R olf 
MaLLACI l()W, Zűr Metajurispruden~ und Recbtsphi/osopbie. Kritiscbe Besprecbungen über Somló, Nelson 
und Sturm, Annáién dér Philosophie, 1 (1919), 665-668.; Wilhelm SauiíR, Félix Somló: juristische 
Gntndlehre. Zeitschrift für die gesamte Strafrechtswissenschaft, 40 (1919), 249-253.; Max 
SALAMON, Félix Somló: juristische Gntndlehre, Kant-Studien, 25 (1920), 243-245.; Franz WKYR,
Zűr Frage einer juristischen Gntndlehre, Philosphie und Recht. Zeitschrift für Philosophie und 
Rechíswissenschaft, philosophische Parteienlehre, juristiche Erkenntnistheorie (Rechtsfmdung) 
und Pádagogik, 1 (1920/22), 45-49, 112-118.; Kari F r iu d r ic iis , Félix Somló: juristische
Gntndlehre, Zeitschrift für Rechtsphilosophie in Lehre und Praxis, 3 (1921), 70-81.; 
A rm BRUSTKR, Félix Somló: juristische Gntndlehre, I-Critische Vierteljahresschrift für Gesetzgebung 
und Rechtsvvissenschaft, 3. F., 21 (1925), 40-49.
31 Félix  KAUFMANN, Die Kriterien des Rechts. Eine Untersuchung über die Printjpen dér juristischen 
Methoden/ehre, Tübingen, 1924,113-114.
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formális előfeltételei, ilyen formán m int „léttudomány’ (Seinswissenschajt) tölti be 
hivatását. Ez az apriorisztikus léttudomány olyan fogalmakat dolgoz ki, 
amelyek nélkül a jog nem képzelhető el, s m int „normáléira’ (nomographische 
Wissenschafi), vagyis nem normatív tudomány, normatartalmak helyett a jogról, 
m int normafajtáról jelent ki érvényes igazságokat. Míg Stammler -  az irányzat 
alapítójaként -  a kanti m ódszert követve formális, a priori fogalmak 
segítségéve] kísérelte meg definiálni a jogot, addig Somló -  korábbi 
jogszociológiai érdeklődéséből adódóan -  nem törekedett a neokantiánus 
jogfilozófia főképpen marburgi iskolájára jellemző „tiszta” fogalomalkotásra. 
Számára a jog nem gondolkodási forma a tapasztalat kann a priorija mintájára, 
hanem  csupán a változó jogi tartalmak a prioriját, a változó jogi jelenségek 
változatlan és maradandó elemeit jelenti: „A jogfogalom tehát empirikus, de mivel 
nem ajog tartalmában adotton a~, ajogtudomány relatív aprioriját képeej.”’2 Bár szerinte 
a jogi alaptannak nem tárgya a jogi alapfogalmak eredetével foglalkozni, mégis 
Kelsennel szemben hangsúlyozza, hogy alapfogalmainkat végső soron a 
tapasztalatból nyerjük. Úgy véli, hogy a tételes jogtudományoknak feltétlenül 
szükségük van a Jog fogalmában rejlő valamennyi elem pontos kidolgozására,” mert 
ezek nélkül nem képesek kielégítően elvégezni saját feladatukat, a jogszabályok 
tartalmának rendszerbe foglalását. A jog lényegét tehát nem  tudjuk feltárni a 
tételes jogtudományok „anyagából’, vagyis a jogszabályok tartalmából. Azokat 
az igazságokat, amelyeket a jogra nézve megállapíthatunk a jogtudomány 
alaptanainak” (Grundlehren dér Keehtsmssenschajl), az ezekben adott alapvető 
fogalmakat jog i alapfogalmaknak” (juristische Grundbegrijfe), illetve a tanok 
rendszerét „jogi alaptannak” juristische Grundlehré) nevezi.”  Somló éppen olyan 
élesen megkülönbözteti a ,jogi alapfogalmakat” a „tételes jogi fogalmaktól, miként 
K ant elhatárolja egymástól az „a priori’-t az „a posterior”-tói. N em  véletlen, 
hogy könyvét ,,Prolegomena minden jövendő jurisprudentia syámárd’ címmel is — 
miként említi34 -  m eg lehetett volna írni, melyből a kanti szellemiség 
egyértelműen felismerhető.

Tudományelméleti bevezetőjében a korabeli jogbölcselet három 
értelmezési csoportjáról szól. így megkülönbözteti a Kari Bergbohm, Hans 
Kelsen, A dolf Merkl nézeteire való utalással „a jogi alaptanhoz hasonló tudománf 
értelm ében művelt jogfilozófiát, a Julius Stahl, Gustav Radbruch, Em il Lask 
féle jo g i értéktanként,” vagyis „helyes jogról szóló tanként’ interpretált 
jogbölcselettől, melyek csupán egy-egy konkrét kérdéskör tárgyalására szűkítik

32 SOMLÓ, Juristische Gntndlebre..., lm ., 127.
33 [/«., 6-8.
33 LV, 2.
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vizsgálódásukat. Ezekkel szembeállítja -  Stammlerre hivatkozással -  a jogi 
alaptant és a jogi értéktant egyaránt felölelő saját felfogását. ”

Könyve bevezetőjében külön alfejezetet szentel saját elmélete és John 
Austin -  az angol analitikai pozitivizmus első számú alakja -  Lectures on 
jurispntdenci*' című m űvében megfogalmazott gondolatok kapcsolatának. Somló 
közösnek érzi a két elméletben, hogy olyan fogaknak, alapelvek és 
m egkülönböztetések kimunkálásán fáradoznak m indketten, amely nélkül nem 
lehet semmiféle jogot megkülönböztetni, illetve ezek nélkül tételes 
jogtudom ányt sem lehet művelni. Saját eknéletét e téren következetesebbnek 
tartja, de az érdem -  megítélése szerint -  m indenképpen Austiné, hiszen ő 
kezdte ezt az utat először járni. Ezen kívül több ponton is érintkezik egymással 
a két eknélet. M indketten a jogalkotó hatalom fogaknával operálnak. Egy 
helyen Somló utal rá, hogy Ausün „sovereigif'je és az ő „Kechtsmacht'-ja 
megegyezik egymással. Em ellett több egyéb közös fogalmat is használnak 
(például az engedelmesség szokása/habit oj obedience stb.), amelyek közül a jog 
fogalmának definiálásakor a „jogalkotó hatalom parancsa” kifejezést kell kiemelni. 
Somló számos fogalom bevezetésekor az austini term inusok finomítása, a 
distinkciók részletezése során alakítja ki saját fogalmi apparátusát. így például -  
szemben Austinnal -  sem a szankcionáltságot, sem pedig az általánosságot nem 
tekintette a jog szempontjából relevánsnak. Annál nagyobb fontosságot 
tulajdonított az „akaratnak", vagyis annak a ténynek, hogy a jog „empirikusf' 
szabály, előírásai túlnyomórészt a külső emberi cselekvésekre irányulnak. 
Kiemelésre méltó még, hogy mindketten csak nemzetállami keretek között 
tudták elképzelni a jog létét és funkcionálását, ezért elutasították a nemzetközi 
j°g jogiságát, mely m ögött nem áll -  amit Somló számára az első világháború 
tanulságai is igazoltak -  tényleges kényszerhatalom. Helyesebbnek tartja 
helyette „nemgetkögi szabályokról' {iiberstaatliche Normen)'1, vagy még inkább 
„államközi szabályokról' beszélni.

Somló számára az austini elmélet szigorú pozitivizmusa és 
következetessége lehetett vonzó, és egyben alkalmasnak találta arra, hogy a 
neokantiánus előfeltevések egy részének megfeleltetve fölhasználja saját 
fogalmi építkezésében. Somló esetében az analitikus fogalomkeresést nagyban

55 SOMI.<), juristische Grundlehre... , i.m., 13-16.
,6 )ohn AUSTIN, l̂ ectures on Jurisprudence or /he Pbitosoptjy oj Positive ojIm iv, L ondon, 1863.
17 So.MI,(), juristische Grundlehre. .., i.m., 178.
M Somló 1917-ben külön tanulmányt szentelt A  nem petköj jog mibenléte (Kolozsvár, 1917.) 
címmel e témakörnek, melyben — több helven szó szerint — megismétli a juristische Grundlehre- 
ben, illetve annak kivonatában leírtakat: „Pia volna reá kilátás, hogy a nempetkii-j jog meggyökeresedett, 
de megtévesztő elnevezése helyett más váljék elfogadottá, a jogi je lző  elhagyásával egyszerűen államközi 
szabályokról szólhatnánk!’ [i.m., 16.) \  ö. SOMI.O, jogbölcsészet. ■ ■ , i.m., 50.
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elősegítette a XIX. század végi Kari Bergbohm, R udolf Bierling és G eorg 
Jelűnek által kidolgozott ném et fogalmi jogtudom ány (Begriffsjurisprudenz) 
alaposabb ismerete.

M űvében a m ódszertani kiindulópont tisztázását követően lát hozzá a jog 
fogalmi m eghatározásához.3y Somló rendkívül m értéktartóan fog hozzá vállalt 
feladatához. A jogfilozófiai gondolkodás eddigi története arról győzte meg, 
hogy a jogtudomány számára nem  is annyira a jog „ lényegéi’ illető 
megállapítások hiányoznak, hanem  inkább az „alapul vett jogfogalom részletes 
kidolgozása.. Vagyis nem új jogfogalom kidolgozása a cél, hanem  a m ár eddig 
„meglévő” „alapul vett’ meghatározások ,gondod’ elemzése és magyarázata. K orát 
m eghazudtoló éles elméjűségéről árulkodik az a kijelentése, hogy a 
jogtudom ányoknak e feladat teljesítése során felül kell emelkednie a 
m indennapi nyelvhasználat határozatlanságának a szintjén, hiszen csak így lehet 
pontos, tudományos definíció-alkotásra jutni.

Somló itt a klasszikusnak m ondható m ódszert követve a jog ,genus 
proximund'-X. igyekszik először körbejárni.4" Ennek kapcsán megállapítja, hogy 
mindez nem  lehet más, m int a „spabálf fogalma, illetve annak nemei. A jog, 
m int különleges szabály analitikus elemzése során hasonlítja össze az abszolút 
és empirikus (akarati), a különös és általános, a szankcionált és szankció nélküli 
normákat. E  fogalmi distinkció keretében a jogot empirikus-akarati jellegű 
norm atív szabályként mutatja be, amely így a ,,Sollen” világába tartozik, 
ugyanakkor a megvalósulás, a tényleges érvényesülés bizonyos fokát a jogi 
norma konstitutív elemei közé sorolja. E zt követően kerül sor — a Stammler 
által már alkalmazott és a neokantiánus jogfilozófiában később is általánosan 
követett gyakorlat szerint — a jog meghatározásának m ásodik elem eként a többi 
normafajtától (erkölcs, konvenció, vallási norma, szokás, hagyomány, divat 
stb.) való elhatárolásra, mely révén m eghatározhatók a jog „differentia speáfied’- 
i.41 Ennek kapcsán használja a „nomológid’ (.Nomologie)42 vagy m ásképpen 
jogszabálytan elnevezést, mely keretében lehet és érdem es a jogot 
m egkülönböztető ismertetőjegyeket meghatározni és elemezni. Somló 
megállapítása szerint a jog végső differentia specificája a jog eredőjeként 
m eghatározott „legmagasabbrendű hatalom ”, mely képes ,//y  emberek egy 
meghatározott körében rendszerint és más hatalmaknál eredményesebben érvényre jutta tn i a

VJ S()Ml/),J#rá*jf/ií Gruniltehre..., i.m., 52-178.
411 Uo., 55-65.
41 Uo., 66-92.
42 Somló a „Nomotogié' fogalmat más értelemben használja, m int Thom as Holland, vagy Jeremy 
Bentham, akiktől egyébként ezt a terminust átvette. Vö. SOMI.Ó, Juristische Gruncllebre. .., i.m., 
66.; Z ö m , Erény és tudomány..., i.m., 118.
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maga parancsait ”43 Fontosnak tartja mindazonáltal kiemelni, hogy a hatalom 
különleges válfajával van dolgunk. A jogalkotó hatalmat „ nem spabad a fiz ika i 
hatalommal, a jogi hatalmat általában a hatalommal, még kevésbé a jogot a hatalommal, 
sem pedig a hatalmi rendszert a kizsákmányoló rendszerrel összetéveszteni”*  A jogi 
norm a sajátossága különleges kibocsátójában keresendő, s ezt a hatalmat kell 
jogi (jogalkotói) hatalomnak (Rechtsmacht) tekintem.

Somló ezt követően részletes fogalmi analízis alá vonja a jogalkotó 
hatalom előbb említett ismertetőjegyeit, majd ennek végeztével a jog 
fogalmának meghatározására vállalkozik. E  szerint: „Jog alatt egy rendszerint 
engedelmességgel találkozó, széles körre kitejedő és állandó jellegű legmagasabb rendű 
hatalom szabályait értjük.” („Recht bedeutet demnach die Normen einer gemhnlich 
bejolgten, umfassenden und bestándigen höcbsten Macht.”)45 Fogalommeghatározásában 
a jogot m int olyan társadalmi jelenséget tárja elénk, mely a legfőbb hatalomra 
vezethető vissza, s ebben az értelemben tartalmi meghatározását jelenti a 
jognak. Azonban ez a definíció független bármely konkrét jogtartalomtól, m ert 
m inden jognak ez az a priori feltétele, s ilyen formán mégis csak alaki 
meghatározás, melyre a neokantiánus gondolkodók több-kevesebb sikerrel 
törekedtek. Somló mindazonáltal tisztában volt a fogalom alkotásban rejlő 
nehézségekkel. N em  véletlenül mondja, hogy e meghatározás egyes elemeinek 
részletes elemzése sem feledteti azt, hogy „a jogfogalom bizonyos mérvű 
képlékenysége, széleinek csipkézettsége” hozzátartozik a fogalomalkotás 
sajátosságaihoz.46

Somló jogkoncepciójának különlegességét, a neokantiánus paradigmán 
belüli eredetiségét az adja, hogy felfogása határozottan normativista, 
ugyanakkor határozott szociológiai jellegzetességet is mutat. A jog ugyanis 
egyszerre normatív tételezés eredményeképpen létrejött szabály (Sollen) és egy 
empirikusan létező jogalkotó hatalom akarat-megnyilvánulása. A jogfogalom 
ennyiben tehát tapasztalati fogalom.47 A „kései” jogfilozófus Somló ennyiben 
megőrzi a „korai’ szociológus szemléletének egyes elemeit, ekképp alkot 
egységes egészet az életmű.

E helyütt nem áll m ódunkban bemutatni a Juristische Grundlebre 
nagyszabású fogalmi analízisét, melyet a „jog fogalmának elemei és 
következményei” címen Somló több mint három százötven nyom tatott oldalon 
keresztül elvégzett, mintegy alátámasztandó a jog fogalmáról alkotott téziseit. 
Itt részletesen szól a jogszabály típusairól, a társadalom és állam fogalmáról, a

41 Soml.(), juristische Grundlebre. .., i.m., 93.; Jogböksés^et. i.m., [1995] 23.
44 SOMI .Ó, Juristische Grundlebre. .., i.m., 111.
45 S(.m \.Ó ,Juristische Grundlebre..., i.m., 105.; jogbölcsészet. i.m., [1995] 28.
M' SOMl.Ó, Juristische Grundlebre..., i.m., 107.; Jogbölcsészet-••, i-m., [1995] 29.
47 Vő. S( mi.Ó, Juristische Grundlebre..., i.m., 127.
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jog forrásairól, a jogértelmezésről, jogalkalmazásról, a jogi kötelezettségről és a 
jogszabályok címzettjeiről, valamint ezeken belül még számos más jelenségről. 
Vagyis m inden olyan kérdésről, mely alaptanának megértéséhez feltétlenül 
szükséges, amik nélkül megítélése szerint jogrendszer nem  gondolható el.

M űvének lelkes fogadtatása később Somlót arra ösztönözte, hogy hasonló 
pontossággal -  túllépve korábbi kísérletén -  jogi értéktanát még alaposabban 
kidolgozza. Érdem es itt utalni Somló egy 1916 nyarán írt levelére, melyet 
Lukács Györgyhöz, egykori tanítványához írt. Ebben arról olvashatunk, hogy a 
Juristische Gundlebre-t követően, annak második kötete gyanánt tervezte néhány 
év múlva Juristische Wertlehre” címen közzétenni annak folytatását.4h Valójában 
e m ű elkészítésének előfeltételeként -  miként erről egykori naplójegyzetében 
írta -  látott hozzá önálló filozófiai ismeretelméleti alapvetése (Príma pbilosophia 
avagy a feltitknségről spóló tan mint filozófiai alaptudomány) megírásához. Ennek 
elkészülte után lett volna értelme tudományosan megalapozott jogi értéktanát 
elkészíteni. Korai halála megakadályozta vállalt feladatának elvégzését. Súlyos 
vesztesége a magyar filozófiai irodalomnak, hogy Somló szerint az élete fő 
m űvének ígérkező ismeretelméleti alapvetése nem készült el, csupán torzó 
maradt. H átram aradt kézirata M oór Gyula -  legkedvesebb tanítványa és 
szellemi örököse -  hathatós közreműködésével 1926-ban Gedanken pu emer 
Ersten Philosophie cím en töredékes formában jelent mcg.4y

Posztum usz m űvében a ,,feltétlett’ kérdésére keresi a választ, aminek során 
részlegesen szakít a korábbi kantiánus alapokkal, amelyek régebbi megközelítési 
m ódját alapvetően befolyásolták. Az előtti értékfilozófiai tanulmányaira 
jellemző pszichologizáló látásmódtól meg akart szabadulni. K ant hatását itt 
Bolsano ismeretelméleti megközelítése egészíti ki. A „prima philosophid’ 
m ódszere logikai és egyben kritikai megalapozottságú, amely Som lót egy 
transzcendentális filozófiához, az elméleti és gyakorlati észt szintézisbe foglaló 
„transzcendentális nonnatimpnmshofi (,,transpendentalen Normatismud’) vezeti. A 
„Sein” és „Sollen” m egkülönböztetésének megfelelően érvelésében szembeállítja 
a feltétlen érvényességgel bíró kijelentő és követelést előíró (felszólító) 
m ondatokat. Míg a feltétlen érvényességgel rendelkező kijelentések az igazság 
tárgyát -  melynek filozófiai tudománya a transzcendentális idealizmus - ,  addig 
a feltétlen érvényességgel bíró követelések a morál tárgyát — melynek filozófiai 
tudom ánya a transzcendentális normativizmus -  adják. Összességében arra a 
következtetésre jut, hogy a filozófiának nem az igazságértékből, hanem az 
erkölcsi norm ából, m int végső elvből kell kiindulnia. Az erkölcsi normát

48 Somló Bódog 1916. augusztus 5-én kelt levele Lukács Györgyhöz. A levelet közli: VARGA, A
jog helye Laikács György világképében Budapest, 1981, 35-36.
49 SOMl/), Gedanken yn einer Ersten Philosophie, (Herausgegeben von Julius Moór),Berlin, Leipztg, 
1926.
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nemcsak bizonyos fenntartásokkal véli abszolútnak, hanem  kifejezetten 
feltétlen érvényűnek tekinti.

E bben a m űvében jutott legközelebb ahhoz a célkitűzéséhez, amelyet az 
1910-es évek elején fogalmazott meg, vagyis, hogy a filozófia legyen a 
logikához hasonlóan szigorú, de azt meghaladó axiomatikus tudomány. Ehhez 
a célkitűzéséhez ugyan közelebb jutott, de a valódi élettől, a tapasztalati világtól 
távolabb került. E  művével a hazai filozófiai gondolkodás egy eredetinek tűnő 
elméletének alapjait rakta le. A magyar jogbölcseleti gondolkodás ennek 
azonban már semmilyen hasznát nem látta.

Somló jelentősége a hazai jogbölcseleti gondolkodásban elvitathatadan. O  volt 
az első magyar jogfilozófus, aki a XIX. század utolsó harm adában uralkodó — 
Pulszky Ágost, Pikler Gyula által fémjelzett -  szociológiai, majd naturalista 
pozitivizmust képes volt meghaladni. Munkássága révén az addig szűk, 
leginkább hazai körben ismert magyar jogfilozófiát az ország határain túl is 
ismertté tette. Neokantiánus indíttatású életművével -  melyben sajátos 
szintézisét valósította meg a ném et jogtudom ányban az 1870-es évektől 
m eghatározó Begriffsjurisprudenz-ből kialakult „általános jogtan” (allgemeine 
Kechts/ebre) és a XIX. század közepétől Angliában a jogi m odernizációt lehetővé 
tevő analitikai pozitivizmus jogfelfogásoknak -  Európa-szerte közismertté vált. 
Az 1910-es évek elejétől ő lett -  az ifjú pályatárs, H orváth Barna 
meghatározása szerint -  a magyar jogfilozófia „reprezentatív marí’je., akinek 
elméletével a külföldi szakirodalom kiemelten foglalkozott.3" Kortársai közül 
Rudolf Stammler, Rudolf Merkl, Hans Kelsen, Joseph Kohler, Félix 
Kaufmann, Alfréd Verdross egyenrangú partnerként nagyrabecsülésüket 
fejezték ki a sokszor eredeti felfogást valló magyar jogtudósnak. Erről számos 
levél, hivatkozás és Somló naplóbejegyzése is árulkodik.31 Somló jelentőségét a 
nemzetközi jogirodalomban mi sem bizonyítja jobban, m inthogy a fő m űvének 
számító Juristische Grundlehre-X az 1917-es megjelenést követően tíz évvel később 
újból, majd 1973-ban harm adszor is megjelenésre érdemesnek találták, sőt a 
már említett kortársak rendszeres hivatkozásain túl H erbert Hart, Kari Larenz 
vagy éppen Helm ut Coing, illeme Jerzy Wróblewski is számos helyen és 
alkalommal hivatkozott rá.

311 Yö. HORVÁTI \,A $ í új magyarjoyfilosjfia, K eresztény Politika, 2 (1923) 3, 153.
31 No. ZÖOl, Erény és tudomány..., i.m., 71. (21. lábjegyzet), 131. (116. lábjegyzet)
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A Planum  Tabulare zálogjoga' 

I.

Az elmúlt időszak magánjog-történeti kutatásai egyre inkább igazolni látszanak, 
hogy a magyar jog számos sajátossága ellenére, melyek egyes egyedi 
jogintézményeiben, jogelveiben és a jogi kulturáltság egyes eltérő vonásaiban 
jelentek meg, egy tradicionálisan európai jogrendszer vonásait hordozta magán 
egész fejlődése során.'

Bebizonyosodott, hogy a középkorban és korai újkorban a magyar 
jogászoknak megvolt a tudásuk (iskolázottságuk és a rendelkezésükre álló 
könyvtárak révén) arra, hogy szükség szerint merítsenek a ius commum (és ezzel 
a római jog) kimerítheteden tárházából. A régebbi felfogással szem ben ma már 
egyre kevésbé vitatható, hogy- jogfejlődési sajátosságai ellenére a történeti 
Magyarország beletartozott az európai ius commune nagy érvényesülési 
területébe. A felmerülő jogi problém ák jellege miatt nem  lehetett ez másként.

Jelen tanulmány a magyar magánjog intézményei közül egy olyat kíván 
megközelíteni, melyről -  jelentőségének megfelelően -  viszonylag sokat írtak a 
múltban (gondolok itt a XIX. századi klasszikusok nagy magánjogi 
összefoglalásai mellett Ágoston Péter3 és Zalán K ornél4 műveire), és amely 
megfelelő méltatást kap a legújabb összefoglalásokban is.J A zálogjogi 
megoldások tehát viszonylagosan ismertek a magyar jogtörténetben, és ez 
m ondható el a -  hazai bírói szokásjog fejlődésének egyik jelentős korszakát 
megjelenítő -  Planum Tabulare zálogjogi szabályairól is. Ezen szabályok egy 
részének -  az európai ius commune megoldásaihoz -  közelítő jellege azonban

* CSc., dr. habil., egyetemi tanár, a Jogtörténeti Tanszék tanszékvezetője
' A tanulmány a Bóms György és Both Ö dön halálának 20. évfordulója alkalmából Szegeden 
rendezett tudományos ülésen (2005. szeptember 24-én) elhangzott előadásom egyes 
fordulatoktól megtisztított, bővített és hivatkozásokkal ellátott szövegét tartalmazza, 
köszönettel a tudományos ülés rendezőinek.
2 Yö. ZUNS/.K.Y ]ános, Al magyarjog tradicionálisan európaijog, Jogtudományi Közlöny (1995), 5.
'  ÁG( )ST( )N Péter, A  magyar pá/ogjog története, Budapest, 1905.
4 Z \i.ÁN Kornél, A  régi magyar *álogbirtok és maijogunk, Budapest, 1935.
5 Bía.l Gábor, Magyar jogtörténet: A  tradicionális jog, Budapest, Pécs, 1999, 85-86., 109-111.
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eddig csak feltételezve volt, tételes kimutatásra nem került. Jelen keretek is csak 
egyes szembeszökő hasonlóságok kimutatására elegendők, a teljességre 
törekvés igényéről tudatosan lemondva.

II.

A tudományos kutatások jó része bizonyos prekoncepcióból indul ki, mellyel a 
kutatók valamit cáfolni, illetve valamit bizonyítani akarnak. Persze az is 
előfordul, hogy a puskacső éppen visszájára sül el: a kutatónak vállalnia kell a 
prekoncepció megdőlésének veszélyét is.

A prekoncepció megfogalmazása előtt azonban indokolnunk kell a 
vizsgálat tárgyának kiválasztását: vagyis miért pont a Planum Tabulare?

Ez lehetne érzelmi szem pontú válasz is: a Planumot kevésszer jelöljük meg 
rendi magánjogi ismereteink forrásaként, és -  bátran kijelenthető -  kevéssé is 
ismerjük. Természetesen Kelemen,6 Frank' és WenzcP m unkáin keresztül 
anyaga beszivárgott a későbbi jogi irodalomba, a rendi magánjog 
intézményeinek leírásába, de ma sincs még az őt megillető helyen (egyébként a 
Hármaskönyvről ugyanez m ondható el). Nagy adóssága ez 
jogtörténetírásunknak.

Pedig Grosschm id éppen száz évvel ezelőtt is azt írta már: „Különben pedig e 
munkálat tulajdonképpen égésg törvénykönyv, a mennyiben ag, mondhatjuk 990 
paragrafusban mintegy magában foglalja ag akkori, úgyszólván egésg élő hagai jogot, meg 
lévén neki az? a jó  tulajdonsága is, hogy nem sgárag odavetett jogtételek alakjában besgél, 
hanem a tételt mindenütt indokolja is. Éppen égért agt mondhatni, hogy nemcsak ag akkori 
hagai jognak, de egyáltalában a jogtudománynak kimeríthetetlen kincsbányája, r csak 

fájlalni lehet, bogy mai jogtudományunk nagyon is el lévén foglalva, a rohamosan egymásra 
tornyosuló uj meg ujjogi kérdésekkel, egen munkálatnak a művelésére, a melyben úgysgoIván 
mint Califomiában gagdátlanul hever a sgellemi kincseknek aranya és egüstje, nagyobb 
gondot nem fordíthat.”9 Meg kell tehát ism ernünk a Planumot.

Mit tanítok-tanítunk a Planum Tabularetoi} Degré Alajos fiatalkori 
tanulmánya1" óta (talán) tisztában vagyunk a gyűjtemény keletkezés-történetével 
és jogforrási jellegével: az e néven emlegetett több m int ezer felsőbírósági

(' Institutionesjuris Hungária privati quas elucubrtus est nobilis Hungarus galadiensis Emericus Kl-.IJMLN, 
Budae, s.a.
7 FRANK Ignácz, A  kögigagság törvénye Magyarhonban I-II., Buda, 1846.
s W r n 7.f i . Gusztáv, A  magyar és erdélyi magánjog rendsgere I-II., Buda, 1863-1864.
,J GROSSCHMID Béni, Magánjogi előadások: Jogszabálytan, B udapest, 1905, 724.
10 D k g r í; Alajos, A  Vlanum Tabulare ke/etkegésével kapcsolatos kérdések =  U ő., Válogatott 
jogtörténeti tanulm ányok, szerk. M k/.KY Barna, B udapest, 2004.
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döntvényt tartalmazó gyűjtemény Mária Terézia nagyszabású jogi 
reformcsomagjának része volt, s elsődlegesen a megyékben esedegesen fellépő 
bírói önkény kiküszöbölését tűzte ki célul, ugyanakkor a széthullás felé induló 
magánjogi jogegységnek a m egőrzését11 és az alkalmazott szokásjog szükséges 
írásba foglalását is megkívánta -  a maga m ódján -  valósítani.12

Az összeállítók (Niczky K ristóf hétszemélynök,13 Vörös Antal országbírói 
ítélőm ester és Kelcz József személynöki ítélőmester,14 Mária Terézia bizalmi 
embereiként) jelentős ráhatással voltak az összeállított anyag tartalmára. Az 
elemzett ítéletben megtalálható jogelvet ugyanis nagyon különböző 
eredménnyel lehet néhány soros döntvénnyé átalakítani, s ebben nagy szerepet 
kaphatott az összeállítók tudása, vagyis jogi képzettsége.15 Degré szerint 
egyébként is óvatosan kell kezelnünk a Plamm ot, m ert a hármas bizottságot 
„idegen szempontok is vezérelhették.”1 ’

Ráadásul nincs annak nyoma, hogy -  az eredeti tervek szerint -  a Kúriának 
m egküldött szövegváltozatot valóban megtárgyalta volna a két tábla. S Degré a 
királynői megerősítésnek sem találta nyomát a múlt század harmincas éveiben.17 
A gyűjtemény kinyomatlanul m aradt csaknem harminc évig.

Bár célként megfogalmazódott, de Mária Terézia és közvetlen utódai alatt 
a döntvénytár nem  válhatott jogforrássá, nem befolyásolhatta az alsó bíróságok 
ítélkezési gyakorlatát. Az 1790 utáni reformtervezetek elkészítése során 
természetesen jelentős szerepet kapott, m int azt a Planum és az újabban

11 „ . . .  ágért is, minthogy eg a ’ Munka a' kegyelmes Parantsolat szerint a' Törvényszékeknek kormányul 
lejendő szolgálatra rendeltetett, ezeket is minden további késedelem nélkül öszyeszedtükT -  Czövek István 
fordítása. Vő. Planum Tabulare vagy a királyi kúriának végzései mellyeket ama’ boldog emlékezetűMaria 
Tberésia császárné és Magyar országnak királynéja által e’ végre kinevezett N.M . kiküldöttség öszye és 
rendbeszedett 1769. esztendőben -  most pedig magyar és deák nyelveken kiadta CZÖVEK István tabuláris 
prókátor, Budán, 1825.
12 DliGRK Alajos, Lm., 293.
13 Legteljesebb életrajzaként lásd S'/HNTKLÁRAY Jenő, Gróf N iczky Kristóf = Magyar Helikon: 
Nemes magyar államférfiak életrajz-gyűjteménye, szerk. Hlil.MÁR Ágost, MANGOLD Lajos, 
Pozsony, Budapest, 1886, 1-32.
14 1760-ban a dunántúli kerületi táblánál szegények ügyésze, 1770-ben személynöki ítélőmester. 
Vö. NAGY Iván, Magyarország családai czímerekkel és nemzedékrendi táblákkal, Pest, 1860, 
(újranyomva: Budapest, 1987.), VI., 163.; Neve alatt fennmaradt kézirat: Planum praejudiáorum 
Curialium, in MS. sub praes. Com. Christoph. Niczky compilatum 1770. Cynosura item ejusdem. 
S/.INNYIÍI József, Magyar írók élete és munkái.-, Később kancelláriai tanácsos és II. József alatt 
H ont vármegye főispáni helytartója. Yö. BOROVSZKY Samu, Magyarország vármegyéi és városai: 
hont vármegye és Selmezfánya xy. kir. város, 374.
15 Ennek teret engedett maga a feladat is: „ . . . a ’ magok jegyzéseikkel ha némellyek előadnák magokat, 
béadni tessen.”
16 D k g rí:  Alajos, i.m., 293.
17 D k g  r í : Alajos, i.m., 2 9 5 -2 9 6 .



246 P. Sz a b ó  B é l a

feldolgozott 1795. évi magánjogi tervezetek18 zálogjogi rendelkezéseinek elvi 
egvbecsengése is alátámasztja.

Jogi ism eretforrásként csak 1800 után számolhatunk vele, ekkortól 
fejthette ki csak „ Werbőcpyévcl mérheti) A ) hatását jogtörténetünkben. Egy 
nem zedéken belül a Planum elvei teljesen m eghódították jogi irodalmunkat.

Sajátos szerkezetével kapcsolatban elmondhatjuk, hogy a döntvényekben 
megjelenő anyagi jogot az elsőfolyamodású bírósági hatáskörök szerint felosztó 
rendszerezésének elve nagyon hasonlít a római praetor edictmrn, valamint a 
Digesta esetlegesnek tűnő -  az egves azonos célú kereseteket egy cím alá véve 
tárgyaló — rendszerezési módjához. E tekintetben a bizottság szakított a 
hagyománvos magánjogi rendszerrel, s ez a m ódi visszaköszön például a Frank 
Ignácznak a PlanumoX. erősen figyelembe vevő munkájában is, hisz a magán- és 
perjog dogm atikus kérdéseinek tárgyalása mellett az egyes perekre vonatkozó 
részletkérdéseket a Planum rendszerében tárgyalja „Kögiga^ságá”-ntik második 
részében.2"

Ugyanakkor — elsősorban feltételezésekre, de korántsem  tételes 
vizsgálatokra hagyatkozva -  tanítom  a Planumtól azt is, hogy bár már korábban 
is a bíráskodás volt hivatott kitölteni azokat a hézagokat és tökéledenségeket, 
melyeket a W erbőczy utáni hazai magánjogi jogalkotás -  helyesebben annak 
hiánya — felm utatott,21 de országosan egységes (a W erbőczy által feldolgozott 
kérdéseken túlm utató) bírói joggyakorlatról sokáig nem  beszélhetünk. A 
magyar jogtörténet álláspontja szerint éppen a Planum Tabu/are döntvényeiben 
kellett volna megvalósulnia a kétes magánjogi jogszabályok tisztázásának, 
valam int a törvények és a szokásjog által nyitva hagyott elvi kérdések 
eldöntésének.-2

A Planum Tabu/are értékeléséhez tudnunk kell, hogy a bíráknak -  a korabeli 
források által visszaigazolt, évszázadokra visszamenő magyarországi felfogás 
szerint -  kötelességük volt a joghézagokat saját természetes jogérzetük illetve 
azon m egoldások alapján feloldani, melyek egy részét a ius impenale (tus commune) 
-  m int naturális ratio -  nyújtotta. A jogszolgáltatásban ily m ódon keletkező 
term észetes egyenedenségeket -  az igazságszolgáltatás szervezeti rendezése 
után — a legfelső fellebbezési bíróságnak kellett kiegyenlítenie. E zt valósította

ls H O iMOKI-NACY M ária, 1795. évi magánjogi terveitek, Szeged, 2004.
19 DKGRÍ: A lajos, i.m., 296.
20 DKG RÍ'. Alajos, i.m.. 297. FRANK Ignácz, Kötjgagság törvénye Maggarhonban 11/1, Buda, 1846, 
557-576.
21 ZUNS/.KY János, Die Knlte dér Gerichtsbarkeit in dér Gesta/tung des ungarischen Privatrechts vöm 16. 
bis %um 20. jahrhundert. Ius C om m une 10 (1983), 49-68.
22 DliCJRÍi Alajos, i.m., 292.
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meg a Planum Tabulare, melyet aztán magángyűjteményekkel folytattak a 
következő évszázadban is.2’

És végre -  ennyi bevezető után — a prekoncepció:
Tanítom  hallgatóimnak, hogy ha a Planum Tabulare joganyagát 

megvizsgáljuk, megállapíthatjuk, hogy m inden jogterület szabályai között 
találkozunk a ius commune elveivel. A gyűjtemény jól tükrözi a naturális ratiovA 
megegyező ius commune-szabályok meghonosodását. Mind az eljárási, m ind a 
személyi, öröklési, dologi és kötelmi jogban felhozhatók olyan szabályok 
melyek kifejezetten a római jogra, a ius communets vezethetők vissza.

És ez talán a Planum zálogjogán keresztül be is m utatható, mivel a 
szabályok jól körülhatárolható, jelentős intézményt írnak le, amelynek kifejezett 
magyar sajátosságai vannak, de ugyanakkor lehetőséget engedhetnének esedeg a 
-  XVIII. század viszonylagos gazdasági fellendülése és a hitelviszonyok felé 
kacsintgatás hatására beszivárgó -  külső behatások érvényesülésének a 
kimutatására is.

III.

Mit olvashatunk hát a zálogjogról a Planumbzn?
Három  külön fejezetben (a záloglevél feltételeinek érvénytelenítését célzó 

keresetek, a több vármegyében fekvő zálogos ingatlanok kiváltását célzó 
keresetek, a vármegyei zálogos ingadanok)24 foglalkoznak az összeállítók a 
zálogot érintő perekkel, összesen 73 döntvényben (melyek közül négy 
tulajdonképpen nem is szoros értelemben zálog-tárgyú). De ezen kívül még 
legalább hatvan döntvényben kerül érintésre a téma: a Planum Tabulare 
döntvényeinek egvhetede tehát a zálogról, szinte kivétel nélkül az ingatlan 
kézizálogról szól.

N em  meglepő, hogy a jogszabályi absztrakció sajátos szakaszában 
(mintegy félúton) leledző döntvények között elenyésző kisebbségben 
találtatnak az ingatlan jelzáloggal foglalkozó döntések. Annak ellenére így van 
ez, hogy bár a Planum túlnyomóan a nemesség jogát tartalmazza, de a városi 
polgárság jogát ebbe szinte beolvasztja, s így a városi hitelviszonyokat támogató

21 A magángyűjteményekre lásd Zl.INS'/KY János, S/ABO Béla, Uttgarn — Gedruckte Quellén
dér Rechtssprechung in Európa (1800-1945), Hg. Filippo RANIKRI, Frankfurt am Main, 1992,
956-957.
24 A d  bivalidationem Conditionum Pignoratitiarum -  A d  reluitionem Pignorum in diversis Comitatibus 
existentium — Pignorum in comitatibus.
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jelzálog"5 nagyobb jelentőségre is juthatott volna. Eddigi rudasom szerint 
kifejezetten csak két döntvény emlíd a jogi konstrukciót (777 -  „pro speciali 
hypotheca ob ligát a ” 796 -  „si creditor selectivam síin obligatam”), melyek közül az 
egyik a maga primitívségében (az ingatlan kézizálog szabályainak teljesen 
megfelelően és köznyilvánosság híján) a jelzálogos hitelező feladatává teszi, 
hogy felszólaljon, ha az adós harmadik személynek akarná „örökvallanl’ az 
ingatlant."6

Egyébiránt a Planum szóhasználata -  hasonlóan a ius cotnmune (és a kései 
római jog) forrásaihoz — nem tesz különbséget a pigtuis és bypotheca megjelölés 
között. A nyugati gyakorlat szerint azonban a pignus megjelölés a kézizálogot, 
elsősorban az ingó kézizálogot jelölte, míg a bypotheca m indenekelőtt a 
jelzálogot, elsősorban az ingatlan jelzálogot jelentette.2' Huszty tudományos 
alapon a m egkülönböztetést még tartja," a Planum azonban ebben 
következetlenebb és szinonimaként -  sokszor nem szerencsésen -  használja a 
két fogalmat. Az al-kézizálogosok például sub Piypothecariof*, az alzálogba adás 
subinhypothecatiol'" Érdekesség, hogy egy helyen a szóhasználat 
következetlensége m ég Czövek Istvánt, a Planum magyarra ültetőjét is 
„kiakasgtja,” hiszen a fordításában „kisgól’: ,, Plypotbecarios) obb Pignoratitii.”31

A döntvények túlnyomó többsége tehát az ingatlan kézizáloggal 
foglalkozik, annak részletszabályait fekteti le. M ost azonban csak rövid 
áttekintésre, illeme néhány kérdéskör kiemelésére van lehetőségem. Az ingatlan 
kézizáloggal kapcsolatos legfontosabb anyagi tanok tekintetében a legújabbak 
közül Homoki-Nagy Mária két utolsó nagyobb munkájában a záloggal 
kapcsolatos — a tárgyalási tradíciókat követő, m odern nyelven és a részletekbe 
nem bocsátkozhatón nagy pontossággal megfogalmazott — néhány oldalaira 
kell utaljam az olvasót.5" Illeme megemlítem Frank jóval nehezebben kezelhető 
,,Kögigagságd’-1, ahol a tematikus előadás megfelelően (s csaknem m inden szóba

23 Yö. H o m o k i-N a g y , A  magyar magánjog..., i.m., 100.
26 „ ...  verum Creditor incubuisset Emptorem eatenus edocere, et securitati suae tempestive consulere .PT.
777.
27 Helm ut CoiNG, Europáisches Privarecbt 1. 1500-1800, München, 1985, 322.
28 „ ...  tűm quia pignus interventu rei contrabitur, et neque nudo consensu, neque verbis aut fi/eris absque rei 
traditione constituitur; bypotheca verő nuda conventione perjieitur, velut titu/o de venditione uberius apparebit; 
tűm quod matéria pignoris sint tantum rés mobiles, hypotbecae verő mobiles aeque, ac immobiléi. . . ” Vő.
H u szty  II. 12 .1 .
29 PT. 566.
30 PT. 584.
31 PT. 75. Vö. C/.ÖVKK, i.m., 24.
32 HOMOKI-NAGY Mária, A  magyar magánjog történetének váglata, Szeged, 2001, 99-103.; UŐ., A g  
1795. évi magánjogi tervegetek, Szeged, 2004,180-193, 272-277.
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jöhető döntvényre kiterjedően) alá van támasztva a döntvényekre való 
hivatkozással.’3

Bonts (Frankra visszavezethető) tankönyvi megfogalmazása szerint a zálog 
nem  más, m int adósság miatt lekötött és átadott jószág, amely a hitelező jogát 
kifelé láthatóan biztosítja, s amely ideig tartó lehetőséget biztosít a 
zálogbirtokosnak, hogy a telek jövedelmét húzhassa, tekintet nélkül arra, ha az 
a kamat összegénél nagyobb lenne.’4 A régi magyar szerződéses zálog tehát 
hallgatólagos pactum antichreticumaaá összekapcsolt ingatlan kézizálog.

Ez teljesen megfelel egyébként a korabeli közös jogi felfogásnak, melynek 
koraújkori írói megengedettnek tekintik az antichmist , és azt az nodalom ban 
behatóan elemzik is.’5 A sok -  W erbőczynél is m ár megtalálható -  eltérő 
szabály mellett ebben az összefüggésben tehát teljes egybecsengés van a magyar 
és európai felfogás között. Annak ellenére így van ez, hogy W erbőczy 
köztudottan nagyon élesen kikel az antichretikus jellegű záloggal szemben: 
„Ámbár gá/ogos jószágokat nem csak bírni és kezelni kárhogatos és az üdvösséggel 
ellenkező dolog hanem róluk még valamit írni is szörnyűségesnek látszik; mivel mégis a 
római császári és polgári törvények megengedik használatát, sőt tulajdon országunkban és 
az alávetett részekben is nagyon elharapózott ez a veszedelmes gyakorlat ... ágért jónak  
láttam ezúttal ag elgálogosítás módjáról egyet-mást elmondani:.’” 6 W erbőczy -  m int sok 
más intézmény esetén -  ebben a körben is reformálni akart: a zálogügylet 
uzsorás jellegét akarta kiküszöbölni.’' Ugyanis a középkor folyamán -  az 
európai szabályokhoz hasonlóan -  nálunk is az a formája terjedt el az ingatlan 
jelzálognak, amely lehetővé teszi, hogy az ingatlan használatából származó 
hasznokat a záloghitelező a kamatok fejében megtarthassa. W erbőczy ezzel 
szem ben azt javasolta, hogy a hasznokat a tőke törlesztésére tudják be. 
W erbőczy ezen javaslatát azonban a joggyakorlat nem fogadta el,38 hanem 
m aradt a tudós jogok, a ius commune álláspontján. S természetesen ez a 
Planumhoz vezető ítélkezési gyakorlat és az összeállítók szemlélete is, akik — 
megingathatatlan elvről lévén szó -  egyetlen döntvényben sem utalnak vissza a 
kérdésre: egyértelműnek veszik, hogy a zálogbirtokos a jószág összes 
gyümölcseit és hasznait — a rendkívülieket is — húzhatja. ’y

53 FRANK Ignácz, K ö^agság.. ./., i.m., 365-374. és 6 6 6 - 670.
11 BŐNIS György, Magfarjogtörténet I-1I, Kolozsvár, 1942, 205.
35 Helmut COING I, i.m., 323.
36 „Et quanquam jura possessionaria impignoratitia nedűm possidere aitt gubernare damnabile, salutique 
contrarium, nénim etiam ahqutd de illis scribere. formidabile videatur; quoniam tamen leges imperiales atque 
civites ejus usum admittunt, idea in hoc regnu, partibusque sibi subjectis, usus iste pernitiosus n/ultim involevit... 
Propter quod de pignoratitionis ipsius modo et vigore pauca hic subnectenda statm." Tripartitum I. 80.
37 ZALÁN Kornél, i.m., 49-50.
3S ZALÁN Kornél, i.m., 50.; ÁGOSTON Péter, i.m., 41.
39 ZALÁN Kornél, i.m., 52. és 54.
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A keresetekben való gondolkodásnak megfelelően a Píanumban három  
kereset köré csoportosulnak a zálogbirtokkal kapcsolatos szabályok:

- a zálog átvitelére (ad transvestitionem pignons) szóló kereset, mellyel az az 
osztályos atyafi élhetett, akit nem  kínáltak meg az előzálogbavételi joggal;
- a zálogszerződésben megfogalmazott feltételek érvénytelenítése (ad 
invalidatinem conditionum pignoratitionum) iránti perek -  a Királyi Tábla elé 
tartozva;
- valamint a zálog visszaváltásával kapcsolatos perek (ad reluitionem 
pignoruni), melyeket attól függően, hogy a zálogbirtokok több 
vármegyében vagy egy azonos vármegyében feküdtek, a Királyi Tábla, 
illetve az adott vármegye bírósága előtt kellett kezdeményezni.

A speciális zálogjogi fejezetek döntvényeiben -  ugyanúgy, m int általában -  
term észetesen keverednek az anyagi és eljárásjogi elvek. Utóbbiak között 
elsősorban az illetékességi kérdések, a bizonyítási kötelezettséggel kapcsolatos 
elvek, valamint az okirad bizonyítás szabályai'’" hangsúlyosak.

A három  kereset közül a visszaváltási kereset van természetesen a 
leginkább körülbástyázva, ennek keretében fogalmazódnak meg a zálogjog 
tartalmát meghatározó elvek, illetve a felek jogai és kötelességei. Ebből a 
szem pontból érdekes, hogy a döntvények túlnyomó többsége a zálogbirtokos 
visszaváltással kapcsolatos kötelezettségeit és egyúttal a visszaváltó tulajdonos 
jogait taglalja, ami azt is mutatja, hogy a zálogbirtokos erős pozícióban volt, és 
a tulajdonos jogainak körülírására égető szükség lehetett a visszaváltás 
zavartalan, valamint a törvényes és szokásjogi szabályoknak megfelelő 
lebonyolítása érdekében.41 A tulajdonos egyetlen joga tulajdonképpen a soha el 
nem évülő visszaváltási lehetőségben testesült meg: esetleges sérelmeit ekkor 
tehette szóvá, léphetett fel követeléssel a zálogbirtokossal szemben, lefogva 
jogos követeléseinek ellenértékét a zálogösszegből az elszámolás (liquidatió) 
során.

Érdekes ellentm ondást találunk a döntvényekben a jogviszony keletkeztető 
aktusa, valamint a szerződés jellege tekintetében. Az egyik döntvény szerint „a
regula szerint a Zálog a költsön adónak, és elfogadónak megegyezéseikkel megy 
tökéletességre” amely megegyezés igazolására magánokiratok, urbárium ok és 
összeírások nem elégségesek, m ondja az egyik döntés.42 Ugyanakkor a 32 év 
előtü régi zálogok esetében „nem elégséges előmutatni a régi Zálogos-bernieket, hanem a

40 p 'f  9 7 3  • n \Jrbaria, Conscriptiones, alaique idgenus domstica Instrumenta ad probamlum Pignus non 
sufficiunt, quia Pignus regulariter mutuo dantis, et reápientis conmisu perfiátur, qui comensus per família 
domestica Instrumenta tamquam omni authentia, et legali solennitate destituta, adeoque requisitam in ]ure 
próbám non praestantia, doceri nequit.”
41 ZALÁN Kornél, i.m., 58.
42 PT. 978. (fentebb)
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Zálognak valóságát, vagy következésbe menetelét kell megmutatni ... mert nagynak sok 
ollyan régi és elavultt Zálogok, a mellyek csak a puszta papiroson maradtak, és a jószágnak 
valóságos által adása által, soha valóságos következésbe nem mentek.” Ütközik tehát a 
reál- és a konszenzuál szerződési jelleg.4'’

A Planum több, különböző szem pontból közelítő döntvénye kimondja, 
hogy m inden olvan szerződéses rendelkezés, amely a visszaváltási jog 
gyakorlását megnehezítené érvénytelen,44 illeme lehetetlen, hogy az ilyen 
feltételek miatti megtámadási jogról az elzálogosító lem ondjon.4" A felek jogi 
pozíciója közötti paritás megvalósítására, a méltányossági elv érvényesülésére 
tehát a visszaváltási eljárás adott lehetőséget.

A visszaváltási kereset körében merül fel több döntvényben tárgyalva a 
zálogbirtokos alzálogba adási joga (subimpignoratio, subinhypothecatio).4> Ez -  
elvileg -  akárhány fokon keresztül megismétlődhetne. Ebben a körben a ius 
commune értelmében vett confusio szabályai érvényesülnek altkor, ha az egyik 
(al)zálogos valamely jogcímen tulajdont szerez a zálogtárgyon, s így megszerzi a 
visszaváltási jogot, mivel a zálogba adó helyébe lép. Vele szemben ekkortól 
m inden -  akár korábbi -  zálogbirtokos is későbbinek teltintendő, és 
valamennyiük visszaváltási joga elenyészik. Ugyanakkor a tulajdonos- 
zálogbirtokos visszaváltási joga megáll valamennyi későbbinek tekintett 
zálogbirtokossal szemben.4.

Szintén régi római jogi elvet fedezhetünk fel abban a döntvényben, amely 
lehetőséget kínál a zálogbirtokosnak, hogy a visszaváltási eljárás során -  bár 
főszabályként a zálogszerződésben megjelölt összeget kell visszafizetnie -  az 
elzálogosításkor ténylegesen átadott összeget legyen köteles megtéríteni. N em

41 PT. 983.: „In antiquis Pignoribus non su fn it producere veteres Literas Pignoraiitias, verum realitás, seu 
effectus Pignoris doceri debet, praesertim si tam ante, quam post emanationem tatium Pignoratitiarum Bonum 
Actionale per alios possessum fuisse eveniat, quia dantur múlta talia antiqua, et obsoteta Pignora, quae in púra 
charta substiterunt, et per reatem Bonorum traditionem nunquam in effectum deducta sunt.’’
44 PT. 546.: „Pari ratione illegális conditio est hujusmodi, út non prius Bonum remittatur. quam restantiae 
apud Co/onos haerentes per Proprietarium refundatur, possent enim stúdiósa opera ejusmodi Pignoratitii 
Possessores ita accumulari, út summe difficilis, vei pláne impossibilis redderetur reluiiioms modus?
43 PT. 538.: „Esto in Pigneratitiis Contractibus vincularispoenae etiam ad Succesores casum in eum, si contra
conditiones il/egales agerent, vet Pignus recipientem evincere nollent, aut non possent, extensa sit, tamen ideo,
quod Successor agat ad invalidationem, eidem poena vincularis dictari non sólet, quia Judicis authoritatem 
imptorare impune licet, conditio praeterea itta. praecipue quoad Successores vehtt illegális pro non adjecta 
reputatur.”
46 PT. 967.: „Si possessor praestendi Pignoris quoad Boua Actionalia praepignus doceal, absotvi debet, quia 
in tali casu Bonis ad manus haereditarias redennübus, posterior Subinhypothecatio suaptae cessat.”
47 ZALÁN Kornél, i.m., 6 8 .
48 PT. 549.: ,yictione per Proprietarium ad invalidationem Contractus Pignoratitii, ex fraude, et dolo mota,
quamvis remonstretur, quod Pigneratitius Possessor tales etiam titulo revindicationis ejusmodi Bonorum penes 
Cessionem Proprietarii erogatas Summáé Contractui Pignorati/io indudi fecerit, quae vei effective non impensae, 
ve!per Proprietarium depuratae jam  antea erant. . . ”
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nehéz észrevenni az exceptio non numeratae peatniae római lehetőségével 
kapcsolatos rokonságot.

Ha a visszaadásra perelt zálogbirtokos, akit megkínáltak a teljes 
zálogösszeggel, nem  bocsátja vissza a jószágot, egész követelését elveszti (1638: 
29. te.),40 s ha makacsol a perben, akkor a zálogösszeg felvételének idejére 
visszamenően a gyümölcsök és jövedelmek visszafizetésére ítélik.10

A Plarutm által követett gyakorlat -  tükrözve a magyar zálogjog 
középkorias jellegét -  köved a középkori közös jogban érvényesülő azon elvet, 
mely szerint a zálogtárgy vis maior általi romlásának veszélyét a zálogbirtokos 
viseli:1' ha a zálogviszony fennállta alatt, a zálogbirtokos birtoklása idején az 
ingadan egy része akár vis maior folytán is elvész vagy megsemmisül, a 
visszaváltási eljárás során a zálogos csak az arányosan leszállított zálogösszegre 
tarthat igényt.52 (A korabeli ius commune-irodalom — ezzel szemben — már azt 
képviselte, hogy annak ellenére, hogy a zálogtárgyat a hitelező birtokolja, a 
veszélyt a tulajdonos viseli.51) A korábbi irodalom a magyar zálogjog ezen 
jelenségét azzal magyarázta, hogy a zálogbirtokot a korabeli gyakorlat a 
tulajdon egy nemének tartotta, tagadva a zálog biztosítéki, mellékszerződési 
jellegét.14

Megfeleltek ugyanakkor a korabeli európai elveknek a zálogtárgyat 
visszaszolgáltató zálogbirtokos beruházások megtérítésével kapcsolatos

u  pY, 979.: „Possessor Pigneratitius intuitu remittendi Pignoris cum integrált Summa Juclicialiter admonitus, 
illud remittere detractans, el bttjus renitentiae suae legalem rationem non assignans, in amissione Summáé 
conviná sólet, justum enim est, út ta/is malac jidei Possessor latge damnatam Faenerationem suam juxta  
Articuhtm 29. 1638. propriae peatniae amissione expiet.”
5ii p p  9 7 5 .; f j  Proprietarius Pignus reluens, Possessori integralem Summám deponál, subsequenter verő 
eveniat, quod Pignus in sua integritate remissum non sit, tunc Possessor non tantum in remissione restantis 
Boni, séd etiam un refusione fructuum a tempore levatae integrális Summáé ex bonts retentis perceptorum, 
conviná sólet, quia ipsi Natura/i aequitati adversatur, út Possessor tam Boni quam verő peatniae fructuum, 
retineat. taliterque dupliciter benejicietur, aletr verő utroque carens, duplex maleficium reportet.. .”
PT. 977.: „Possessor Pigneratius praemissa Admonitione planum, et manifestum Pignus non remittens, quin 
imo Lege veiitis tergiversationibus Processsum protrahens, atque adeo nullám legalem non remissionis rationem 
assignans, refusionifructuum obnoxiatur, quia inádit in Notam Faenerationis Titulo 71. 2“'“ damnatae.”
51 A középkori jogtudósok ezt azzal magyarázták, hogy a hitelező a dolgot teljesítés helyett 
tartotta magánál. Vö. Helmut COING, i.m., 328-329.
52 PT. 969.: „Si medio Pignoratitii possessorii tempore, ex Pignore aliquid avulsum est, aileoque illud in sua 
integritate reddi non possit, tunc a proportione sit defalca/io ex Summa pignoratitia, neque enim praetendi 
potest, ut Summa toli Bono inbaerens pro aliqua ejusdem parte integra/iter deponatur." Yö. 1795-ös 
tervezet XI. Articulus 2. HOMOKI-NAGY Mária, A p  1795. évi..., i.m., 191. és 275.; PT. 980.: 
„ ... praeterea quem admodum MeHoratines Pignoratitia Possessori, ita delerioraliones sub tali possessorio 
evenientes, Proprietario compensari solent, quia Bona Pignoratitia debent in illő statu redire ad Proprietarium, 
in quo Pignori locata sunt.”
33 Helm ut CoiNG, i.m., 328-329.
54 GROSSO IMID Béni, I Verbőcsj és ap angol jog, Budapest, 1928, 40.
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lehetőségei. A zálogbirtokos nem volt köteles a telket jobb állapotban 
visszaadni, m int amilyenben kapta, ugyanakkor a visszaváltó tulajdonos 
számára hasznos beruházásai megtérítését is igényelhette, de ezen igényei 
mégsem ölthettek olyan mértéket, ami a visszaváltást jelentős m értékben 
m egnehezítette volna.53 Annak ellenére, hogy a Planum a m egtérítendő 
beruházások tekintetében nem fogalmaz feltétlenül egyértelműen, a gazdag 
kazuisztikából — amely nem feltétlenül a zálogos perekkel kapcsolatos 
fejezetben kap helyet56 -  arra következtethetünk, hogy az állagfenntartásra 
fordított „szükséged’ beruházások -  valószínűleg a hosszú jogviszony miatt -  
nem kerültek megtérítésre (például épületjavítások5'). A visszabocsátáskor a 
megváltó hasznaként jelentkező épületekért a zálogbirtokos akkor szám ídiatott 
fel megtérítést, ha a zálogszerződésben nem volt külön szó az építési 
lehetőségről, ugyanakkor a nem  feltétlenül szükséges új építkezések költségeit 
nem számíthatta fel. E bben az esetben viszont ius tollendi illette meg a többi 
épület megrongálása nélkül elválasztható építőanyagra. A döntés oka, hogy a 
zálogbirtokost megakadályozza abban, hogy oly m értékben megterhelje az 
ingatlant, ami a szegényebb sorsú tulajdonos számára aránytalanul nehézzé 
tenné a megváltást.58 Ha külön engedélyt kapott az építkezésre a zálogos, akkor 
is csak a hasznosnak tekintendő épületek ellenértékét téríttetheti meg. 
M egtérítendő hasznos beruházásnak minősült a jószág jobbágyokkal való 
betelepítése,”  valamint a jószág jogi helyzetét tisztázó perek perköltsége is.6"

35 FT. 246.: ,gldmissa Pignoratitiis, et Arendatitiis Literis aedificandi in Bonis facu/tate, si Pignoratitius 
possessor Hortum plantari curet, aestimatio pretü ab utilitate solum ex plantatis arbonbus, aliisque fructiferis 
arbustis proveniente cum supputatione necessariarum in i/lius conversationem impensarnm erűi debet, 
Pignoratitius enim possessor nonnisi in quantum aedificia, et píantationes utiles posuit, sumptuum recompensam 
praetemlere potest, nam si quaevis aedificia, et píantationes non spedata earum utilitate compensari per 
Proprietarium deberent, daretur campus Pignoratitiis possessoribus ita Proprietariorum Bonagravandi, út hi ob 
excessiva, quae Pignoratitius superinduceret onera, vix baereditates suas adire possent.”
56 De aestimatione.
57 PT. 242.: ,gledificiorum reparationes tnedio possessorii tempore j'adae. distinctim aestimari, et compensari 
non solent, quia tales possessoribus incumbunt, et alioquin aedificia occasione Executiouis in illő, quo 
reperiuntur statu, aestimari consveverunt, adeoque ejusmodi sub possessorio fa it árum reparationum va/or 
summáé aestimationis executiona/iter peractae jam  inestT
3S PT. 587.: „Proprietarius ad reluitionem Pignoris procedens, si probet, occasione impignorationis Bonorum 
necessaria, et utilia aedificia adfuisse, nova verő ponendi facultatem Pignoratitio Possessori attributam baud 
esse; tunc illa, quae Pignoratitius noviter erexit, refundere non tenetur; quia alias si ad ejttsmodi aedificiorum 
pro arbitrio Pignoratitii possessoris positorum rejusionem Proprietarii cogerentur, deretur campus potentioribus 
praecipue Pignoratitiis Possessoribus Bona ita onerandi, út sumptuum ejusmodi refusio ipsum Bonorum valorem 
excederet, adeoque conatu táti Proprietarius a re/uitione suae baeneditatis in perpetuum etiampacik arceretur...” 
Vő. Z A L Á N  Kornél, Lm., 80.; GROSSO IMID Béni, Werbőczy..., Lm., 24.
37 PT. 244.: „Impopulationes per Hypotbecarium possessorem sumptibus procuratae, aestimari, et beneficari 
solent, quia Proprietario cedunt in lucntm haeridatis."
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S a példák sora még tovább nyújtható.
Az örökös tartományok zálogjogának fejlődését vizsgálva Wesener 

megfigyelte, hogy a zálogjogok keletkezésének szabályai különösen az 
ingatlanok elzálogosításánál -  elsősorban a helyi-németjogi hatás alatt voltak és 
fejlődtek, míg a zálogjog anyagi szabályai (zálogsorrendiség, idegen dolog 
elzálogosítása, alzálog) a recipiált római-közösjogi hatás alatt álltak/’1

N em  felejtve természetesen a magyar nemesi jog sajátságait, valami 
hasonlót talán a Planton Tabulare zálogjoga alapján is ki lehet majd -  
természetesen alaposabb vizsgálatok után -  mutatni. Rövid fejtegetéseim nem 
teljesen ingatták m eg ezt a reményt. Azonban csak egy korántsem  teljességre 
törekvő rápillantást végezhettem el eddig.

A Planum zálogjoga „helyének megtalálásából természetesen többfelé meg 
kell keresni a kapcsolódási pontokat. Megállapítandó az 1724 és 1768 közötti 
esetleges „újításokat,” pontos összevetésre van szükség, visszafelé legalább 
Szegedy és Huszty zálogjogi megállapításaival (sőt W erbőczy téziseivel), 
előrefelé pedig az 1795-ös tervezetekkel. A m ost nem igazán kimutatott, 
esetleges külső irodalmi hatások tekintetében a korabeli, nálunk elérhető 
összefoglalások áttekintése is szükséges lehet. A m ódszer talán érdekes és talán 
a példák sem tűntek erőltetettnek.

fid jyj' 249.: ,,Pignoratitio etiam possessori snmptus in Metales Processus, vet alias, in defensionem quippe 
Jurium impensi per Proprietarium refundi debent. quia in utUitalemProprietarii, el stabihmentum Jurium 
ejusdem erogati sunt, adeoque in beneficium propiietarii ceduntP és PT. 600. „17 Possessor Pigneratitius in 
Bonis per se titulo pignoris possessis autbore Judité proportionem inducat, Proprietarius tenetur illi occasione 
reluitionis expensas in tatismodi Processum erogatas, refundere; tametsi enim per simitem proportionem neford 
redditus Bonon/m aucti non sint, sujfuit tamen quod eadem Bona ad tegalem ordinem, et regutarem possessorii 
statum redacta babeantur.”
61 G unter WKSKNKR, Zűr Entivicktung des Pfandrecbts in den attösterreichiscben IJindern -  Festschrift 
Hemrich Demelius zum 80. Geburtstag: Erlebtes Recht in Geschichte und Gegenwart, Hrsg. 
Gerhard FROTZ, W erner OGRIS, Wien, 1973, 280.
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A tagállam okkal szem beni kö telezettségszegési eljárások 
in tézm ényesü lése  az E urópai K özösségben

1. Bevezetés

A Debreceni Egyetem Állam- és Jogtudományi Kara Európa-jogi és 
Nem zetközi Magánjogi Tanszékének kollektívája -  Bartha Ildikó PhD  hallgató, 
Papp Mónika adjunktus, Varjú M árton tanársegéd és Várnav Ernő egyetemi 
tanár -  2004-2005-ben az Országos Kiemelésű Társadalomtudományi 
Kutatások Közalapítvány támogatásával „UJ tagállamok Európai Bíróság előtt’ 
címmel kutatási program ot hajtott végre.1 Az alkalmazott kutatás célja 
alapvetően az volt, hogy az Európai Unióba frissen belépett Magyarország 
kormánya számára néhány általánosítható tapasztalatot tárjon fel Ausztria, 
Finnország és Svédország gyakorlata alapján a tagállamokkal szembeni 
kötelezettségszegési eljárásokkal kapcsolatban.

A célnak megfelelően igyekeztük megválasztani a kutatási módszereket. A 
téma tudományos irodalmának feldolgozása alapján teljességre törekedve 
feldolgoztuk az Európai Közösségek Bírósága vonatkozó esetjogát, a 
kapcsolódó hivatalos dokum entum okat, majd az Európai Bizottság, illetve a 
Svéd Külügyminisztérium munkatársaival folytatott interjúkkal egészítettük ki a 
vizsgálódást.

A kutatás folytatásaként immár a kötelezettségszegési eljárások 
m onografikus feldolgozását tűztük célul. Ez a m unka teljesen más jellegű volt, 
hiszen itt már a praktikus szem pontokon túl a történeti, a jogdogmatikai 
elemzések, a jogpolitika alakulása, az esetjog új fejleményeinek ismertetése is 
helyet követeltek. Az e m unkát tartalmazó kötetet az Oktatási Minisztérium 
támogatásával a Complex Kiadó jelentette meg."

CSc., dr. habil., egyetemi tanár, az Európa-jogi és Nemzetközi Magánjogi Tanszék 
tanszékvezetője
1 A kutatás eredményeiről szóló beszámoló: Új tagállamok ag Európai Bíróság előtt. O K TK  
nyilvántartási száma: A /0281/2004. Témavezető Dr. \  árnay Ernő. Debrecen, 2005. 
szeptember 15.
2 Y árn .W  Ernő, P .\1T  Mónika, VARJÚ Márton, BARTHA Ildikó, EU-jog a tárgyalóteremben: A  
tagállamokkal szembeni kötelezettségszegési eljárások, Budapest, 2006.
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A jelen dolgozat a monográfia írása során feltárulkozó jelenség egy 
aspektusát kívánja tüzetesebben bemutatni, nevezetesen a kötelezettségszegési 
eljárás intézményesülését-jogiasodását. Azt a folyamatot szeretnénk 
megragadni, amelynek során egy meglehetősen esetlegesen igénybe vett, erősen 
politikai jellegűnek tekintett eljárásból egy, a tradicionális nemzetközi 
szervezetekhez viszonyítva igencsak gyakran használt, szinte m inden elemében 
szabályozott, egyre keményebb (tagállamokkal szembeni jogkikényszerítési 
eszköz vált.

2. Az Európai Közösséget létrehozó szerződés kikényszerítését szolgáló 
eszköztárról

1957-ben Nyugat-Európa hat magasan fejlett állama az 1951-ben életrehívott 
Európai Szén- és Acélközösség nyomán létrehozta az Európai Gazdasági 
Közösséget és az Európai Atomenergia Közösséget. M indhárom  közösség 
nemzetközi szerződéssel jött létre, a szerződési célok elérését a három 
közösség idővel közössé váló intézményrendszere volt hivatott elősegíteni. A 
szerződések — és különösen az EG K-szerződés (ma már EK-Szerződés, az 
alábbiakban: EK) -  m eghatározó jellegzetessége, hogy rendkívül sokoldalú 
kötelezettségeket támasztanak a tagállamokkal szemben, egyúttal az egyes 
gazdasági szereplők számára a m indennapi életben alkalmazható jogokat is 
rögzítenek.

A szorosan vett szerződési rendelkezéseken túl az intézmények által 
folyamatosan „ termelt’, úgynevezett másodlagos közösségi jogra ugyanez 
érvényes. A közvetlenül alkalmazandó határozatok és rendeletek mellett a 
másodlagos jog forrásai között találjuk az irányelveket, amelyek a tagállamok 
számára írnak elő kötelezettségeket. A tagállamok az úgynevezett átültetési 
határidő lejártával kötelesek olyan intézményi-jogi milieu-t teremteni, amely az 
irányelvben foglalt célok elérését ténylegesen lehetővé teszi. Az irányelvek 
rendeltetése gyakorta a tagállamok joghatósága alá tartozók számára valamilyen 
kötelezettség, illetve jog keletkeztetése. Eszre kell vennünk, hogy itt a 
tagállamok kötelezettsége az átültetési határidő lejártára a Közösség egészében 
kialakítandó harmonizált szabályozási tér kialakításához való hozzájárulás. Ez 
túlnyom órészt a tagállami jogrendszer alakítását követeli, azaz új jogszabályok 
alkotását, régiek módosítását, hatályon kívül helyezését, az állami szervek 
hatásköreinek átrendezését, a közösségi jog érvényesülését elősegítő 
bíráskodást. Amennyiben a tagállamok a Szerződésből, valam int a másodlagos 
jogból fakadó kötelezettségeiket nem teljesítik, úgy széttörik a közösségi jogi 
tér egységét, illetve harmonizáltságát, és ezzel lehetetlenné teszik polgáraik,
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vállalkozásaik számára az ebből fakadó előnyök megszerzését. Tekintettel arra, 
hogy ezek az előnyök csak hosszabb távon dódnak, m iközben a hozzájuk 
kapcsolódó szabályok betartatásának nehézségei adott esetben rövidtávon 
jelentkeznek, valamint hogy az előnyökből távolról sem egyformán részesednek 
a tagállamok honosai, továbbá hogy a tagállami apparátusok inerciája sem 
zárható ki, így a közösségi jogból fakadó tagállami kötelezettségek betartása 
egyáltalán nem  magától értetődő, elkél tehát az ezt biztosító rendszer.

Az E K  Szerződés maga a 226-227-228. (ereden számozás szerint: 169- 
171.) cikkekben foglalt, úgynevezett „kötelezettségszegésé eljárások” beiktatásával 
igyekezett megfelelő eszközt rendelkezésre bocsátani. Ezek az eljárások 
lehetőséget adnak az Európai Bizottságnak, illetve az egyes tagállamoknak, 
hogy egv tagállam feltételezett közösségi jogsértése esetén egy előzetes 
egyeztetési eljárást követően a jogsértés megállapításával szemben az Európai 
Bírósághoz forduljanak.

Ezek az eljárások a dolgozat tulajdonképpeni tárgyai, így rájuk hamarosan 
részletesebben visszatérünk.

A dolog term észetéből adódóan, illeme az Európai Bíróság jogfejlesztő 
tevékenysége folytán hamarosan egyértelművé vált, hogy itt egy olyan 
szerződéssel állunk szemben, amelyben foglaltak érvényesülésekor a közjellegű 
kikényszerítés -  a Közösség végrehajtó szerve, a Bizottság fellép a tagállammal 
szemben, illeme az egyik tagállam fellép a másik tagállammal szem ben -  mellett 
a széles értelemben vett közösségi rendszerben magánjellegű kikényszerítésnek 
is helyet kell kapnia. Abban az esetben, ha a tagállami szemek -  leginkább 
közigazgatási szervekre, hatóságokra, de nem ritkán jogalkotó szervekre kell 
gondolnunk -  nem teljesítik a közösségi jogból fakadó kötelezettségeiket, a 
jogaikban sérelmet szenvedett személyek a tagállami bíróságokon kereshetnek 
jogorvoslatot. E zt alapozza meg a közösségi jog két, úgynevezett „strukturális 
alapelve,” a közösségi jog elsőbbsége a vele ütköző tagállami joggal szemben, 
illeme az alanyi jogokat kellő egyértelműséggel megadó közösségi jogra történő 
hivatkozás jogát a tagállami bíróságokon rögzítő úgynevezett közvetlen hatály 
doktrínája.

3. Az EK 169. és 171. cikk (jelenleg 226. és 228. cikk) szerinti eljárás

A 169. (jelenleg 226.) cikk szövege a következő: „Ha a Bizottság megítélése szerint 
egy tagállam ap e szerződésből eredő valamely kötelezettségét nem teljesítette, az ügyről 
indoklással ellátott véleményt ad, miután az érintett tagállamnak lehetőséget biztosított
észrevételei megtételére.
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Ha az érintett állam a Bizottság által meghatározott batáridőn beliil nem tesz eleget a 
véleményben foglaltaknak, a Bizottság a Blróságboy/ordi/lbat.”

A 170. (jelenleg 228. cikk (1) bekezdés) szerint: „Ha a Bíróság megállapítja, 
hogy egy tagállam nem teljesítette az e szerződésből eredő valamely kötelezettségét, ap adott 
államnak meg kell tennie a Bíróság ítéletében foglaltak teljesítéséhez szükséges 
intézkedéseket.

Az ereded 171. cikk értelmében „Ha a Bíróság megállapítja, hogy egy tagállam 
nem teljesítette az e szerződésből eredő valamely kötelezettségét, az adott államnak meg kell 
tennie a Bíróság ítéletében foglaltak teljesítéséhez szükséges intézkedéseket."

Ugyanilyen szövegű rendelkezéseket tartalmaznak az Euratom  Szerződés 
141., illetve 143. cikkei. Megjegyezzük ugyanakkor, hogy az Európai Unió 
létrehozásáról szóló szerződés nem  tartalmaz ilyen rendelkezéseket, tehát az 
Unió úgynevezett második és harmadik pillérében (a közös kül- és 
biztonságpoliúka, valamint a rendőrségi és igazságügyi együttműködés a 
bűnügyek terén) nincs hasonló kikényszerítési eszköz.

A 170. (jelenleg 227.) cikk szerinti eljárás: „Bármely tagállam a Bírósághoz 
fordulhat, ha megítélése szerint egy másik tagállam az e szerződésből eredő valamely 
kötelezettségét nem teljesítette.

Mielőtt egy tagállam keresetet nyújt be egy másik tagállam ellen az e szerződésből eredő 
valamely kötelezettség állítólagos megsértése miatt, az ügyet a Bizottság elé kell terjesztenie.

A  Bizottság indoklással ellátott véleményt ad, miután a z érintett államoknak 
lehetőséget biztosított arra, hogy kontradiktórius eljárás kertében szóban és írásban 
nyilatkozzanak.

H a a Bizottság az ügy előtejeszfésétől számított három hónapon belül nem ad 
véleményt, a vélemény hiányátólfüggetlenül az ügyben a Bírósághoz lehetfordulni”

Az E K  Szerződés által eredetileg és eredeti m ódon létrehozott szerv, a 
Bizottság többek között azt a feladatot is kifejezetten megkapta, hogy őrködjön 
a közösségi jog betartása fölött. A 155 (jelenlegi 211.) cikk értelmében: „(A  
közös piac megfelelő működésének és fejlődésének biztosítása érdekében a Bizottság)
- gondoskodik e szerződés rendelkezéseinek és ag e szerződés alapján ap intézmények által 
hozott rendelkezéseknek ap alkalmazásáról.”

A 169. és 171. (a jelenlegi 226. és 228.) cikkben foglalt eljárást úgy is 
tekinthetjük, mint ennek a feladatnak illeme hatáskörnek az ellátásához 
szükséges eszközt.

Az eredeti szerződési rendelkezésekből első megközelítésre a következőket 
olvashatjuk ki: A tagállamok szerződésből fakadó (s ehhez nyom ban hozzá kell 
értenünk a másodlagos jogot is) kötelezettségeinek betartatására két 
párhuzam os rendszert találunk. Az egyiket a Bizottság kezdeményezheti, a 
másikat egy tagállam indíthatja. Végkimenetelük ugyanaz: a Bíróság
megállapítja, vagy nem állapítja meg a tagállami kötelezettségszegést.
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Számunkra úgy tűnik, hogy azzal, hogy a Szerződésben az első helyre a 
Bizottság által indítható eljárás került, valamint azzal, hogy a tagállamok által 
indítható eljárásba is beillesztették a Bizottságot, az alapítók a 169. cikk szerinti 
eljárást kívánták előnyben részesíteni a 170. cikkben foglalttal szemben. (A 
gyakorlat m esszemenően alátámasztani látszik ezt a feltételezést, egyúttal 
aláhúzza a tagállami viszonyulások újszerűségét. M ostanáig összesen két 
ügyben hozott ítéletet az Európai Bíróság, jelenleg egy ügy van folyamatban.)3

Az is azonnal szembetűnik, hogy a Szerződésnek e konstrukciója alapján — 
a hagyományos nemzetközi szervezeteknél szokatlan m ódon — a szervezet 
tagállamoktól független, ,,s-yttpranacmnális ’ szerve kapott felhatalmazást a 
jogsértésekkel szembeni fellépésre. A megoldás előnye, hogy egyes tagállamok 
kötelezettségszegése nem válik tagállamok közötti üggyé, nem okoz közöttük 
nyűt szembenállást, feszültséget. Az ugyancsak állandó és nem zetek feletti 
bíróság döntési jogköre szintén ugyanezt a kezelési m ódot egészíd ki.

4. A 169. cikk a gyakorlatban -  a korai időszak

Az eljárás két részből áll. Az első, az úgy nevezett adminisztratív szakasz, a 
második a bírósági eljárás. Az első szakasz főszereplői a tagállamok 
(kormányai) és a Bizottság, mellékszereplői a panaszosok.

Az adminisztratív szakaszban az eljárás menete az alábbikban foglalható 
össze: A Bizottság szakapparátusa tudom ást szerez a tagállam feltételezett 
jogsértéséről. A tudomásszerzés forrása lehet a hozzá eljuttatott panasz, az 
Európai Parlam enthez benyújtott petíció, az Európai Parlam ent képviselői által 
felvetett ilyen jellegű problémák, valamint a Bizottság szolgálatainak értesülése.

A tudomásszerzést követően a Bizottság megfelelő egységénél ügy 
keletkezik, majd az adott Főigazgatóság felveszi a kapcsolatot a tagállam 
megfelelő kormányzati szervével tájékozódás céljából. Ha ez nem  hozza meg a 
számára kielégítő eredményt, a Főigazgatóság javaslatot tesz a Bizottságnak 
m int kollégiumnak az eljárás formális megindítására, az úgynevezett felszólító 
levél kibocsátására. Amennyiben a Bizottság úgy dönt, hogy kibocsátja a 
felszólító levelet, a tagállam kormányának a m egadott határidőn belül közölnie 
kell álláspontját a jogsértés fennállásával kapcsolatban. A határidő lejártát 
követően a Bizottság ismét dönthet, hogy kibocsátja-e a Szerződésben 
megjelölt formális aktust, az úgynevezett indoklással ellátott véleményt. Ez a 
dokum entum  kötelezően tartalmazza egyrészt az állított jogsértés megjelölését,

3 A 147/78. sz. Franciaország kontra E sésűit Királyság ([1979] ECU 2923. ) és a C-388/95. sz. 
Belgium kontra Spanyol Királyság ([2000] ECR 1-3123), illetve a C-145/04. sz. Spanyol Királyság 
kontra Egyesült Királyság ügytől van szó.
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illeme azokat a ténybeli és jogi indokokat, amelyek a Bizottságot arra a 
meggyőződésre juttatták, hogy a tagállam megsértette valamely közösségi 
jogból fakadó kötelezettségét, másrészt a határidőt a kötelezettségszegés 
megszüntetésére. Amennyiben a Bizottság szerint a határidő eredménytelenül 
telt el, azaz akárcsak részben fennmaradt a megjelölt jogsértés, megnyílik a joga 
arra, hogy a Bírósághoz forduljon a jogsértés megállapítása végett.

A második szakasz főszereplői a Bizottság m int felperes, a tagállam mint 
alperes és a Bíróság, tow ábbá mellékszereplőként jelenhetnek meg a 
beavatkozó tagállamok.

Az eljárással való ,^a^dálkodád’ elsősorban a Bizottság feladata, de 
természetesen szoros kapcsoltabanban az egyes tagállamokkal. Ezalatt azt 
értjük, hogy a Bizottság dönt az eljárás megindításáról, illeme az egyes további 
szakaszokba történő továbblépésről, de a tagállami együti m űködési készség 
intenzitásától is nagyon sok függ. Ha a tagállam komolyan, érdem ben 
együttműködik, tulajdonképpen elejét vehed az eljárás formális 
megindulásának, illetve „elfajulásának.”

A k o r a i  i d ő s z a k b a n  a kötelezettségszegési eljárással kapcsolatban az a 
vélemény látszott rögzülni, hogy ez az eljárás mintegy ullima ratioként szerepel a 
Szerződésben, a tagállamokkal szembeni formális fellépés óhatatlanul politikai 
súlyt kap, ami sérti az együttműködés szellemét.

Az E G K  Szerződés hatálybalépését követő első három  évben a Bizottság 
egyeden keresetet sem nyújtott be a 169. cikk alapján. Az első ilyen ügyben 
1961. március 20-án nyújtott be keresetet a Bizottság Olaszországgal szemben.4 
Az ügyben a Bíróság megállapította Olaszország kötelezettségszegését.

1961 és 1965 között évente ádagosan mindössze két keresetet nyújtott be a 
Bizottság. 1966-ban és 1967-ben egyetlen kereset benyújtására sem került sor. 
Ennek oka egészen biztosan az volt, hogy a tagállamok között éppen a 
Közösség nemzetekfelettisége kapcsán feszültség támadt, amelyet a 
szupranacionalitás letéteményese, a Bizottság nem akart tovább fokozni, s nem 
indított kötelezettségszegési eljárást a tagállamokkal szemben. Ezekben az 
eljárásokban a felszínen megjelenő jogi vonatkozások mellett -  hogy tudniillik a 
közösségi jog megsértéséről van szó — az integráció iránti elkötelezettség is 
óhatadanul felmerül, s nem  utolsó sorban a tagállamok közötti érdekütközések 
is ölthetik ezt a formát. G ondoljunk arra, hogy amennyiben egy tagállam 
korlátozza a többi tagállam munkavállalóinak bejutását a saját 
munkaerőpiacára, miközben azok — betartva a Szerződést — szabad bejutást

4 Affair No. 7-61, Commission de la Communauté économique européenne amire CiOimrnement de la 
BJpublique italienne, Receuil de la jurispmdence de la Cour de justice des Communautés 
européennes, 1961, 633.
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engednek, a tagállamok között nyomban feszültség keletkezik. Ha egy tagállam 
a területén m űködő vállalatokat a Szerződéssel ellentétesen támogatásban 
részesíti, ezzel hátrányos versenyhelyzetet terem t a többi tagállamban honos 
vállalkozások számára, amelyet azok kormányai nem nézhetnek jó szemmel.

Ami Barav még 1975-ben is így írt: „Ennek a* eljárásnak a komolysága -  
amelyet ay Európai Bíróság fiigyelmeytető eljárásnak (waming procedure) nevetett' (Joined 
Cases 2 and 3 /6 2 , Commission of tbe E E C  v. Grand Duchy of Luxembourg and 
Kingdom o f Belgium, Judgment o f December 14, 1962, EC R [1962j 425-436.) -  
mindenekelőtt politikai implikációiból fakad. Érthető tehát, hogy Gátul Főtanácsnok nagy 
óvatosságot javasolt ay ilyen ügyek kezelése során, mondván: »egy tagállam magatartásának 
megítélése -  mások magatartása megítélésének minden mérlegelési bizonytalansága mellett -  
nem vehető könnyen. A

„ A y esetek túlnyomó többségében a viták a Bizottság és a tagállamok kbyötti 
megbeszélések során rendeződnek. (Valójában a viták kevesebb, mint / 0 százaléka zárul a 
Bíróság határozatával.) E y bizonyítja, hogy a perléshez ~ s e\  ÍD ^eb es ~ csa& vé&s° eset̂ en 
syabadfolyamodni.”

Klasszikus munkájában Audretsch így jellemzete a Bizottság korai, azaz 
1977 előtti beállítottságát: „A  formális kikényszerítési eljárás megindítását kerülni 
kellett. Valóban, a felszólító levél kibocsátása, de még inkább ay indokolt vélemény, illetve a 
keresetindítás (barátságtalan) politikai fellépésnek minősült. Csak mintán bebizonyosodott, 
hogy valamennyi informális erőfeszítés hatástalan maradt, került sor formális lépésre. E z t a 
lépést mintegy ultima rationak tekintették. Ezért minden egyes formális lépéstől külön 
döntöttek, hiszen (minden egyes lépés önálló) politikai aktusnak minősült, politikai 
konyekvenciákkal. A m in t ay általános politikai atmoszféra (belső és külső válságok 
nyomán) romlott, a Biyottság úgy ítélte meg hogy tanácsosabb óvatos, szelektív politikát 

folytatnia, a minimumra csökkentve a konfrontáció kockáyatát.”<‘

5. 1973-ban három új taggal bővült a Közösség -  1977-ben új 
kikényszerítési politika kezdődött

Tárgyunk szem pontjából ennek m ost azért tulajdonítunk jelentőséget, m ert az 
Egyesült Királyság, Dánia és Írország csatlakozásával három  olyan államról van 
szó, amelyek a közösségi jogot (a jogot egyáltalán?) tiszteletben tartják. Az

5 Az ereden francia szövegben — 1962-ben az angol még nem volt a Közösség hivatalos nyelve 
-  „procédure comminatoire” kifejezés szerepel, ami a francia polgári jogban olyan intézkedés 
jelzője, amelynek célja nyomásgyakorlás az adósra kötelezettsége teljesítése irányában. 
Ravmond GUHJJlíN, Jean V IN C I-N T , Lexique de termesjurídiques, Paris, 1990, 101.
« H. A. H. AUDRHTSCII, Snpervision in Eumpean Community Imw, Amsterdam, N ew  \o r k ,  Tokyo, 
19862.
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1979-1984-es időszakban például valamennyi formális akms (felszólító levél, 
indoklással ellátott vélemény, kereset) tekintetében ezek az országok az alsó 
harm adban foglalnak helyet. A zt is tudjuk, hogy az Egyesült Királyságnak az 
európai integrációhoz való stratégiai viszonyulásában a szabad piacnak mindig 
is elsőbbsége volt az intervencionista megközelítéssel szemben.

A tagok számának növekedése, a közösségi joganyag bővülése, illetve a 
közös piac szabályait megtartó és megtartatni törekvő államok érkezése után 
nem  csodálhatjuk, hogy amikor a brit Roy Jenkins elnökletével új Bizottság 
lépett hivatalba, a Bizottság jogkikényszerítési politikája m ind filozófiáját, mind 
gyakorlatát tekintve radikális irányváltáson m ent át.
Az új politikának ö t eleme volt:

a) A Bizottság igyekezett megfosztani a kötelezettségszegési eljárást addigi 
erős politikai jellegétől, gyengíteni a Bírósághoz benyújtott kereset „végső 
es^köt^ drámai felfogását.

b) A Bizottság -  szembeszállva azzal a felfogással, hogy m inden egyes 
esetnek sajátos politikai természete van -  az összes hasonló ügyről 
egyszerre hozott döntést.

c) Szigorúbb felvigyázási rendszert vezettek be az irányelvek határidőre 
történő átültetésével kapcsolatban.

d) A Bizottság gyakorlatilag valahányszor jogsértést észlelt, megindította 
az adminisztratív eljárást, tehát legalább felvette a tagállami szervekkel a 
kapcsolatot a feltételezett jogsértés ügyében.

e) A Bizottság erősítette a polgárok és a politikai aktorok tájékoztatását a 
tagállami jogsértésekről és az általa m egindított kikényszerítési 
eljárásokról.

Ezek a változtatások az E K  169. cikk szerinti kötelezettségszegési eljárást 
teljesen újjá formálták. A Bizottság a tagállamok jogkövetésének szorosabb, 
rutinszerűbb, jogiasabb megközelítését alakította ki. Ez a belső munka 
átszervezését és a külső fellépés átalakítását egyaránt követelte, illetve magával 
hozta.

6. Az egységes belső piac megvalósítása újabb reformokat követel

Az egységes belső piac programját a Bizottság karizmatikus elnöke, a francia 
Jacques Delors dolgoztatta ki, és részben az ő személyes sikerének tekinthető, 
hogy az 1986-ban elfogadott Egységes Európai Okmányba foglalt 
alapszerződés-módosítással a tagállamok m egterem tették a megvalósítás 
„alkotmányod alapjait.
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Az 1992 végéig áttörést célzó program a közös piac útjában álló akadályok 
kiiktatását, lejjebb szállítását célzó közel háromszáz irányelvtervezet-csomagot 
is tartalmazott. Ha ezeknek az irányelveknek az átültetését a tagállamok nem 
kellő fegyelmezettséggel végzik el, a belső piac m int program  megbukik, a tőle 
várt gazdasági hatékonyságjavulás pedig nem következik be.

A Bizottság tehát -  továbbm enve a Jenkins által m egkezdett úton — 
tovább szigorította a kikényszerítési eljárást.

Bevezette az irányelvek tagállami implementálását szolgáló intézkedések 
szisztematikus ellenőrzését, valamint az implementációra m eghatározott 
határidők betartásának szoros kontrollját. A Bizottság imm ár kivétel nélkül 
eljárást indított, ha a tagállam nem közölte az irányelvben előírt határidőben a 
m egtett intézkedéseket. Egy további m ódszerként a Bizottság bátorítani kezdte 
a polgárokat és a vállalkozásokat a tagállami jogsértések bejelentésére 
(bepanaszolására).

Ezek az újabb lépések ismét az eljárás esetleges jellegének gyengülése, 
rutinszerűvé válása felé vittek.7 A Bizottság saját elhatározása nyomán ugyan, 
de az integráció előrehaladásának nyomása alatt is szűkítette az eljárás 
megindításával illetve végigvitelével kapcsolatban jog szerint ő t megillető
szabad mérlegelési kört.

Az aktorok (tagállamok, magánszemélyek, vállalkozások) körének bővülése 
és az „esetek” számának gyarapodása a jog, mint az egyneműsíthető társadalmi 
jelenségek egységes szabályozására hivatott társadalmi rendszer malmára 
hajtotta a vizet.

A jelenből visszatekintve az a jelenség is megfigyelhető, hogy a panaszok 
ösztönzésével a Bizottság egyrészt sok, mindig résen lévő tám ogatóra lelt a 
kötelezettségszegések megismerésében, másrészt mivel a panaszok feldolgozása 
munkaigényes feladat, egyúttal a saját munkáját is megszaporította.

Az 1980-as évek közepétől, illetve az 1990-es évek elejétől a Bizottság 
több változtatást határozott el a kikényszerítési ügyek „házon belüli kezelése 
terén: igyekezni kell a panaszokat szorosabban szerv ezetten kezelni, a 
korlátozottan rendelkezésre álló emberi erőforrásokat néhány kiemelt területre 
(így a belső piac, majd a környezetvédelem kiemelt helyet kaptak) koncentrálni, 
valamint el kell érni, hogy a Bizottság rövidebb időközönként döntsön a 
kikényszerítési ügyekben, csökkentve ezzel az ügyek feltorlódását, lelassulását.

1996-ban újabb belső lépések megtételére került sor. Ezek a reform ok 
m indenekelőtt az eljárás gyorsítását célozták. Az eljárások elhúzódása nagyon 
gyakori volt (és tegyük hozzá, hogy az erőfeszítések ellenére máig az is maradt).

7 Megjegyezzük, hogy időközben a ragállamok köre Görögországgal, Spanyolországgal es 
Portugáliával bővült. Görögország pedig a kezdetektől napjainkig a közösségi jogot viszonylag 
gyakran sértő államnak bizonyult.
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A tudomásszerzéstől a kereset benyújtásáig rendszerint több m int egy év telt el. 
Ehhez hozzátehetjük, hogy a fentebb hivatkozott vizsgálataink azt is jól 
megmutatták, hogy ráadásul az eljárás formális megindításáig, illetve az egyes 
formális aktusok kibocsátásáig tartó idő hossza a tagállamok számára 
m ondhatni kiszámíthatatlannak volt tekinthető. E lőfordult azonban, hogy a 
Bizottság gyorsan (hónapok alatt), volt amikor nagyon sok idő (akár több év) 
elteltével lépett. Ha ehhez hozzávesszük, hogy a kereset benyújtása után a 
szintén időigényes (ádagosan mintegy két év), akkor a tagállami 
kötelezettségszegési eljárások súlyos gyengesége tárul elénk. 1 ehát az eljárás 
bármely szakaszának kiszámíthatóbbá tételét és gyorsítását célzó intézkedések 
szükségesnek tekinthetők.

7. A panasz-formanyomtatvány

1989-ben a Bizottság a bejelentések egyszerűbbé és hatékonyabbá tétele 
érdekében formanyomtatványt vezetett be. A form anyom tatvány -  magától 
értetődően nem  kötelező jogi aktus -  bár jogdogmatikailag szinte súlytalan, 
tém ánk szem pontjából távolról sem elhanyagolható. A formanyomtatvány 
kialakításának szükségessége m indenekelőtt arra utal, hogy a panaszok száma 
m egnőtt, feldolgozásuk, hivatalon belüli kezelésük m egkönnyítése egységesítést 
igényelt.8

M iközben a formanyomtatvány a Bizottság hivatali munkatársainak 
m unkáját kívánja megkönnyíteni, egyúttal a panaszok bizonyos szűrésére, a 
tagállami kötelezettségszegésekkel kapcsolatos jogérvényesítési lehetőségekkel 
összefüggő ismeretterjesztésre is m ódot teremt.

A formanyomtatvány a panaszos személyazonosságára is rákérdez. Ennek 
magyarázata lehet, hogy a Bizottság ne kényszerüljön „fantom-bejelentőkkel' 
foglalkozni, másfelől a személyazonosság ismerete ahhoz is elengedheteden, 
hogy a Bizottság értesítéssel lehessen az eljárás m enetéről a panaszos felé.

A panaszost a nem  kötelezően alkalmazandó bejelcntés-fomula arra 
készted, hogy a tagállami kötelezettségszegést tárgyszerűen jelölje meg („a 
panaszra okot adó tényeket lehető legteljesebben hja íé”), nevezze m eg a jogsértő állami 
szervet, lehetőség szerint csatolja a kérdéses jogsértő aktust, illeme a jogsértés 
alátámasztására vonatkozó dokum entumokat.

M indenképpen úgy véljük, hogy egy, a form anyom tatvány igényeit teljesen 
kielégítő beadvány gondos tanulmányozást igényel a Bizottság hivatali szervei 
részéről.

8 1998 és 2004 között minden évben ezer fölött volt a panaszok száma, összesen 8845 panaszt 
regisztráltak. Forrás: A Bizottság éves jelentései a közösségi jog alkalmazásának ellenőrzéséről.
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A nyomtatvány arra is nyomatékosan felhívja a panaszos figyelmét, hogy 
amennyiben más szervnél -  tagállami közigazgatási szervnél, tagállami 
bíróságnál -  is indított eljárást az illető, ennek dokum entum ait szintén csatolnia 
szükséges. Ezzel a Bizottság hivatalnokai alaposabban tájékozódhatnak az ügy 
konkrét állásáról, adott esetben elkerülhetik a fölösleges eljárást.

A formanyomtatványhoz csatolt tájékoztató töm ören ismerteti a 
tagállamokkal szembeni kötelezettségszegési eljárás lényegét, s nyomatékosan 
felhívja a figyelmet arra, hogy „aki úgy ítéli meg, hogy egy intézkedés (tömény, rendelet 
vagy kögigaggatási aktus) vagy gyakorlat ellentétes a közösségi joggal, mielőtt panaszt 
nyújtana be a Bigottsághog, vagy aggal egy időben forduljon jogorvoslatért a tagállami 
kögigaggatási vagy bírói sgemekheg (beleértve a ncmgeti vagy regionális ombudsmant és/ vagy 
a rendelkegésre álló válasgtottbíróságj, illetve egyegtető eljárásokat).’

8. A panaszos helyzetének jogiasodása - Az Európai Ombudsman  
fellépése

Az Európai Bíróság ítélkezési gyakorlatából egyértelműen kiviláglik, hogy -  
m indenekelőtt a Bizottságot a kötelezettségszegési eljárások megindítása és az 
egyes formális aktusok kibocsátása tekintetében megillető széleskörű 
mérlegelési jog miatt -  a kötelezettségszegést bejelentő személynek (a 
panaszosnak) nincs joga arra, hogy az eljárás megindításának elmaradása miatt 
megsemmisítési (EK  230. cikk) vagy mulasztási eljárást (EK 232. cikk) 
indítson.

A panaszosnak a 226. (illetve 228.) cikk szerinti eljárásban nincsenek a szó 
szoros értelem ben vett eljárási jogai, az eljárásban nem vesz részt. A panaszos 
ugyanakkor -  a Bizottság eljárását kifogásolva -a z  Európai O m budsm anhoz 
fordulhat.

Az O m budsm an 1997-es vizsgálata1"

1997 áprilisában az Európai Om budsm an saját hatáskörében eljárást 
kezdeményezett a Bizottságnak a kötelezettségszegési eljárás adminisztratív 
szakaszában tanúsított magatartásával kapcsolatban. A vizsgálat gyakorlati

'> Case 247/87, Star Fruit v. Commission [1989] ECR 291., case 87/89., Souito v. Commission [1990] 
ECR 1-1981, oreder o f  the Court o f  First Instanté in Case T-182/97., Habért Ségaud and 
Monique Ségaud v. Commission [1998] ECR 11-271.. Case C -3 /1 /89 ., Maria-iheresta Fmricb v. 
Commission [1990] ECR 1-1555., C-247/90., Marin-lisercsia Emricb v. Commission 11990] ECR I- 
3913.

A vizsgálatról szóló beszámolót és a hozott határozatot az Om budsm an 1997-es éves 
jelentésének 270-274. oldalain tette közzé.
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kiindulópontját az adta, hogy az Om budsm an sok panaszt kapott a Bizottság 
ilyen típusú eljárásával kapcsolatban. A panaszosok nem a Bizottságot 
megillető mérlegelési jogkör gyakorlását nehezményezték, tehát nem  azzal 
fordultak az Om budsm anhoz, hogy a Bizottságnak meg kellett volna indítani 
az eljárást, de mégsem tette. A panaszosok a Bizottság az eljárás pert megelőző, 
adminisztratív szakaszában tanúsított magatartását kifogásolták. Ugyanis az 
eljárás elhúzódott, a panaszos nem kapott információt a panasz sorsáról, illetve 
a Bizottság nem indokolta meg, hogy miért jutott arra az álláspontra, hogy a 
felpanaszolt esetben nem történt kötelezettségszegés a tagállam részéről.

Az Om budsm an elvi kiindulópontja az volt, hogy hivatásához tartozik a 
Közösség intézményei és az uniós polgárok közötti kapcsolatok javítása. A 
Bizottság, m int a Szerződés őre kinyilvánítottan nagy jelentőséget tulajdonít a 
magánszemélyektől érkező panaszoknak a tagállamok közösségi jogsértéseiről 
való tudomásszerzés terén. Alapvető fontosságú tehát, hogy a polgárok 
bizalommal legyenek a feltételezett jogsértéssel kapcsolatos bejelentések 
bizottsági kezelése iránt.

Az O m budsm an vizsgálata során arról győződött meg, hogy a Bizottság 
saját elhatározása alapján, adhatna több eljárási jogot a panaszosoknak az 
adminisztratív eljárásban. Magától értetődően ez nem kérdőjelezné meg az 
Európai Bíróság ítélkezési gyakorlatában rögzült álláspontot, miszerint a 
Bizottság döntését az eljárás megindításáról (vagy nem  megindításáról) a 
Bíróság előtt nem lehet megtámadni.

Az O m budsm an azt javasolta a Bizottságnak, hogy közölje a 
nyilvántartásba vett panaszossal, hogy ideiglenesen arra az álláspontra jutott, 
hogy nem  történt tagállami jogsértés, valamint ismeretessé a panaszossal, hogy 
álláspontját mire alapozza, s adjon neki határidőt arra, hogy észrevételeket 
tehessen.

Az Om budsm an szerint így lehetővé válna, hogy az uniós polgárok bírálják 
a Bizottság álláspontját, a Bizottság pedig válaszolhatna ezekre a kritikákra. 
Ezzel a panaszos teljesebben vehetne részt az eljárásban, ami növelné az eljárás 
átláthatóságát, s ezzel a polgárok bizalmát.

A Bizottság válaszában elismerte, hogy a panaszosnak m eghatározott helye 
van a kötelezettségszegési eljárások pert megelőző szakaszában, amelyhez 
fűződő eljárási garanciákat a Bizottság folyamatosan fejleszti. A Bizottság 
kinyilvánította készségét arra, hogy tovább lépjen ezen az úton.

A Bizottság ugyanakkor emlékeztetett arra, hogy kivétel nélkül valamennyi 
panaszt nyilvántartásba vesz, a beérkezett panaszról elismervényt küld, s a 
panaszos értesítést kap arról, hogy a panasza nyomán milyen lépés történt, a 
vizsgálat milyen eredményre vezetett, illetve indít-e a Bizottság eljárást, vagy 
nem.
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Az eljárás időtartamát illetően a Bizottság közölte, hogy a speciális 
esetektől eltekintve a panasz nyilvántartásba vételétől szám ított egy éven belül 
döntés születik az eljárás megindításáról.

Ami az eljárás megindításának elvetéséről hozott döntés indokainak a 
panaszossal való közlését illeti, a Bizottság utalt arra, hogy a panaszost gyakran 
már az elvetésre vonatkozó javaslatról értesítették, nem ritkán az indokokkal 
egvütt. A Bizottság — a nyilvánvalóan megalapozatlan panaszoktól eltekintve — 
késznek m utatkozott arra, hogy kiterjessze ezt a gyakorlatot.

Az Om budsm an 303 /97 /P D . számú határozatában úgy ítélte meg, hogy a 
Bizottság eljárása, amelynek során m inden panaszos értesítést kap a
nyilvántartásba vételről, és arról, hogy milyen lépések történtek az ügyben, 
illeme az, hogy a különleges esetektől eltekintve egy éven belül döntés születik 
az eljárás megindításáról, valamint hogy ez utóbbi esetben az indokokról — 
melyek között gyakori a tagállami hatóságokkal folytatott megbeszélések 
elhúzódása, a tagállami szervektől jövő információra várás -  értesítést kap a 
panaszos, megfelelő, s nem állapítható meg hivatali visszásság 
(maladministration).

A Bizottság figyelembe vette az Om budsm an javaslatait. Ennek
megfelelően a Bizottság valamennyi esetben értesíteni fogja a panaszost arról, 
ha le kívánja zárni az ügyet, s közölni fogja azokat az indokokat, amelyek 
alapján arra a meggyőződésre jutott, hogy a tagállam részéről nem történt 
jogsértés.
Az Om budsm an — jelentős előrelépésnek ítélve a Bizottság elhatározását — 
lezárta a vizsgálatot.

Az Om budsm an Thessalomki Metró ügyben hozott határozata11

A 226. cikk szerinti eljárásban a panaszost megillető jogokkal sokoldalúan 
foglalkozik nagy jelentőségű határozatában az Európai Om budsman.

Az esetben a panaszos egy közbeszerzési eljárással kapcsolatos ügyben 
bejelentést tett a Bizottságnál a közbeszerzésre vonatkozó közösségi jog
megsértése miatt. A panaszos állítása szerint a Thessalomki Metró ügyért
felelős bizottsági szolgálat (szervezeti egység-service) arra a megállapításra jutott, 
hogy fennáll a 9 3 /3 7 /E G K  irányelv12 nyilvánvaló megsértése, valamint az 
egyenlő elbánás elvének megsértése, ezen az alapon azt javasolta, hogy a 
Bizottság küldjön figyelmeztető levelet a görög kormánynak. Mégis, amikor az

11 Az Ombudsman 2001. január 30-i határozata az Európai Bizottsággal szemben benyújtott 
995 /98 /O Y  számú panaszra.
12 A  Tanács 1993. június 144 9 3 / 37 /E G K  irányelve ap építési beruházásra irányuló k.oybesyeryési 
szerződések odaítélési eljárásainak összehangolásáról. O] L 199., 1993. 08. 09., 54.
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ügy a biztosok kollégiuma 1998. április 7-i ülése elé került, radikális és váratlan 
fordulat következett be a megítélésben. A panaszos úgy ítélte meg, hogy a 
Bizottság politikai megfontolások alapján zárta le az ügyet, amelynek nem  volt 
jogi alapja, és a közérdek sem indokolta. Végeredményben tehát a Bizottság a 
226. cikkben adott diszkrecionális jogkörét nem megfelelően, azzal visszaélve 
gyakorolta. A panaszos állítása szerint a Bizottságnak az ügy lezárására 
vonatkozó döntésének indoklása nem megfelelő és ellentmondásos volt.

Az O m budsm an emlékeztetett, hogy a közösségi jog megsértésével 
összefüggő adminisztratív eljárással kapcsolatos saját eljárása során a Bizottság 
kinyilvánította, bog}' kész arra, hogy mielőtt elutasítja a panaszt, értesíti a 
panaszost az elutasításra vonatkozó javaslat indokairól.1 Annak érdekében, 
hogy elérhesse a panaszos informálásának célját, az indoklásnak világosnak és 
érthetőnek kell lenni.

A panaszos azt állította, hogy a Bizottság megsértette az ügy lezárása előtt 
a meghallgatásához való jogát.

Az Om budsm an úgy vélte, hogy a Bizottságnak a korábbi vizsgálat14 során 
vállalt kötelezettsége magába foglalja azt az alapvető követelményt, mely a fair 
adminisztratív eljárást fogalmazza meg: a személynek joga van arra, hogy az 
érdekeit érintő döntést megelőzően megtehesse észrevételeit.

Az O m budsm an rögzíti, hogy a panaszos lehetősége arra, hogy 
megtehesse észrevételeit, szükségképpen magába foglalja egyebek mellett a 
következőket:

1. megfelelő hosszúságú idő az észrevételek elkészítésére és megtételére;
továbbá
2. kielégítő információ a javasolt lezárásra vonatkozóan, hogy a panaszos
észrevételeiben a releváns kérdésekben állást foglalhasson.
Az O m budsm an arra is emlékeztet, hogy a Bizottság nem  adott (a 

valóságnak) megfelelő választ a panaszosnak az ügy lezárására vonatkozó 
határozati javaslatát illetően. A Bizottság tehát nem adott a panaszosnak 
tényleges lehetőséget arra, hogy észrevételeiben a tényleges kérdésekhez fűzzön 
észrevételeket. A Bizottság nem adta meg a panaszosnak a méltányos 
lehetőséget arra, hogy meghallgatást találjon a panaszára vonatkozó ügy 
lezárása előtt. Ez hivatali visszásságot testesít meg.

Az O m budsm an végül felhívja a figyelmet, hogy a fenti esetjog nem  zárja 
ki, hogy a Bizottság lépéseket tegyen arra, hogy a későbbiekben elkerülje a 226. 
cikk szerinti eljárásban a panaszok kezelése során a hivatali visszásságot.

13 Itt az Ombudsman a fentebb ismertetett 303/697/P D  határozattal zárult vizsgálatára utal.
14 303 /97 /P D , a 1997-es éves jelentés, 270-274.
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Az Om budsm an különösen ajánlja, hogy a Bizottság fontolja meg egy 
világos eljárási rend (procedúra/  cocle) elfogadását az ilyen panaszok kezelésére, 
hasonlóan a versenyügyekben létező eljárási kódexhez.

A Bizottságnak különösen világossá kellene tennie az adminisztratív 
szakaszban az indoklással ellátott vélemény elfogadásáról hozandó, a jogvitás 
eljárást megelőző szakaszt lezáró döntés eljárási vonatkozásait.

Egy ilyen kódex fontos lépés lenne ahhoz, hogy valósággá váljon a 
polgároknak a megfelelő ügyintézéshez való joga, amelyet az Európai Unió 
2000. december 7-én Nizzában proklamált Alapjogi Kartája is elismert.15

Az O m budsm an arra is felhívja ugyanakkor a figyelmet, hogy a 
diszkrecionális jogkör nem jelent diktatórikus vagy önkényes hatalmat. Egy 
közület (public authority) mindig köteles indokolni, hogy miért dön tö tt egy 
bizonyos fellépés, s nem valamely másik mellett. A diszkrecionális jogkör 
gyakorlásának normális velejárója a választott eljárás (course of actiori) indoklása.

Továbbá amikor egv intézmény diszkrecionális jogkörével él, köteles a 
számára biztosított jogkörön belül eljárni. (Az O m budsm an itt az Európa 
Tanácsnak a közigazgatási szervek mérlegelési jogának gyakorlásával 
kapcsolatos ajánlására hivatkozik.)16 Széles diszkrecionális jogkörök ugyan 
létezhetnek, de azoknak mindig vannak jogi korlátai. Az ilyen jogkör általános 
korlátait az Európai Bíróság esetjoga rögzíti, amely megköveteli például, hogy 
az adminisztratív szervek következetesen, jóhiszeműen, diszkrimináció­
m entesen kötelesek eljárni, tiszteletben tartva az arányosság, a méltányosság és 
a jogos elvárások elvét, tiszteletben tarma az emberi jogokat és az alapvető 
szabadságokat.1'

A  Bizottság közleménye a~ Európai Parlamentnek és a-? Európai Ombudsmannak a 
közösségijog megsértését állító panaszosokkal való kapcsolatokról

A Bizottság -  az O m budsm an 2001 -es hivatalt visszaélést megállapító 
határozatát követően — 2002-ben közleményt (nem kötelező aktust) bocsátott

15 Időközben az Európai Unió Alapjogi Kartája bekerült az Európai Unió Alkotmányos 
Szerződésébe („Sryrcádés európai alkotmány téírehopásárót) ,,Mesfele/ő i)yiníéy.\bep való jog 
elnevezés alatt. Az Alkotmányos szerződés a kézirat lezárásakor nem volt hatályban.
16 Recommendation N °  R  (80) 2 conceniing the exercice o f discretionary powers by administrative authorities = 
„The administration and you, Principles o f administrative law concerntng the relations between 
administrative authirities and priváté persons, a handbook. Counctl o f Europe Publishtng, 
Council o f  Europe, 1996, 362.
17 h t tp : / /w w w .e u r o p a .e u . in t / c o m m / s e c r c t a n a t  g e n e r á l / s g c /a c c  d o c / i n d e x  e n .h tm
,s A Bizottság közleménye az Európai Parlamentnek és az Európai Om budsm annak a 
közösségi jog megsértését (felpanaszoló) panaszosokkal való kapcsolatokról. Brüsszel, COiNÍ 
(2002) 141 fmal, 2002. 03. 20.; Commisssion communication to the European Parliament and

http://www.europa.eu.int/comm/secrctanat
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ki, amelyben immár nyilvánosságra hozta azokat a részletes szabályokat, 
amelveket magára nczve kötelezőnek nyilvánít.

A panasz
A Bizottság értelmezésében a panasz olyan közlés, amely valamely tagállam 
m eghatározott intézkedéséről — ez lehet törvény, rendelet vagy közigazgatási 
aktus -  azt állítja, hogy ellentétes a közösségi jog rendelkezéseivel vagy elveivel.

Panaszt bárki benyújthat, a panaszeljárás ingyenes. A panaszosnak nem 
kell érdekeltségét bizonyítania, azt sem kell bizonyítania, hogy a felpanaszolt 
jogsértés elsősorban vagy közvetlenül érinti.

A panasz jogi értelemben formátlan eljárás.
A Bizottság közleménye értelmében a bejelentéseket írásban, levélben, 

faxon vagy e-mailben kell megtenni, vagy a Bizottság valamely tagállamban 
lévő képviseletén.

A bejelentésnek valamely hivatalos közösségi nyelven kell íródnia. A 
Bizottság formanyomtatványt tett közzé a panaszok benyújtására. 9 A 
formanyomtatvány használata nem kötelező.

A bejelentő személyes adatainak védelme
A bejelentő kilétének és a közölt információknak a felfedésére a szóban forgó 
tagállam részére csak az illető előzetes beleegyezése esetén van lehetőség. Ezen 
túl be kell tartani a vonatkozó közösségi jogot (45/2001/E K  európai 
parlamenti és tanácsi rendelet, 1049/2001 /E K  európai parlamenti és tanácsi 
rendelet.)2"

A „panaszeljárás”
A Bizottság Főtitkársága valamennyi ilyen tartalmú kapcsolatfelvételt 
(correspondance) felvesz a panaszokat tartalmazó központi nyilvántartásba. A 
Főtitkárság nem rögzíti ebben a nyilvántartásban a következő bejelentéseket:

- névtelen bejelentés, vagy amely nem tünteti fel a küldő címét, vagy a 
cím nem teljes;

- nem  közli a tagállam nevét, amelynek jogsértését panaszolja;

the European Ombudsman on Relations with the complainants in respect if  infringments o f 
communitv law Brussels, COM (2002) 141 final, 2002. 03. 20.
19 europa.eu.int/com m /secretariaf_general/sgb/lexcom m /form_en.htm
20 Az Európai Parlament és a Tanács 2000. december 18-i 45/2001/E K  rendelete a 
személyes adatok közösségi intézmények és szervek által történő feldolgozása tekintetében 
az egyének védelméről, valamint az ilyen adatok szabad áramlásáról. OJ L 8 ., 2001. 01. 12.,
1.; Az Európai Parlament és a Tanács 2001. május 30 i 1049/2001/E K  rendelete az Európai 
Parlament, a Tanács és a Bizottság dokumentumaihoz való nyilvános hozzáférésről. OJ L 
145., 2001.05. 31., 43.
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- ha a bejelentés magánszemély jogsértésére vonatkozik, s nem derül ki, 
hogy kapcsolódik-e közület jogsértéséhez;

- ha nincs benne panasz;
- olyan panasszal él, amellyel kapcsolatban a Bizottság m ár világos, 

egyértelmű, közzétett állásponttal rendelkezik, amelyet a panaszossal 
közölni fognak;

- olyan panasszal él, amely egyértelműen kívül esik a közösségi jogon.
Ha kétség merül fel, akkor a Főtitkárság megkeresi az illetékes részleget 

(departmeni), és ha az 15 napon belül nem  nyilatkozik, akkor a panaszt 
nyilvántartásba veszi.

Ilyen esetben nem arról van szó, hogy a Bizottság a bejelentést nem 
létezőnek tekinti, hanem arról, hogy nem vonatkoztatja rá az úgynevezett 
panaszeljárást, azaz a panaszost megillető — később tárgyalandó — jogokat nem 
ismeri el.

Értesítés a panasz (bejelentés) beérkezéséről
A Főtitkárság 15 napon belül egy előzetes elismervényt küld valamennyi hozzá 
érkezett megkeresésről. Amennyiben a megkeresést bejelentésként vették 
nyilvántartásba, a Főtitkárság az előzetes értesítés elküldésétől szám ított egy 
hónapon belül újabb elismervényt küld. Ez már tartalmazza a bejelentés 
számát, amelyre aztán a további levelezésben hivatkozni kell. Ha számos 
ugyanolyan panasz érkezik, az elismervényt a Hivatalos Lapban és az Európa 
szerveren történő közzététel pótolhatja.

Amennyiben a Bizottság valamely egysége úgy határoz, hogy a közlést nem 
veszi panaszként nyilvántartásba, arról egyszerű levélben, s a fenti okokra 
történő hivatkozással értesíti a bejelentőt. Szükség esetén a Bizottság értesíti a 
bejelentőt az egyéb odafordulási lehetőségekről (nemzeti bíróság, Európai 
Om budsm an, nemzeti vagy nemzetközi panasz-eljárások).

A bejelentővel történő kommunikáció
A Bizottság valamennyi formális döntéséről (felszólító levél, indoklással ellátott 
vélemény, kereset benyújtása, az ügy lezárása) értesíti a panaszost.

Az eljárás bármely szakaszában a panaszos saját költségére helyben kérheti 
a Bizottság tisztviselőitől, hogy magyarázzák meg a döntés indokait.

A bejelentésekkel kapcsolatos vizsgálódások határideje
Főszabályként a Bizottság hivatali egységei a Főtitkárságnál történt 
nyilvántartásba vételt követően megvizsgálják a bejelentésben foglaltakat, s egy 
éven belül döntenek arról, hogy javaslatot tesznek-e felszólító levél 
kibocsátására, ezzel a formális eljárás megindítására, illetve az ügy lezárására.
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A Bizottság az ügyben saját belátása szerint dönt. A  mérlegelési jog nem 
csak arra vonatkozik, bog}’ indít-e vagy lezár-e egy eljárást, hanem  arra is, hogy 
mely bejelentés tekintetében hoz egyáltalán döntést. A panaszos a Bizottság 
döntéséről írásbeli értesítést kap.

Az ügy lezárása
A sürgős intézkedést igénylő esetek kivételével, amennyiben a Bizottság hivatali 
egysége azt szándékozik javasolni, hogy az ügyet zárják le, erről a panaszost a 
javaslat indoklásával együtt előzetesen értesíti, s felkéri, hogy négy héten belül 
tegye meg észrevételeit.

A m ennyiben a panaszos nem  válaszol, nem  érhető el vagy észrevételei 
nem  győzik meg a Bizottság hivatali egységét, az ügyet továbbviszik. Az 
esedeges döntésről a bejelentőt értesítik.

Ha a bejelentő észrevételei meggyőzik az illetékes hivatali egységet, s az 
újragondolja álláspontját, a vizsgálat folytatódik.

Az egyszerűsített lezárási eljárás
Am ennyiben nem  kerül sor formális felszólító levél kibocsátása, úgy is 
m egtörténhet az ügy végleges lezárása, hogy az nem kerül a Bizottság, m int 
testület elé.

E rre akkor kerülhet sor, ha a bizottsági hivatali megvizsgálás során 
egyértelművé válik, hogy a panasz alaptalan, irreleváns, nincs bizonyítva, nincs 
kielégítően alátámasztva ahhoz, hogy panaszként kezeljék. Az egyszerűsített 
lezárás akkor is alkalmazható, ha a panaszos kinyilvánítja, hogy nem  érdekli a 
bejelentés további sorsa.

Am ennyiben a Bizottság ezt az eljárást kívánja alkalmazni, erről informálja 
a bejelentőt.

Úgy gondoljuk megalapozottan állítható, hogy az Európai Om budsm an 
nyilvánvalóan a panaszosok fellépése által inspirált — a megfelelő ügyintézéshez 
való jog, a jogállamiság elvének építő értelmezése segítségével -  bátor, kreatív 
megnyilvánulása hatására a Bizottság a kötelezettségszegési eljárásban a 
panaszosok számos, korábban hiányzó eljárási jogosultságát nemcsak elismerte, 
s gyakorlatában ma már tiszteletben tartja, hanem  formális aktusban ki is 
nyilvánította azokat.

Ezen fejlemények hatására a kötelezettségszegési eljárás egy -  a 
Szerződésben nem  említett -  szeletének jelentős formalizálása, jogiasodása 
következett be.



A tagállamokkal szembeni kötelezettségszegési eljárások 273

9. A Maastrichti Szerződés módosítása: a kötelezettségszegési eljárás 
szankcióval egészül ki

Am int fentebb arról már említést tettünk, a 169. (jelenleg 226.) cikk szerinti 
eljárás úgynevezett megállapítási eljárás. Az Európai Bíróság ítéletében rögzíti a 
tagállam jogsértését, nem  kerül sor szankció kiszabására. A 171. cikk eredetileg 
a tagállamoknak azt a kötelezettségét erősítette meg, hogy a Bíróság ítéletében 
foglalt jogsértést meg kell szüntetniük. Ennek pontos tartalmát a Bíróság ítélete 
nem foglalja magában, a megszüntetés határidejét sem jogszabály, sem a 
Bíróság ítélete nem  tartalmazza. Az Európai Bíróság egy Bizottság kontra 
Olaszország ügyben kijelentette, hogy az ítélet végrehajtását annak meghozatalát 
követően azonnal meg kell kezdeni, és a lehető leghamarabb be kell fejezni.21

Ez azonban nem  volt elegendő ahhoz, hogy a tagállamok kivétel nélkül így 
is járjanak el. Számos esetben a tagállamok késlekedtek az ítélet végrehajtásával, 
azaz a közösségi jogsértés megszüntetésével. A Bizottság 1999 végéig összesen 
45 esetben nyújtott be az ítélet végrehajtásának elmulasztása miatt keresetet. A 
második 169. cikk szerinti eljárásban a korábban hozott ítélet végrehajtásának 
elmulasztását állapította meg a Bíróság. A jogi helyzet nem változott.

Az áttörés az 1991-es Kormányközi Konferencián következett be, ahol az 
Egyesült Királyság a tárgyalások napirendjére felvetette a szankció kérdését.

A m otívum ok között biztosan szerepelt, hogy részben a belső piaci 
jogharmonizációs feladatok felduzzadása miatt az 1980-as évek második 
felében gyors növekedésnek indult a kötelezettségszegési eljárások száma. A 
kötelezettségszegések egyúttal a belső piaci program megvalósítását is 
veszélyeztették. A kötelezettségszegési eljárás megkeményítését’ a Bizottság és az 
Európai Bíróság is kifejezetten támogatta. A konferencia végül a tárgyban 
benyújtott brit javaslatnak megfelelően m ódosította az E K  Szerződés 171. 
(jelenleg 228.) cikkét.

Ennek értelm ében egy új bekezdés kerül a cikkbe, amely így szól:
„(2) Ha a Bizottság megítélési; szerint az érintett tagállam nem tette meg a szükséges 

intézkedéseket, miután a tagállamnak lehetőséget biztosított észrevételei megtételére, 
indoklással ellátott véleményt ad, amelyben megjelöli, hogy ag érintett tagállam mely 
pontokban nem tett eleget a Bíróság ítéletének.

Ha az érintett tagállam a Bizottság által meghatározott határidőn belül nem teszi meg 
a Bíróság ítéletében foglaltak teljesítéséhez szükséges intézkedéseket, a Bizottság a 
Bírósághoz fordulhat. Egyúttal meghatározna ag érintett tagállam által fizetendő

21 131 /'84 Bizottság kontra Olaszország |1985] ECR 3531. E zt az álláspontot a Bíróság később 
több ítéletében megerősítette. Lásd a C-271/01. sz. Bizottság kontra Spanyolország ügyben 
hozott ítélet 27. pontját, illetve a C-387/97. sz. Bizottság kontra Görögország ügyben hozott 
ítélet 82. pontját. (Európai Bírósági Határozatok Tára 2000. 1-5047.
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átalányösszeg vagy kényszerítő bírság összegét, amelyet az adott körülmények között 
megfelelőnek ítél.

Ha a bíróság megállapítja, hogy az érintett tagállam nem tett eleget az ítéletében 
foglaltaknak, a tagállamot átalányösszeg vagy kényszerítő bírság fizetésére kötelezheti. E z  
aze/járás nem érinti a 170. (jelenleg 227.) cikket.”

A módosítás az eddigi kötelezettségszegés megállapításával végződő 
eljárást kiegészítette az ítélet végrehajtásának elmulasztása, a jogsértés 
fennmaradása esetére pénzügyi szankció kiszabásának lehetőségével. Ez a jogi 
lehetőség a Bizottság és a tagállamok számára teljesen új helyzetet teremtett, 
hiszen im m ár kezdettől fogva a pénzügyi szankció kiszabása lehetőségének 
„á rn yéká b a n lehetett folytatni kettejük párbeszédét a kötelezettségszegések 
kapcsán.

A nem zetközi szervezetek világában szintén ismeretlen eszközről van szó, 
amelynek bevezetése a tagállamok, mint a közösségi jog „ rendes alanyai’ 
pozícióját erősítette.22 A szerződésmódosítás 1993. novem ber 1-én lépett 
hatályba. A Bizottság voltaképpen évekig várt az új lehetőség „élesítésével..”

10. A Bizottság 1996-os emlékeztetője a 228. cikk alkalmazásáról23

1996-ban emlékeztetőt bocsátott kr a 228. cikk alkalmazásáról. Ebben a 
tagállamokhoz intézett nem kötelező dokum entum ban jelezte, hogy milyen 
kritériumok alapján kívánja a jövőben a 228. cikkben foglalt új hatáskörét 
gyakorolni.

A kötelező jelleget -  összhangban a közösségi jogban elfogadott 
felfogással, és Fenelly Főtanácsnoknak a C-197/98 sz. Bizottság kontra 
G örögország ügyben ism ertetett indítványában foglaltakkal -  úgy értjük, hogy 
mrközben a Bizottságnak nincs joga ezt a kérdést önhatalmúlag, mindenkire 
nézve kötelezően rendezni, éppen magára a Bizottságra lesz kötelező, 
amennyiben ha el kíván térni ezektől a közzétett szem pontoktól, akkor azt 
m indenképpen indokolnia kell. Maga a jogi forma (emlékeztető) is erre utal. A 
nem  kötelező jelleg — amint azt látni is fogjuk -  az Európai Bíróság felől 
szemlélve különösen egyértelmű, amennyiben az emlékeztetőben foglaltak csak 
úgynevezett „megjelelő kiindulási pontként szolgálnak’ a Bíróság önálló bírság­
kiszabási jogának gyakorlásához.

22 Megjegyezzük, hogy ugyanez a szerződésmódosítás a tagállamok költségvetési fegyelmezése 
kapcsán is megteremtette a pénzügyi szankció kiszabásának lehetőségét a kötelezettségszegő 
tagállammal szemben. Lásd az E K  Szerződés 104. cikkét.
2-' Memorandum on applying Article 171 of the EC  treaty. 9 6 /C  2 4 2 /0 7 . O fftcial Journal C 242., 
1996.08. 21., 6.
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Az intézményesülés szempontjából azonban a jogi kötelező erő kérdése 
csak egy mozzanat. Az igazi kérdés az, hogy a gyakorlatban ezek a 
szándéknyilatkozatok hogyan fognak érvényesülni.

A Bizottság kinyilvánította, hogy értelmezése szerint, ha egy tagállam nem 
tesz eleget a Bíróság ítéletében foglaltaknak, s ezért a Bizottság úgy dönt, hogy 
ismét a Bírósághoz fordul, a pénzügyi szankció kiszabását köteles megfontolni. 
Amennyiben tehát úgy dönt, hogy nem tesz javaslatot bírság kiszabására, azt 
indokolni fogja.

Ha úgy dönt, hogy tesz ilyen javaslatot, a lekor a következő szem pontokat 
fogja figyelembe venni:

- a jogsértés súlyosságát,
- a jogsértés időtartamát, valamint
- annak szükségességét, hogy a pénzügyi szankciónak kellő visszatartó 

erővel kell bírnia.
A súlyosságot illetően a Bizottság különbséget kíván tenni a megszegett 

rendelkezés fontossága és a jogsértésnek a köz-, illetve a magánérdekekre 
gyakorolt hatása alapján. A közösségi jogi rendelkezések fontosságát nem  a 
közösségi jogi hierarchiában elfoglalt helye határozza meg, hanem  sokkal 
inkább annak természete, illeme tartalma. Egy közösségi jogi jogelv megsértése 
attól függetlenül minősül súlyosnak, hogy azt a Szerződés, egy irányelv vagy egy 
rendelet tartalmazza.

A visszatartó erővel kapcsolatban a Bizottság hangsúlyozza, hogy a 
javasolt összeg nem  lesz jelképes, s nagyságát úgy igyekszik meghatározni, hogy 
alkalmas legyen a jogsértés mielőbbi megszüntetésére történő ösztönzésre, 
illeme kellő visszatartó erő kifejtésére.

1996-ot követően a Bizottság törekedett arra, hogy kevesebb döntésre 
legyen szükség (az informális eljárás megindításáról imm ár nem  születik a 
Bizottság m int kollégium szintjén döntés, azt a Főigazgatóságok önállóan 
indíthatják), illeme csökkenjen az idő a formális aktus kibocsátásáról hozott 
döntés és az aktus tényleges kibocsátása között.

11. A Bizottság 1997-es közleménye a kényszerítő bírság összegének  
számításáról24

A Bizottság a következő évben a Szerződésben megjelölt két pénzügyi szankció 
közül az úgynevezett kényszerítő bírság számítására vonatkozóan 
közleményben kalkulációs sémát tett közzé. Mindjárt megjegyezzük, hogy a

24 Metbod of calculating the pena/tj payments provided fór pursuant to Ariidé 171 oj tbc Treaty. 9 7 /C  
6 3 /0 2 .,  O fficia l Journal C 63., 1997. 02. 17., 2.
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másik pénzügyi szankcióm  vonatkozóan egészen a Bíróság vonatkozó ítéletéig 
nem  bocsátott ki hasonló  közleményt.

A közlemény formális jogi jellegével kapcsolatban a fenti emlékeztetővel 
kapcsolatban m ondo ttakat kell felidéznünk. Gyakorlati szem pontból azonban a 
kalkulációs séma, tehát a kényszerítő bírság összegére vonatkozó bizottsági 
javaslatban szereplő összeg m eghatározásának m ódszere, sokkal 
jelentősebbnek tűnik. Itt ugyanis a Bizottság m ár „operacionaü^álja” elvi 
szempontjait, azokat a szó szoros értelm ében számszerűsíthetővé teszi, ezáltal 
egyrészt az alkalmazás szándékának komolyságát húzza alá, m ásrészt a 
tagállamok szám ára is beláthatóvá válik a várható szankció nagysága, és végül a 
Bíróság számára is precíz kiindulópontot szolgáltat a kényszerítő bírság 
meghatározása kapcsán.

A tény, hogy a Bizottság csak a kényszerítő bírság összegének kalkulációs 
sémáját tette közzé, a Bizottságnak azt az egyértelmű, a későbbi gyakorlat által 
is megerősített álláspontját tükrözte, hogy a pénzügyi szankció kiszabása a 
Bíróság ítélete végrehajtásának, az adott tagállam adott jogsértésének 
m egszüntetésére szolgál.

E zt a hatást szolgálják a számítás módszerei: A jogsértés súlyosságát a 
második jogsértést megállapító ítélet meghozatalától a jogsértés 
megszüntetéséig tartó idő m inden egyes napjára alapul vett 500 euróra 1-20-ig 
terjedő szorzó alkalmazása hivatott tükrözni.

A jogsértés időtartam ának figyelembevételét a fenti m ódon számított 
összeg egy és három  közö tt m egválasztott együttható alkalmazásával érné el a 
Bizottság.

A jogsértéshez kapcsolódó visszatartó erőt egy, az egyes tagállamokra 
kalkulált további szorzó alkalmazása biztosítaná, amely a tagállam 
fizetőképességét jelző nemzeti összterm ék nagyságát és a Tanácsban a 
tagállamot megillető szavazatok szám át venné figyelembe.

A tagállam tehát, ha minimalizálni akarja a kényszerítő bírság összegét, 
egyet tehet, a lehető legrövidebb idő alatt megszünteti a jogsértést.

A Bizottság ebben, és csak ebben látta a szankció értelmét. E zt az is 
bizonyítja, hogy a 2005-ben közzétett új álláspontjáig azt a „szabályt' 
alkalmazta, hogy amennyiben a tagállam a második kereset benyújtása után, de 
még az ítélet meghozatala előtt m egszüntette a jogsértést, a Bizottság 
visszavonta a keresetet.
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12. A „puding próbája”: a C-387/97. sz. Bizottság kontra Görögország 
ügyben23 a Bíróság pénzügy i szankciót szab ki a 228. (2) bekezdése 
alapján

A Bizottság a kényszerítő bírságra tett javaslat számítási m ódjának közzététele 
után kilenc hónappal, 1997. novem ber 14-én keresetet nyújtott be a G örög 
Köztársasággal szemben, amely megítélése szerint nem hajtotta végre a Bíróság 
1992. április 7-én a Bizottság kontra Görögország ügyben hozott ítéletet.

A Bíróságnak a per kapcsán számos kérdés tisztázására lehetőséget kapott.
Eldőlt, hogy a Bizottság javaslata nem kötelezi a Bíróságot, csak „hasznos 

hivatkozási a la p k é n t szo lg á l.”  A Bíróság tehát a saját belátása szerint dönt arról, 
hogy egyáltalán kiszab-e bírságot, és ha igen akkor m ekkora összegűt.

A Bíróság egyúttal azt is rögzítette, hogy a kényszerítő bírságot a jogsértés 
időtartama, súlyosságának foka és a tagállam fizetőképessége alapján fogja 
meghatározni."6

A Bíróság tehát megismételte a Bizottság szem pontrendszerét, s immár 
saját szem pontrendszereként m utatta fel. A Bíróság ítéleteinek jogi természete 
egészen más, m int a Bizottság „lágy” jogi aktusaié. Az Európai Bíróság ítéletei 
kötelező jellegűek. A tagállamok és a Közösség intézményei, valamint adott 
esetben azok a magánszemélyek, akikre nézve kötelezettséget állapít meg, 
kötelesek végrehajtani az ítéletben foglaltakat. Ami azt illeti, hogy magát a 
Bíróságot mennyire ködk a saját ítéletei, igen durva megközelítéssel azt 
mondhatjuk, hogy a Bíróság igen csekély alkalmat leszámítva, amikor nyíltan 
megváltoztatta álláspontját, főszabályként igyekszik tartani magát a korábbi 
ítéletekben foglalt jogi érvelésekhez, különösen az általa megfogalmazott elvi 
állásfoglalásokhoz.

A Bíróság, mintegy aláhúzva „relatív önállóságát,” a Bizottság javaslatához 
(napi 24 600) közeli, de attól mégis eltérő (20 000) kényszerítő bírságot 
állapított meg.

A kényszerítő bírság összegének megállapítása kapcsán a Bíróság eddig 
m eghozott ítéleteiben valahányszor a Bizottság által alkalmazott mércét alapul 
véve — azzal egyetértve, vagy attól eltérve — határozott, s ezzel is ,,kgjtvnáltd a 
Bizottság kalkulációs sémáját."'

25 Case C -3 8 7 /9 7 ., Commission v. Greece [2000] E C R  1-5047.

26 Y ö. íté let 92. pont.
27 C -3 8 7 /9 7 . sz. Bizottság kontra Görögország [2000] E C R  1-3407, C -2 7 8 /0 1 . sz. Bizottság kontra 
Spanyolország [2003] E C R  1 -1 4 1 4 1 , C -3 0 4 /0 2 . sz. Bizottság kontra Franciaország ügy (E B H T -ben  
m ég nincs közzétéve), C -1 7 7 /0 4 . sz. Bizottság kontra Franciaorsgág ügy (E B H T -ben  m ég nincs 

közzétéve).
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13. Az Európai Bíróság továbbépíti a kikényszerítési eljárást: a C-304/02. 
sz. Bizottság kontra Franciaország ügy28

E bben az ügyben a Bizottság egy 1980-as évek közepére (!) visszanyúló 
jogsértéssel szemben lépett fel. A Bíróság 1991. június 11-én, a C-64/88. sz. 
Bizottság kontra Franciaország ügyben megállapította, hogy Franciaország nem 
tartja be a halászati erőforrások megóvását biztosító közösségi jogi 
rendelkezéseket.

Az ítéletet követően a Bizottság és a francia állami szervek között több 
kapcsolatfelvételre került sor, amelyek sorozatosan arról győzték meg a 
Bizottságot, hogy a kérdéses tagállam továbbra sem teljesíti kötelezettségét, 
nem hajtja végre maradéktalanul a Bíróság ítéletében foglaltakat.

2002. augusztus 27-én úgy döntött, ismét a Bírósághoz fordul, a jogsértés 
megállapítása és napi 316 500 euró kényszerítő bírság kiszabását indítványozva.

A Bíróság azonban -  követve Geelhoed Főtanácsnok eredeti érvelését -  
úgy döntött, hogy a Bizottság javaslatától eltérően nem  csak kényszerítő 
bírságot, hanem  egyidejűleg (!) átalányösszeget is kiszab.

A megoldás újszerűsége a Bíróságot arra késztette — talán politikai 
érzékenysége miatt is - ,  hogy -  igencsak szokatlan m ódon -  felkérje a 
tagállamokat, tegyenek észrevételt. A felhívásnak nem  kevesebb m int 14 
tagállam tett eleget (Csehország, Finnország, Magyarország, Egyesült Királyság, 
Ném etország, Belgium, Görögország, Spanyolország, Írország, Olaszország, 
Hollandia, Ausztria, Lengyelország, Portugália), így a félként szereplő 
Franciaországgal együtt tizenöt tagállam ismertette álláspontját.

A Főtanácsnok, a felek és a tagállamok álláspontjai valamennyi kérdésben 
megoszlottak:

- Kiszabható-e olyan típusú pénzügyi szankció, amelyre a Bizottság nem 
tett javaslatot?

- Kiszabható-e a kétféle pénzügyi szankció egyidejűleg?
- Milyen eljárási garanciák illetik meg a tagállamot az átalányösszeg 

kiszabására irányuló eljárásban. (Itt voltaképpen az a kérdés várt 
eldöntésre, hogy mi a pénzügyi szankciók és különösen az átalányösszeg 
rendeltetése, azaz milyen természetű szankcióról van szó)?

Végül a Bíróság valamennyi kérdésben a szigor és az eljárás „keménjítésí’ 
mellett döntött. Tehát a Bíróság abban a tekintetben sincs kötve a Bizottság

2R A C-304/02. sz. Bizottság kontra Franáaorsgág ügyben 2005. július 12-én hozott ítéletet az 
Európai Bíróság. Az ítéletet az Európai Bírósági Határozatok Tárában még nem tették közzé.
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keresetbe foglalt javaslatához, hogy milyen típusú pénzügyi szankciót szab ki, 
és kiszabhat egyszerre kényszerítő bírságot és átalányösszeget is.
Az ítélet indoklásában így fogalmazott: „81. / Í z  E K  228. cikk (2) bekezdése 
szerinti eljárás célja a kötelezettségszegő tagállamnak a kötelezettségszegést megállapító 
ítéletben foglaltak teljesítésére való ösztönzése, és ezáltal a közösségi jog tényleges 
alkalmazásának biztosítása. / Í z  e rendelkezés szerinti mindkét intézkedésnek -  
nevezetesen az átalányösszegnek és a kényszerítő bírságnak -  ugyanez a célja.
82. E  két intézkedés valamelyikének alkalmazása attól függ, hogy melyikük alkalmas az 
adott ügy körülményeire tekintettel a követett célok elérésére. H a a kényszerítő bírság 
különösen arra tűnik alkalmasnak, hogy ösztönözne a tagállamot, hogy a lehető legrövidebb 
időn belül szüntesse meg az olyan kötelezettségszegést, amely ilyen intézkedés hiányában 
folytatódna, az átalányösszeg kiszabása inkább ag érintett tagállam kötelezettségei 
végrehajtása elmulasztásának a magán- és közérdeket érintő következményeinek értékelésén 
alapul, különösen ha a kötelezettségszegés hosszá ideig tartott és tartósnak mutatkozik.
83. Ilyen körülmények között nem kizárt az E K  228. cikk (2) bekezdése szerinti mindkét 
szankáófajta alkalmazása, különösen akkor, ha a kötelezettségszegés hosszú ideig fennállt 
és tartósnak mutatkozik

Bár ebben a megfogalmazásban felbukkan a magánérdekre gyakorolt 
esetleges hatás figyelembevétele, a Bíróság az eljárást kifejezetten elhatárolja a 
kártérítési eljárástól.29 Bár a közérdek sérelme, a kötelezettségszegés (múltbeli) 
tartóssága (ismétlődése) is felmerülnek az indokolásban, a Bíróság alapvetően 
mégis a végrehajtási eljárás-jelleget hangsúlyozza a büntető vagy közigazgatási 
szankcionálási eljárásokkal szemben.30

14. A Bizottság gyakorlata a Bíróság 226. cikk szerinti ítéletét követően31

Bár a Bizottságnak a kötelezettségszegést megállapító ítéletet követő 
gyakorlatának elemző bemutatására — az eljárás logikáját követve — a 228. cikk 
szerinti eljárást tárgyaló rész előtt került volna sor, mégis itt helyeztük el, mivel 
az aktuális gyakorlatot vizsgáljuk, ami már az 228. cikk (2) bekezdése szerinti 
eljárással is számol.

Mivel a Bizottság a közösségi jog tagállamok (tagállami szervek) általi 
m egsértéséről szisztematikusan csak egyetlen esetben — az irányelvek 
átültetésére szolgáló intézkedések notifikációjára adott határidő tiszteletben 
tartása esetén -  értesül, s széleskörű mérlegelési jog illeti m eg a tudomására 
jutott jogsértésekkel kapcsolatban is, a jogsértésekkel szembeni fellépése akár 
esetlegesnek is tekinthető.

-J C -3 0 4 /0 2 . sz. Bizottság kontra Franciaország ügy, 91. pont.
30 Uo., 92. pont.
31 V A r n a y , P.U’P, V a r jú , B a r t i  ia , Lm., 266-267.
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Ezzel szem ben a Bíróság kötelezettségszegést (jogsértést) megállapító 
ítélete esetében a helyzet gyökeresen eltérő, hiszen „megszámlálható esetről van 
szó,’2 illetve a jogsértés mibenléte az ítéletekből általában nagy pontossággal 
tudható. A Bizottság mérlegelési joga tehát a második ítéletet követően 
fennm aradó jogsértésekkel szembeni fellépésekkel szem ben tehát távolról sem 
olyan széles, m int az általa úionnan konstatált kötelezettségszegések esetében.

A gyakorlat arra utal, hogy a Bizottság is így értelmezi az E K  Szerződés 
211. cikke szerint reá háruló kötelezettséget, s a Bíróság ítéleteinek 
végrehajtását egyenként szorosan nyom on követi.

A Bizottság magatartására a Bizottság „Éves jelentés a közösségi jog 
alkalmazásának ellenőrzéséről’ című dokum entum ok mellékleteként a \é g ie  nem 
hajtott ítéletekről közölt beszámolók alapján következtethetünk.

A Bizottság az ítélet meghozatalát követően hamarosan -  voltak esetek, 
amikor még egy hónap sem telt el — felveszi a kapcsolatot a tagállam „ illetékes 
hatóságaival,” abból a célból, hogy megismerje azokat az intézkedéseket, 
amelyeket az ítéletben foglaltak végrehajtásaként szándékoznak hozni. Ez a 
kapcsolatfelvétel még informálisnak tekinthető, a 228. cikk szerinti eljárás
ekkor még nem indul el.

Ilyen informális kapcsolatfelvételt a Bizottság hivatali egységei adott
esetben többször is kezdeményeznek.’4

Ha nem kap választ a Bizottság, akkor a Bizottság, m int testület dönt a 
228. cikk szerinti eljárás megindításáról, azaz a felszólító levél kibocsátásáról.

Ha a válasz nem  elfogadható — általában azért, m ert a közölt intézkedések 
csak részben hajtják végre az ítéletben foglaltakat — ugyancsak a 228. cikk 
szerinti eljárás megindításáról születhet döntés.' ’

T öbb ítélettel kapcsolatban azt olvashatjuk a jelentésben, hogy „a-? ügy 
kedvezően halad’ {„le dossier évolite favorablemenfj. Itt olyan esetekről van szó, 
amikor a Bizottság a közölt tények alapján egészen bizonyos lehet a belátható

32 2001-ben 81, 2002-ben 93, 2003-ban 8 6 , 2004-ben 155, 2005-ben 136 ítélet született. Forrás: 
Az Európai Bíróság Éves jelentései 2001-2005.
33 ,.22'eme rapport annuelsur k  contríle de l ’application du droit commmautaire (2004) Annexe V  Arréts de 
la Courprononcésjusqu’au 31.12.2004 el non encore exécutéi',
h t tp : / /e c .e u ro p n .e u /c o m m u n ify  la w /e u la w /p d f /X X II  ra p p o rt a n n u e1 /an n ex e5  f r .fp d f

(letöltve 2006. 18.24.)
31 Például C-404/00. sz. ügyben a 2003. június 26-án hozott ítélet végrehajtása kapcsán a 
spanvol hatóságokkal.
35 20()3-as jelentés: C-103/01. sz. ügyben 2003. május 22-én hozott ítélet, C-351/01. sz. ügyben 
2002. szeptember 26-án hozott ítélet, C-l 14/02. sz. ügyben 2003. április 10-én hozott ítelet.
36 Példák a2003-as jelentésből: C-463/00. sz. ügyben 2003. május 13-án született ítelet, C- 
466/01. sz. ügyben 2003. június 12-én hozott ítélet.

http://ec.europn.eu/communify
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időn belüli végrehajtásban. Ha például az irányelv követelményeinek megfelelő 
rendelet-tervezet elfogadása folyamatban van.'1

N em  ritka, hogy a Bizottság jelentésében azt olvashatjuk: ügy lejárása
hamarosan várható(„Le dossier sera c/assé trésprochainement ”:S

A dolog term észetéből adódik, hogy a tagállam válaszának értékelése időbe 
telik, hiszen ez a válasz tagállami intézkedéseket -  általában jogszabályokat, 
esedeg jogszabály-tervezeteket -  tartalmaz, amelyek megítélése a közösségi jog 
követelményeinek való megfelelés, összeegyeztethetőség szempontjából 
egyáltalán nem  mindig magától értetődő. (És akkor még nem említettük azt a 
gyakorlati problémát, ha az adott intézkedést le kell fordítani az érintett 
tagállam nyelvéről egy olyan nyelvre, amit a feladattal m egbízott munkatárs ért.) 
A dott esetben a Bizottság és a tagállam a megfelelést célzó intézkedéseket 
közösen igyekeznek értékelni.

Ha felszólító levelet követően a tagállam közli az ítélet végrehajtására tett 
intézkedéseket, s ha a Bizottság ezeket kielégítőnek találja, az ügyet lezárja.39

A Bizottság ismét vár, s ha azt tapasztalja, hogy az ítélet végrehajtása nem 
történt meg, akkor indoklással ellátott véleményt bocsát ki, ebben határidőt tűz 
az ítélet végrehajtására.

A m int azt a 226. cikk szerinti eljárásnál is láthattuk, m ód van arra, hogy a 
Bizottság úgynevezett kiegészítő indoklással ellátott véleményt bocsásson ki.41,

A Bizottság és a tagállam között a kapcsolat ezt követően is fennmarad, 
annál is inkább, mivel a Bizottság köteles bevárni az indoklással ellátott 
véleményben tűzött határidő lejártát. Ha a tagállam ezen idő alatt végrehajtja az 
ítéletet, a Bizottság lezárja az ügyet.

Amennyiben az indoklással ellátott véleményben foglalt határidő 
eredménytelenül telik el, a Bizottságnak joga van a 228. cikk (2) bekezdése 
alapján keresettel fordulni az Európai Bírósághoz az ítélet végrehajtása 
elmulasztásának megállapítását, illetve pénzügyi szankció kiszabását kérve.41

37 Lásd például a C-433/02 ügyben 2003. október 16-án hozott ítélet kapcsán a 2003. december 
31-i állapotot jelző jelentés 5. oldalán.)
38 C-214/98. sz. ügyben 2000. novem ber 16-án hozott ítélet, C-470/98. sz. ügyben 2000. június 
15-én hozott ítélet.
39 C-232/99. sz. ügyben 2002. május 16-án hozott ítélet, C-139/00. sz. ügyben 2002. július 11- 
én hozott ítélet.
4(1 Például a 2003-as jelentésben szereplő: C-374/98. sz. ügyben 2000. december 7-én hozott 
ítélet végrehajtásának elmaradása miatt Franciaországnak címezve bocsátott ki kiegészítő 
indokolással ellátott véleményt.
41 Például a 2004-es jelentésben szereplő C-20/01. sz. Bizottság kontra Németország ügyben 2003. 
április 1 0 -én hozott ítélet kapcsán benyújtott kereset, a 228. cikk (2 ) bekezdése szerinti ügy 
száma: C -503/04. A Bizottság átalányösszeg kiszabását kérte.
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A Bizottság jelentése a 2004. december 31-én még végre nem  hajtott ítéletekről

Tagállam Összes
ítélet

Friss ítélet
A

Bizottság 
felvette a 
kapcsola­

tot

Az ügy 
folyamat­
ban van

Az ügy 
hamaro­

san 
lezárul

Felszólító
levél

Indoklás­
sal ellátott 
vélemény

Kereset 
228. cikk 
(2) bek. 
alapján

Belgium 13 - 6 1 2 3 1 -

Dánia 3 - - - 1 2 - -
Németország 19 1 5 2 6 4 - 2 (egy

kereset)
Görögország 13 - 8 - 1 3 1 -
Spanyolország 12 3 5 1 - 2 1 -
Franciaország 35 2 10 3 8 - 10 2
Írország 10 1 2 3 1 3 - -

Olaszország 28 2 10 - 6 5 4 1
I Aixcmburg 12 2 5 - - 1 3 -

Hollandia 12 - 6 3 2 - 1 -

Ausztria 15 2 6 2 3 2 - -

Portugália 8 - 3 1 1 1 - -
Finnország 6 - 3 1 1 1 - -

Svédország 7 2 2 2 - 1 - -

ligvcsült Királyság 13 1 6 1 - 5 - -
Összesen 232 16 77 20 32 33 21 5

Forrás: Saját összeállítás42

M egkockáztatjuk azt a megállapítást, hogy a Bizottság gyakorlatilag 
algoritmizálta az Európai Bíróság E K  226. (227.) cikk szerinti tagállami 
kötelezettségszegést megállapító ítéleteinek végrehatása nyom on követését, az 
ítélet végrehajtására irányuló formális aktusok kibocsátását, ezzel a széles 
értelem ben vett kötelezettségszegési-kikényszerítési eljárás újabb szakaszát 
intézményesítve.

15. A Bizottság válasza a Bíróság kezdeményezésére: A 2005-ben kiadott 
közlemény a 228. cikk alkalmazásáról43

A Bizottság az ítéletet követően lépéskényszerbe került, hiszen tarthatadanná 
vált álláspontja, miszerint a 228. cikk (2) bekezdése szerinti eljárás egyedüli 
rendeltetése a korábbi ítéletben foglalt és azt követően is fennálló jogsértés 
mielőbbi megszüntetésére való rábírás, az ennek megfelelő szankció pedig a 
kényszerítő bírság.

Az ítélet és a gyakorlat fényében be kellett látnia, hogy igenis adódhatnak 
olyan szem pontok és olyan helyzetek, amelyek megkövetelik, hogy a pénzügyi

42 A Bizottság „22'eme rapport annuel sur le contrőle de l'applkation du droit communautmre (2004) 
Annexe V Arréts de la Courprononcésjusqu’au 31.12.2004 et non encore exécutés” alapján.
43 A Bizottság közleménye az EK-Szerződés 228. cikkének végrehajtására. SEC (2005) 1685. 
http://ec.euiopa.eu/com m unitv  law /eulaw /pdf/sec 2005 1685 hu-pdf (2006.08.23.)

http://ec.euiopa.eu/communitv
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szankció nagyobb súllyal vegye figyelembe a tagállam jogsértéssel kapcsolatos 
múltbeli magatartását (hogy ne mondjuk: adott esetben arroganciáját a 
közösségi jog megtartásával kapcsolatban), illetve erősebb visszatartó erőt 
gyakoroljon nemcsak az esetben szereplő tagállamra, hanem  általában a 
tagállamokra is.

A Bizottság tehát viszonylag rövid időn belül teljesen újrafogalmazta a 228. 
cikk (2) bekezdése szerinti kikényszerítési eljárással, illetve különösen a 
pénzügyi szankciók kiszabásával kapcsolatos elveket és számítási módszert. (Az 
1996-os emlékeztetőt és az 1997-es közleményeket formálisan is „hatályon kívül 
helyeselj

Az új közlemény legfontosabb mozzanata — magától értetődően -  az 
átalányösszeg kiszabásával kapcsolatos kitételek.

A Bizottság elismeri, hogy az eddigi gyakorlata nem alkalmas olyan esetek 
megfelelő kezelésére, amikor a tagállam -  az adott esetben egy évtizedig tartó -  
jogsértését közvetlenül a második ítélet meghozatala előtt szünteti meg, 
értelmetlenné téve ezzel a kényszerítő bírság kiszabását. A generális orvosságot 
azzal kínálja fel a Bizottság, hogy közli: egyrészt a jövőben kivétel nélkül 
m inden keresetben javaslatot tesz átalányösszeg megfizetésére, m ásrészt nem 
fogja visszavonni a keresetét, ha a tagállam a második ítélet előtt megszünteti a 
jogsértést.

Magától értetődik, hogy az eddigi gyakorlat bevált elemeit az új közlemény 
is megőrzi, tehát az átalányösszegre és a kényszerítő bírságra tett javaslat is 
figyelembe veszi a jogsértés súlyosságát, időtartamát, valamint a tagállam 
fizetőképességét (a visszatartó erő szükségességét).

Az új közlemény a tapasztalatok alapján több szem pontból különbséget 
tesz a jogsértések jellegét tekintve. Adódhatnak olyan esetek, amikor a tagállam 
jogsértése szétbontható több, önállóan is értékelhető jogsértéssé. A Bizottság 
elismeri, hogy a jogsértések megszüntetése időt (és egyéb ráfordításokat) vesz 
igénybe, illetve hogy a jogsértés megszüntetése fokozatosan, részlegesen is 
megvalósulhat, amelynek kezelésére a pénzügyi szankció kiszabásának illetve 
megfizetésének reflektálnia kell. Elképzelhetőnek tartja tehát a kényszerítő 
bírság felfüggesztését. „ Olyan esetben, amikor a határogat végrehajtása mértékét csak 
rendszeres időszakonként lehet értékelni, célszerű elkerülni agt a helyzetet, amikor a 
kényszerítő bírságok folyamatosan növekednek, mindaddig, amíg a jogsértés ténylegesen meg 
nem szűnik, illetve amíg megszűnését meg nem állapítják. Amellett, hogy a bizottság 

javasolja a napi kényszerítő bírságok alkalmazását, a megjelölt esetekben máfajta, 
hivatkozásként használható ütemterv alkalmazását javasolja, példáid, egyéves vagy hat 
hónapos gyakoriságot előirányozva^

44 A  Bizottság közleménye agEK-Sgergődéí 228. cikkének végrehajtására, 13.3. pont.
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16. Ö sszegzés

A tagállamokkal szemben az E K  Szerződés 169. (jelenleg 226.) és 171. (jelenleg 
228.) cikkeiben foglalt eljárások az integrációs szervezet fejlődésének elmúlt fél 
évszázadában jelentős változáson mentek át. A változás iránya jól látható, az 
egyre aprólékosabb intézményesülés, a fokozódó jogiasodás felé halad ez a 
kikényszerítési eszköz.

Kezdetben az eljárást mind a tagállamok, mind a Bizottság, de az Európai 
Bíróság is, mintegy ultima ra/ionak tekintették, amelyet csak akkor kell igénybe 
venni, amikor a „barátságod eszközök már végképp csődöt m ondtak, s komoly 
közösségi érdek sérült. Az eljárás erősen politikai jelleget öltött, tehát a 
tagállamok és a közösségi szervek egyaránt politikai kérdésként, a tagállami 
politikai érzékenységet (szuverenitást) érintő eljárásként tekintettek a 
kötelezettségszegési eljárásokra.

Az eljárás maga jogi értelemben „lágf’ volt, hiszen a kötelezettségszegés 
megállapításához semmilyen szankció nem kapcsolódott. Ez a megállapító 
ítélet végrehajtásának elmulasztására is állt.

Idővel az intézmény politikai jellege jócskán enyhült, s egyre több 
m ozzanata esetében a korábbi egyedi kezelést az automatizált, illeme szabályok 
szerinti bánásm ód váltotta fel, ami a jogi szabályozás számára is jó alapot 
teremtett.
A változások kiváltó okaiként a következőket tételezzük:

a) A közösségi joganyag (a megsérthető tagállami kötelezettség-felület) 
hatalmas gyarapodása.

b) A tagállamok (a tagállami szemek, vagyis a potenciális jogsértők) 
számának bővülése.

c) Az „érintettek!' (a közösségi jog jogosítottjai, azaz természetes és jogi 
személyek) számának, valamint az őket óhatatlanul érintő tagállami 
jogsértések számának jelentős növekedése, a Bizottsághoz és az 
O m budsm anhoz eljuttatott panaszok számának gyors emelkedése.

d) A Bizottság (a belső működés átszervezése, a politika alakítása, lágy jogi 
dokum entum ok kibocsátása révén), az Európai Bíróság (ítéleteiben a 
Bizottság és a tagállamok jogi helyzetének, az eljárás jellegének, a 
szankcióval kapcsolatos szem pontoknak a tisztázása által) a tagállamok 
(az Alapszerződés módosításával, az eljárás adminisztratív és bírósági 
szakaszában, valamint az ítéletet követően tanúsított magatartásukkal), 
illetőleg az Európai Om budsm an (vizsgálatok lefolytatása, határozat 
kibocsátása által) sajátos szempontjaikat követve önálló, illetve 
egyeztetett fellépéseikkel építették az eljárást.
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Új (kezdetben nem  létező) intézményi-jogi m ozzanatok az eljárásban az 
eljárás időbeli lefolyása szerint:

a) A panaszok kezelése erősen formalizálódott (forma-nyomtatvány, 
ügykezelés, a panaszos értesítése, indoklási kötelezettség, az első formális 
döntéshozatalra határidő megjelölése).

b) A Bizottság hivatali szervezetében valamennyi főigazgatóság 
részvételével a kötelezettségszegési ügyeket rendszeresen áttekintik.

c) A Bizottság m int testület formális aktusok kibocsátására vonatkozó 
ülései gyakoribbá váltak, a döntéseket az interneten közzéteszik.

d) Az irányelvek átültetésére szolgáló tagállami intézkedésekről szóló 
értesítés elmaradása esetén a Bizottság automatikusan, informális 
kapcsolatfelvétel nélkül felszólító levelet küld.

e) A Bizottság immár évi több m int ezer felszólító levelet és több m int 
ötszáz indoklással ellátott véleményt bocsát ki, illeme több m int kétszáz 
keresetet nyújt be. Az eljárás így ma már sokkal inkább m egszokott jogi 
eljárás, m int politikailag érzékeny fellépés.

f) A tagállamok tartózkodnak az egymás elleni eljárásindítástól. Ez azt 
jelenti, hogy a tagállamok elfogadták, hogy a más tagállamok 
kötelezettségszegéseivel kapcsolatos problémáikat nem  a nemzetközi 
közjogias eljárás (EK  227. cikk) alapján, hanem  a Bizottság eljárása útján 
igyekezzenek megoldani.

g) A tagállamok részéről a beavatkozás ritka, a Bizottság melletti 
beavatkozás -  a fentiekkel összhangban -  még ritkább.

h) Még mindig gyakori a valódi jogi megalapozottság nélküli „pereskedés”
i) A bírósági szakasz továbbra is hosszú, ami az eljárás hatékonyságát 

gyengítheti.
j) A Bizottság az ítéletet követő szakaszban a végrehajtást egyedileg 

nyomonköveti, a megfelelő formális aktusok kibocsátását túlnyom órészt 
automatizálta.

k) A 228. cikk (2) bekezdés szerinti „második eljárásban” a Szerződés 
módosítása bevezette a kötelezettségszegést megállapító ítélet 
végrehajtása kikényszerítésére pénzügyi szankció kiszabásának a 
lehetőségét.

1) A Bíróság és a Bizottság a pénzügyi szankciók kiszabása 
szem pontrendszerét több lépcsőben, mára számos szem pontból 
kielégítően tisztázta. Azzal, hogy a Bizottság a jogsértés időtartamát, 
súlyosságát és a szankció visszatartó erejét figyelembe vevő átalányösszeg 
és kényszerítő bírság kiszabásának lehetőségét egyaránt m inden esetben 
megfontol, a pénzügyi szankció kikényszerítést elősegítő jellege mellett a
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hagyományt* büntető (múltbeli cselekményhez vagy mulasztáshoz 
negatív jogkövetkezmény kapcsolása) jelleg is megjelent.



W i e n e r  G y ö r g y *

A parlam entáris korm ányzati rendszer jog in tézm ényei 
alkotm ányos fejlődésünkben

1. A parlamentáris kormányzati rendszer kifejlődése Nyugat- és Dél- 
Európában

A parlamentáris kormányzati rendszer kifejlődése időben m egelőzte a politikai 
felelősség alapvető intézményeinek alkotmányos szabályozását. E nnek egyik 
alapvető oka az, hogy a brit parlamentarizmus szokásjogi úton alakult ki, s az új 
kormányforma kontinentális elterjedése során eleinte az angol m intát követték. 
A politikai felelősség alkotmányos szabályozását a dinasztiák s a m ögöttük álló 
társadalmi csoportok ellenállása is akadályozta. Az uralkodók, a lassan 
burzsoává váló arisztokraták és a magas állású állami hivatalnokok még a XX. 
század elején is ragaszkodtak ahhoz, hogy a királyi prerogatívákat jogilag ne 
korlátozzák.1 Ezért a parlamentáris kormányzati rendszer intézményei először 
azokban az alkotmányokban jelentek meg, amelyeket a szerves fejlődés, a 
jogfolytonosság megszakítása nyomán fogadtak el.

A klasszikus brit modell kiindulópontját a dicsőséges forradalom jelentette, 
amely formálisan az uralkodó és a parlament hatalmi egyensúlyán nyugvó 
alkotmányos m onarchiát hozott létre, ám az erőszakos trónváltás 
következtében valójában az utóbbinak biztosított m eghatározó szerepet. M ár a 
XVII. század végén olyan gyakorlat alakult ki, hogy a király tanácsosait a 
többségi párt tagjai közül választja ki, s ennek alapján a parlament fokozatosan

* CSc., dr. habil., egyetemi tanár, az Alkotmányjogi Tanszék tanszékvezetője
1 A politikai felelősség intézményének korabeli szabályozatlansága és az uralkodói prerogatívák 
szükségességéről vallott álláspontja nyomán Concha Győző úgy vélte, hogy a parlamentáris 
kormányzati rendszer jogi lehetedenség. ,,.A  jogi lehetetlenséget illetőleg ugyanis világos, hogy a király 
vág)1 a (köztársasági) fejedelem joga mellett: ministereket nevegjn és elbocsátani, meg nem állhatna a parlament 

joga, hogy ugyanazokat bizalmával vagy bizalmatlanságával a parlament válassza, illetőleg buktassa. v4 király 
vagy elnök parlament feloszjatási jogát pedig kizárná a parlament jogi fensőbbsége, a parlamenti 
kormányrendszernek az a politikai alapelve, hogy az államnak ügy kül- mint belügyekben legfőbb akaratát a 
parlament dönti el.” CONCMA GYŐZŐ, jogi intézmény-e a parlamenti kormányi Budapesti Szemle, 
1905. december, 348. szám, 424-425.
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vétójogot szerzett a korona kinevezéseivel szemben.2 Tovább erősítette az 
alsóház pozícióját, hogy 1742-ben a leszavazott Róbert W alpole miniszterelnök 
távozott tisztségéből, e precedens azonban még nem  terem tette meg a 
parlam ent kormánybuktatási jogát. Következő lépésként 1782-ben Lord N orth  
kormánya a király akarata ellenére lem ondott, hogy megelőzzön egy sikeresnek 
ígérkező bizalmatlansági szavazást, ami annak elismerését jelentette, hogy a 
kabinet polidkai felelősséggel tartozik a parlamentnek. Megszilárdult szokások 
hiányában azonban az ifjabb Pitt még 1784-ben is arra hivatkozhatott, hogy 
prerogatívája alapján a minisztereket a király nevezi ki, akik így a parlamenti 
többség akarata ellenére is a hivatalukban maradhatnak. Kisebbségi kormányok 
később is alakultak, s csak 1841-ben, a mérsékelt konzervatív Peel javaslatára 
dön tö tt úgy a parlament, bog}’ a minisztereknek az alkotmány szellemében 
távozniuk kell, ha nem élvezik eléggé az alsóház bizalmát.1 E  határozat sem 
vezette be a bizalmatlansági indítvány pontosan szabályozott intézményét, ám 
nyilvánvalóvá tette, hogy a kormány elsődlegesen nem az uralkodónak, hanem 
a parlam entnek tartozik politikai felelősséggel.

A kormányformaváltás folyamatában a feloszlatási jog alkalmazásának 
gyakorlata is jelentősen átalakult. Eredetileg az alsóház feloszlatása a korona és 
a parlament közötti egyensúly megőrzésének egyik alapvető eszközeként 
m űködött, és elsődlegesen az uralkodó politikai céljait szolgálta. E  prerogatíva 
tette lehetővé kisebbségi kormányok kinevezését, hiszen a parlam ent ellenállása 
esetén az új kabinet előrehozott választások kiírását kérhette, melyek általában 
az addigi ellenzék győzelmét eredményezték.4 A parlamentáris berendezkedés 
megszilárdulása után azonban a feloszlatást főként a hivatalban levő kormány

2 ,^4 király előspör egységes whig-kormányt nevep k i (1695-1698). A  III. X'i/mos trónra lépésétől a 
hannoveri dinasztiáig teijedő időszak átmeneti korszak, melyben a korona minisztériumát részint szabad 
belátása szerint választotta, részint az alsóbáz hangulatának megfelelően nevezte k i.” Jü rg é n  HABERMAS, 
A  társadalmi nyilvánosság szerkezetváltása, Budapest, 1971, 8 8 , 4. sz. lábjegyzet.
' Róbert Peel határozati javaslata szerint „ 0  felsége miniszterei nem bírják eléggé az alsóház bizalmát, 
mely nekik lehetővé tenné, hogy apókat a rendszabályokat a Házban keresztülvigyék, amelyeket lényegesen 
tartanak a kofára, ennél fogva hivatalban maradásuk ellenkezik ap alkotmány szellemével1” Idézi 
Gö n c i  ia  G vőző, i.m., 434-435.
4 ,JA  X V III. században a feloszlatás akkor is a korona érdekeit szolgálta, ha api tömegpetíciók követelték, 
lóár 1701-ben és 1710-ben a megfelelő petíciókat ténylegesen a parlament feloszlatása követte, alapjában 
azonban epek puszta akklamációk voltak, melyeket a király felhaspnált. E p  derül k i 1768 és 1771 köpött, 
mikor a WUkes-féle agitációval összefüggésben spámos grófság és település petícióját egyáltalán nem követte a 
parlament feloszlatása: a királynak nem volt érdeke, hogy - tekintettel a feltétlen engedelmeskedő parlamentre -  
új választás veszélyeinek tegye k i magát. Még a parlament 1784-es feloszlatása, melynek alkalmából a király 
egyik ismertté vált beszédében a commonok előtt apt a megállapítást tette, hogy kötelességének érpi..., hogy 
visszatérjen a népérpülethep) sem e «népvélemény» nyomásának köszönhető elsősorban.” Jürgen HABERMAS, 
i.m., 96. 1784-ben egyébként a kisebbségi kormány élén álló ifjabb Pitt kérte az uralkodót az 
alsóliáz feloszlatására és új választások kiírására, amelyen aztán pártja elnyerte a mandátumok 
többségét.
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és a m ögötte álló parlamenti többség kezdeményezte, abból a célból, hogy a 
választásokat a számukra legkedvezőbb időpontban bonyolítsák le. Ily m ódon a 
feloszlatás a korona előjogából a m indenkori korm ánypárt eszközévé vált, ami 
abban is megnyilvánult, hogy a miniszterelnök indítványát az uralkodó politikai 
mérlegelés nélkül, automatikusan elfogadta.

A kontinensen rendkívül lassan elterjedő parlamentáris kormányzati 
rendszer először Franciaországban jelent meg, ahol 1875-ben a közhatalmak 
szervezéséről szóló alkotmány törvény bevezette mind a kormány, mind az 
egyes miniszterek politikai felelősségének intézményét. Pontos szabályozást 
azonban a történelem  első parlamentáris köztársaságának alkotmánya sem 
tartalmazott; talán a tapasztalatok hiánya is közrejátszott abban, hogy a törvény 
csupán a kamarák előtti felelősséget deklarálta, s hallgatott a bizalmi szavazás, 
illetőleg a bizalmatlansági indítvány intézményéről.5 A III. köztársaság 
alkotmányából az sem derült ki, hogy a kormány leszavazása milyen 
következményekkel jár, s így a politikai bizalom megvonásának konkrét formái 
a gyakorlatban, szokásjogi úton alakultak ki. A bizalmi szavazás intézménye oly 
m ódon fejlődött ki, hogy a miniszterelnök valamely, a kormány számára fontos 
előterjesztés elfogadását bizalmi kérdésnek nyilvánította, s így annak elutasítása 
esetén lemondásra kényszerült. Az egyéni felelősség elve alapján a miniszterek 
is kérhettek bizalmi szavazást, ami a hivatalban lévő kormányok összetételének 
rendkívül gyakori változásához vezetett. Kivételesen az is előfordult, hogy a 
kabinet interpellációs kérdésre adott válasz miatt távozott. Ilyenkor ugyan a 
szokásjog nem követelte meg a kormányváltást, a kérdés állandó napirenden 
tartása azonban lejárathatta a minisztériumot, amelynek kockázatát a III. 
köztársaság instabil politikai viszonyai között a végrehajtó hatalom  birtokosai 
esetenként nem  vállalták.6

A parlament előtti politikai felelősség megteremtése ugyanakkor nem 
változtatott azon, hogy a miniszterelnököt és a kormány tagjait továbbra is az 
államfő nevezte ki, aki egyben -  a szenátus jóváhagyásával — a nemzetgyűlést is 
feloszlathatta. Ily m ódon a köztársasági elnök elvileg a szilárd nemzetgyűlési 
támogatottsággal rendelkező kabinetet is elmozdíthatta, s az aktuális parlamenti 
többséggel szem ben a választókhoz fordulhatott. A politikai gyakorlat azonban 
e téren is felülírta az alkotmányos szabályozást. M acM ahon államfő ugyanis 
1877-ben a monarchista restauráció érdekében bocsátotta el a republikánus 
kormányt, majd oszlatta fel az új, királypárti m inisztérium ot leszavazó

5 A közhatalmak szervezéséről szóló 1875. február 25-én elfogadott törvény 6 . §-a szerint „a
ministerek szolidárisán felelősek a kamaráknak a kormány általános politikájáért, egyénileg pedig személyes 
tényeikért.” Idézi CONCIIA Győző, un., 422.
f' Részletesebben lásd MliZKY Barna, SZ1ÍNTK Zoltán, Európai alkotmány- és parlamentarizmus­
történet, Budapest, 2003, 544.
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nemzetgyűlést. Kísérlete azonban sikertelennek bizonyult, mivel az új 
választásokon is a köztársaságpárti erők győztek, ezt követően pedig az 
államfők a III. köztársaság fennállásának egész időszaka alatt tartózkodtak a 
nemzetgyűlés feloszlatásától. Ily m ódon a parlament, részben a pártrendszer 
fragmentáltsága és a pártfegyelem hiánya m iatt is, túlsúlyba került a végrehajtó 
hatalomm al szemben, megerősítve azt a vélekedést, hogy a parlamentáris 
berendezkedés nem  biztosít stabil kormányzást.7

Más nyugat-európai országokban a parlamentáris kormányzati rendszer 
jórészt a XIX. század utolsó évtizedeiben és a XX. század elején, kizárólag 
szokásjogi ú ton alakult ki. Ezt a skandináv államok esetében az a korábban már 
említett összefüggés magyarázza, hogy az uralkodó és a m ögötte álló társadalmi 
csoportok még az ipari kapitalizmus kifejlődése után is ragaszkodtak a királyi 
prerogatívákhoz, s a kormány parlament előtti felelősségét csak erős politikai 
nyomás hatására, alkotmánymódosítás nélkül ism erték el. Norvégiában először 
1884-ben, Dániában pedig 1901-ben nevezte ki a király miniszterelnökké a 
választásokon győztes párt vezetőjét, míg Svédországban az áttörés csak 1917- 
ben következett be, az Edén-Branting kormány megalakulásával.8 
Olaszországban, Belgiumban és Hollandiában a parlamentáris kormányzati 
rendszerre való áttérés már korábban, s élesebb politikai küzdelm ek nélkül 
m ent végbe, a változásokat azonban az alkotmányok ezekben az államokban 
sem formalizálták. Ily m ódon a bizalmi szavazás és a bizalmadansági indítvány 
intézménye Európa valamennyi monarchiájának jogrendjéből hiányzott, 
jelezve, hogy az új kormányforma a kontinensen igazából m ég nem  szilárdult 
meg.

A parlamentáris kormányzati rendszer pontos jogi szabályozása először a 
polgári demokratikus forradalmak nyomán létrejött ném et, illetőleg osztrák 
köztársaság alkotmányában jelent meg. Az I. világháború végéig m indkét 
országban a végrehajtó hatalmat közvetlenül az uralkodó gyakorolta, és a

7 MEZEY Barna, SZENTE Zoltán, i.m., 334.; SZENTE Zoltán, Európai alkotmány- és 
parlamentarizmus-történet 1945-2005, Budapest, 2006, 81-82.
8 Svédországban, függetlenül az 1809-ben elfogadott kormányzati eszköz törvénytől
„fokozatosan a kormányzás egy különböző formáját alakították ki. A m ikor kiválasztotta minisztereit, a 
király mindinkább arra kényszerük, hogy figyelembe vegye api a bizalmat, amelyet ők a Riksdagban élveznek. 
Ebben az összefüggésben az elsődleges eszköz, amellyel a Riksdag befolyást gyakorolhatott, a költségvetési 
összegek feletti hatalma volt. E z  egy olyan helyzethez vezetett, amelyben a királynak az a joga, hogy saját 
maga határozza meg a kormányzati ügyeket, csökkent és végül eltűnt. A z  államtanácsosok váltak 
kormánnyá. A  kormányzati eszköz törvény megváltozása nélkül a dualisztikus rendszer monolitikus 
parlamenti rendszerré változott át egy olyan kormánnyal, melynek ereje azon szavazatok számától függött, 
amelyet az a Riksdagban uralt. A  folyamat lassú volt és nem független az ellenzéktől. Szokás mondani, hogy a 
meghatározó áttörés a parlamentáris rendszerre 1917-ben, az Edén-Branting-kormány megalakulásával jö tt 
el, több mint 50 éve, mielőtt azt az alaptörvényben intézményesítették." Erik HOLMBERG, N ils 
STJERNQUIST, Introduction = The Constitution o f  Sweden, The Swedish Parliament, 2000. 14.
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kormány tagjai kizárólag a koronának tartoztak politikai felelősséggel, ami a 
dinasztia és az államhivatalnoki kar fölényét biztosította a parlamenti 
politikusokkal szemben. Változás e téren csupán a bukás előtt, 1918 
októberében következett be, amikor a ném et császár utolsó kormányát a 
birodalmi gyűléssel egyetértésben nevezte ki, az osztrák uralkodó pedig, államát 
föderalizálva, a tényleges hatalmat az újonnan létrejövő nemzeti tanácsokra 
kívánta ruházni.y E  lépések azonban már nem akadályozhatták meg a 
forradalmak kitörését, melyek aztán mindkét országban egy új alkotmányos 
rend megteremtéséhez vezettek.

A W eim an Köztársaság alkotmánya olyan parlamentáris berendezkedést 
intézményesített, amelyben a közvetlenül választott elnök is széles körű 
jogosítványokkal rendelkezett. Az államfő feloszlathatta a birodalmi gyűlést, az 
elfogadott törvényt népszavazásra bocsáthatta, kivételes esetekben pedig 
különleges intézkedésekkel (szükségrendeletekkel) korm ányozhatott. A 
birodalmi kancellárt és javaslatára a minisztereket, a hatalommegosztás 
klasszikus elvének megfelelően, az elnök nevezte ki, illetőleg m entette fel, a 
kormány azonban politikai felelősséggel tartozott a birodalmi gyűlésnek. Az 
alkotmány nemcsak deklarálta a parlamentáris kormányzati rendszer 
bevezetését, hanem  a bizalmatlansági szavazás intézményét is megfogalmazta, 
kimondva, hogy a birodalmi kancellár, illetőleg a miniszterek kötelesek 
visszalépni, ha a birodalmi gyűlés kifejezett határozatában megvonja tőlük a 
bizalmat. Ily m ódon a bizalmi kérdés önálló jogi kategóriává vált, és 
egyértelműen elkülönült a kormány-előterjesztések leszavazásától, valamint az 
interpellációs kérdésekre adott válaszok elutasításától.10

Jóval nagyobb szerepet biztosított a parlamentnek az O sztrák Köztársaság 
1920-ban elfogadott alkotmánya, amely a szövetségi kancellárból, az 
alkancellárból és a miniszterekből álló kormány megválasztásának jogával a 
nemzeti tanácsot ruházta fel. E  megoldás a törvényhozás abszolút 
elsődlegességének elvén alapult, ami nyilvánvaló szakítást jelentett a hatalmi

■> Németországban „1918. október 3-án M ax von Baden herceg birodalmi kormánya a birodalmi gyűlés 
többségi akarata szerint jö tt létre. Nem csupán a kancellár nyerte így el a császártól hivatalát, hanem a% 
államtitkárokat is így választotta k i a császár- a birodalmi gyűlési többség egyetértésével. A z  államtitkárok 
a többségi pártok vezetői lettek. A z  1918. október 28-i birodalmi törvény -  gesztusokat téve Wilson amerikaî  
elnöknek — a kormányzásbóljogilag is kikapcsolta a császárt, aki végrehajtó hatalmát ezentúl csakis a felelős 
minisztérium útján gyakorolhattad Vö. RUSZOLY József, Európa alkotmánytörténete, Budapest, 2005, 
366.; Ausztriában a Reichsrat osztrák-német képviselői október 21-én magukat ideiglenes 
nemzetgyűléssé nyilvánították és három elnököt, illetőleg 2 0  tagú végrehajtó bizottságot 
választottak. Ez utóbbi testület, illetőleg az azt felváltó Államtanács rövid ideig párhuzamosan 
működött az utolsó császári kormánnyal, sajátos kettős hatalmat megvalósítva.
1,1 Vö. a Weimari Köztársaság alkotmányának 54. cikkelyét, továbbá SZABÓ István, A z  államfő 

jogállása a Weiman Köztársaságban, Budapest, 2000, passim.
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ágak elválasztásának klasszikus elméletével. A parlamentarizmus „tiszta” 
modellje azonban csak 1929-ig állt fenn, amikor az államiság megerősítése és a 
nem zeti tanáccsal szem beni ellensúly megteremtése érdekében átfogó 
alkotmánym ódosítást hajtottak végre. Az új szabályozás a közvetlenül 
választott elnök hatáskörébe utalja a kormány tagjainak kinevezését és 
felmentését, és emellett feljogosítja az államfőt a nemzeti tanács összehívására, 
ülései elnapolására és feloszlatására, valamint szükségrendeletek kibocsátására. 
A szövetségi kancellár, illetőleg az egész kabinet megbízatását az újonnan 
kinevezett kormányfő ellenjegyzi, míg az elbocsátáshoz nincs szükség javaslatra 
és ellenjegyzésre. Formálisan az is az elnök pozícióját erősíti, hogy hivatalba 
lépésük előtt beiktatja a kormány tagjait, s a kinevezést követő egy héten belül 
bemutatja a kabinetet a nem zeti tanácsnak. Ennek során az új kancellár nem 
kér bizalmat a törvényhozástól, amely azonban -  tagjai legalább felének 
jelenlétében hozott kifejezett határozatával -  megvonhatja a bizalmat a 
kormánytól vagy egyes miniszterektől. E  megoldás hátterében az a korabeli 
megfontolás húzódott meg, hogy a kormányzati stabilitás biztosítása érdekében 
a parlamenti többség hiányának bizonyítása az ellenzéket terheli, amely célját 
bizalmatlansági indítvány benyújtásával érheti el. A bizalom megvonása esetén 
az elnök köteles a kabinetet, vagy annak érintett tagját felmenteni hivatalából, 
ám az új kormány megalakulásáig (illetőleg az új miniszter kinevezéséig) 
megbízhatja az ügyek vitelével. Az osztrák alkotmányos modell a bizalmi 
szavazás intézményét a m űködő kabinet esetében sem ismeri, a kormány vagy 
egyes miniszterek azonban lem ondhatnak tisztségükről.11

Sajátos egyensúlyi modellje ellenére az osztrák alaptörvény lényegében 
nem  korlátozza a korm ánynak a törvényhozástól való függését, s így az 1929. 
évi módosítás után sem félprezidenciális, hanem  parlamentáris kormányzati 
rendszert intézményesít.12 Az elnök ugyanis a nemzeti tanácsot kizárólag a 
szövetségi kormány kezdeményezésére és a kancellár ellenjegyzése mellett 
oszlathatja fel, ám ilyen előterjesztést csak hivatalban levő kabinet tehet. 
Gyakorlatilag az államfő a parlament bizalmát élvező kormányt sem 
mozdíthatja el; e döntése ugyan -  m int erre előbb m ár utaltunk -  sem 
javaslatot, sem ellenjegyzést nem  igényel, az új kabinettől azonban a bemutatás

11 Részletesebben lásd A z  Osztrák Köztársaság szövetségi alkotmánytörvénye 70-72; 74. cikk. = 
Nyugat-Európa alkotmányai, szerk. Kovács István, Budapest, 1988, 183-184.
12 A módosítást követő években „az 1929-es alkotmány eg)’ik  döntő következménye a három 
legfontosabb szövetségi szerv, a Nemzeti Tanács, a szövetségi elnök és a szövetségi kormány közötti új viszony. 
A  szövetségi elnököt most a Nemzeti Tanáccsal azonos szintre helyezik, és a szövetségi kormány többé 
nemcsak a Nemzeti Tanácstól, hanem a szövetségi elnöktől is függ. A  három legfelsőbb szövetségi szervnek 
egymással hasonló egyensúlyi viszonyba kell lépnie, mint a népképviseletnek, az uralkodónak és a kormánynak 
az alkotmányos államban. A  szövetségi elnök jogállása azonban nincs meg'elelően kialakítva.” Wilhelm 
BRAUNKDKR, Osgírák alkotmánytörténet napjainkig Pécs, 1994, 274.
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során nagy valószínűséggel megvonják a bizalmat, ami súlyos 
presztízsveszteséget okozhat az elnök számára. Ilyen helyzet kialakulását pedig 
az államfő nem  kerülheti el, mivel az alkotmány az egy héten belüli bemutatási 
kötelezettség előírásával kizárja, hogy az új kormány kinevezését követően 
oszlassa fel a nemzeti tanácsot. '

A bonyolult osztrák alkotmányos szabályozás a politikai gyakorlatban 
teljesen m ásként működik. Bizalmadansági indítványt eddig még nem 
nyújtottak be a kormánnyal szemben, és 1930 óta az államfő sem élt 
házfeloszlatási jogával. Az elnök ugyanakkor kivételes esetekben beavatkozott a 
kormányalakítás folyamatába, s több alkalommal az is előfordult, hogy a 
költségvetési törvényjavaslat elutasítása után nem  fogadta el a kabinet 
lem ondását.14 Sajátos vonása az osztrák alkotmányos rend fejlődésének az is, 
hogy 1945-ben az alaptörvény 1933 előtti szövegét ism ét hatályba léptették, 
amely így valójában csak a II. világháború után, teljesen m egváltozott 
körülmények között biztosított jogi keretet a politikai rendszer számára.

1945 után a parlamentáris kormányzati rendszer jogintézményei 
fokozatosan csaknem valamennyi nyugat- és észak-európai állam 
alaptörvényében megjelentek. E  folyamat kiindulópontját a francia és az olasz 
alkotmányozás képezte; m indkét országban, jórészt a szocialisták és a 
kom munisták követelésére, a törvényhozás túlsúlyán nyugvó korm ányform át 
vezettek be, s ennek keretében részletesen szabályozták a kormányalakítás 
m ódját és a parlam ent előtti politikai felelősség alakzatait. A IV. köztársaság 
1946 októberében elfogadott alaptörvénye az új kabm et létrehozására 
bonyolult eljárást, kettős bemutatkozási kötelezettséget írt elő. A törvényhozási 
ciklus kezdetén a köztársasági elnök előzetes politikai konzultációk nyomán 
jelölte ki a kormányfőt, aki a nemzetgyűlés elé terjesztette majdani kabinetje 
program ját és politikáját. A miniszterelnök csak akkor nyerhette el a 
kormányalakítási megbízást, ha a nemzetgyűlés név szerinti voksolással és 
abszolút többséggel bizalmat szavazott számára. E z t követően a kormányfő 
megalakította kabinetjét, amelyet bizalomkérés céljából be kellett mutatnia a 
parlamentnek. Második alkalommal már nem a miniszterelnök személyéről, 
hanem  a testületről szavaztak, s ilyenkor a voksolás kimenetele attól függött, 
hogy a koalíciós tárgyalások során sikerült-e szilárd többséget biztosítani az új 
kabinet számára. A kettős bizalmi szavazást követően az államfő dekrétummal 
nevezte ki a kormány tagjait, s ily m ódon a kijelölés, a bizalmi szavazás és a 
megbízatás jogilag elkülönült egymástól. E zt az eljárást alkalmazták akkor is, ha 
a hivatalban levő kormány működése haláleset, lemondás vagy más ok miatt

13 A Nemzeti Tanács feloszlatásáról lásd az Osztrák Köztársaság szövetségi alkotmánytórvénye 29. 
cikk (1); 67. cikk. = Nyugat-Európa alkotmányai, i.m., 170; 182.
14 Az osztrák alkotmányos rend tényleges működésére vö. SZKNTE Zoltán, i.m., 329-330.
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szűnt meg. 1954-ben a kettős bemutatkozás intézményét eltörölték, e változás 
azonban nem  erősítette meg a végrehajtó hatalom pozícióját a nemzetgyűléssel 
szemben.

Pontosan szabályozta az alaptörvény a hivatalban levő kabinetet érintő 
bizalmi szavazás és a bizalmatlansági indítvány intézményét is. E lőbbit a 
kormány a miniszterelnök támogató döntése alapján kérhette, s ha a 
nemzetgyűlés abszolút többséggel megvonta a bizalmat a kabinettől, az 
alkotmány a testületet lem ondottnak tekintette. Autom atikusan m egszűnt a 
miniszterelnök és a miniszterek megbízatása sikeres bizalmadansági indítvány 
esetén is, amelyről éppúgy, m int a bizalmi kérdésről a képviselők név szerint 
voksoltak. Ugyanakkor, a nemzetgyűlés megválasztását követő másfél év után, 
a minisztertanács kezdeményezhette a ház feloszlatását, amennyiben 18 hónap 
alatt, elvesztett bizalmi szavazás vagy bizalmadansági indítvány nyomán, két 
alkalommal kormányválság következett be. Ilyenkor a feloszlatást a 
köztársasági elnök dekrétummal m ondta ki, s egyben a házelnököt nevezte ki 
ügyvezető kormányfővé. (Ebben az esetben a korábbi miniszterelnök és a 
belügyminiszter kivételével a kabinet tagjai hivatalukban maradtak.) E  
szabályozás alapján 1955 végén feloszlatták a nemzetgyűlést, a végrehajtó 
hatalom ellenlépése azonban nem változtatta meg a főhatalmi intézmények 
közötd  erőviszonyokat.15 A sorozatos kormányválságok és az algériai háború 
végülis a IV. köztársaság bukásához vezettek, amelynek parlamentáris 
berendezkedését a gaulle-ista félprezidenciális rendszer váltotta fel.

Hasonló kormányzati rendszert intézményesített az 1947 decemberében 
elfogadott olasz alkotmány is azzal az eltéréssel, hogy a kormány 
létrehozásának folyamatát jóval egyszerűbben szabályozta. A miniszterelnököt 
az olasz alaptörvény szerint is a köztársasági elnök nevezi ki (a szokásjog 
alapján elődeivel és a pártok vezetőivel folytatott konzultációk után), aki ezt 
követően megalakítja kormányát. Az új kabinet a bizalom elnyerése céljából a 
létrejöttétől szám ított 10 napon belül bemutatkozik a kamaráknak, amelyek a 
képviselők, illetőleg a szenátorok többségének szavazatával adják vagy tagadják 
meg a támogatást. A m űködő kormány is távozni kényszerül, ha elveszti a 
bizalmi voksolást, illetőleg ellene sikeres bizalmadansági indítványt nyújtottak 
be. Valamely előterjesztésének leszavazása azonban nem  jelent lemondási 
kötelezettséget. Házfeloszlatási joggal ugyanakkor a miniszterelnök
ellenjegyzése mellett az olasz elnök is rendelkezik, ám e hatásköre nem 
ellensúlyozza a kamaráknak a végrehajtó hatalommal szembeni elsőbbségét.16

13 Constitution o f the French Repulic-October 27 1946. Article 45-46; 49-52.
hrtp://\v\v\v.reocities.com /irurks/hrm l/french consritutions html 200614. 4-5; S/.ENTE 
Zoltán, i.m., 80-82.
10 Olasy Köztársaság alkotmánya 94. cikk (3)-(4) =  Nyugat-Európa alkotmányai, i.m., 398.
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Részben az alkotmányos szabályozás, részben az erős kom m unista párt 
elszigetelésére irányuló politikai törekvések miatt az elmúlt évtizedek 
Olaszországát is a kormányzati instabilitás jellemezte, amely az 1980-től évektől 
életre hívta a félprezidenciális berendezkedés megteremtésére irányuló 
kísérleteket. Végül is az 1990-es évek elején létrejött II. olasz köztársaság nem  a 
parlamentáris kormányzati rendszer, hanem  a választási szisztéma és a 
pártstruktúra átalakításával lépett túl a sorozatos kormányválságok időszakán, 
kormányforma-váltási szándékokkal azonban még az ezredforduló táján is 
találkozhattunk.1'

Teljesen más jogi modellt vezetett be a N ém et Szövetségi Köztársaság 
1949-ben elfogadott alaptörvénye, amely a Weimari aAkotmány hibáinak 
kiküszöbölése érdekében egyszerre törekedett az államfői hatalom 
korlátozására és a kormányzati stabilitás biztosítására. Szemben a francia és az 
olasz megoldással, a ném et kancellárt a szövetségi elnök javaslatára a parlament 
választja, és e döntésen alapul az államfői kinevezés. Ha a jelölt nem  nyeri el a 
voksok abszolút többségét, a javaslattétel joga a szövetségi gyűlésre száll át, 
amely két héten belül ugyanilyen szavazataránnyal választhat kormányfőt. Ezt 
követően a tisztség elnyerése már csak relatív többséget igényel, ilyenkor 
azonban az elnök mérlegelheti, hogy egy héten belül kinevezi-e a kancellárt 
vagy feloszlatja a parlamentet. A kormányzati stabilitást szolgálja a konstruktív 
bizalmatlansági indítvány intézményének bevezetése is, amely a kabinet 
m egbuktatását nemcsak az új kancellár megválasztásával köd össze, hanem  az 
államfőt is kizárja a kormányalakítás politikai folyamatából. Bizalmi szavazás 
elvesztése esetén viszont az elnök érdemi szerephez jut; ebben az esetben 
ugyanis a kormány lem ondását követő 21 napon belül feloszlathatja a 
parlamentet, kivéve, ha az — abszolút többséggel — saját jelölése alapján 
kancellárt választ. A szabályozásból egyértelműen kitűnik, hogy a 
kormányalakítás során az államfő funkciója a stabilitás feltételeinek 
megteremtésére korlátozódik; e szem pontot mérlegelve oszlathatja fel a 
szövetségi gyűlést, ha az csupán relatív többséggel választja meg a kormányfőt, 
illetőleg az elvesztett bizalmi szavazás után nem tud szilárd parlamenti 
többséget kialakítani.18

Az 1940-es évek második felének alkotmányozási hulláma nem  érintette a 
parlamentáris m onarchiákat, amelyek jogi értelemben továbbra is hagyományos

17 Utoljára 1997-98-ban, az átfogó alkotmánymódosítással foglalkozó kétkamarás parlamenti 
bizottság működése során merült fel olyan javaslat, hogy vezessék be a félprezidenciális 
kormányformát. E zt elsősorban Silvio Berlusconi követelte, az akkor kormányzó balközép 
többség azonban elvetette a kormányzati rendszer átalakítását.
18 A  Német Szövetségi Köztársaság alaptörvénye, 63; 67-68. cikk = Nyugat-Európa alkotmányai, i.m., 
332-334.
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képviseleti államként működtek. Változás e téren először D ániában történt, 
ahol az 1953-ban elfogadott új alaptörvény a legfőbb hatalom 
letéteményesének ugyan továbbra is a királyt tekinti, de az általa kinevezett 
miniszterelnök illetőleg miniszter nem  m aradhat hivatalban, ha vele szem ben a 
parlament kinyilvánította bizalmatlanságát. Korlátozza a királyi hatalmat az a 
rendelkezés is, amely szerint az uralkodó az új m iniszterelnök bem utatkozása 
előtt nem  oszlathatja fel a törvényhozást. A korm ánnyal szem beni sikeres 
bizalmatlansági indítvány esetén a miniszterelnök mérlegelheti, hogy? kabinetje 
felmentését vagy a parlament feloszlatását kéri-e az uralkodótól. Elvileg a király 
bárm ikor felmentheti minisztereit, vagy új választást írhat ki, gyakorlatilag 
azonban e döntései mindig a kormányfő alkotm ányosan is szabályozott 
kezdeményezésein alapulnak. Ily m ódon a dán alaptörvény lényegében a brit 
m odellt vette át, az alkotmányos monarchia deklarálása ellenére kulcspozícióba 
juttatva a m iniszterelnököt.,y

Jóval radikálisabb változásokat vezetett be az 1974-ben elfogadott svéd 
alkotmány, amely formálisan is a népszuverenitás és a parlam entarizm us elvére 
épül. Ennek megfelelően az alaptörvény kimondja, hogy a kormány a 
törvényhozásnak tartozik felelősséggel, és egyben az uralkodót kizárja az új 
kabinet megalakításának folyamatából. E  hagyományos államfői szerepkört a 
svéd szabályozás a házelnökre ruházza, aki a frakciók képviselőivel és a 
parlamenti alelnökökkel folytatott tanácskozás után tesz javaslatot a 
miniszterelnök személyére. Amennyiben a képviselők több m int a fele a 
javaslat ellen szavaz, az eljárást megismétlik, a negyedik kísérlet után viszont a 
törvényhozást feloszlatják, és rendkívüli választást írnak ki. A  miniszterek 
személyéről a megválasztott miniszterelnök a lehető legrövidebb időn belül 
tájékoztatja a törvényhozást és a kabinet végülis oly m ódon  alakul meg, hogy a 
parlament nevében a házelnök megbízólevelet ad a korm ányfőnek.

Érdem i államfői jogosítványok hiányában a svéd alkotm ány a rendkívüli 
választás és a bizalmatlansági indítvány intézményének pontos szabályozásával 
kíván a parlament és kormány között hatalmi egyensúlyt terem teni. A kabinet a 
ciklus első három  hónapja után bármikor feloszlathatja a törvényhozást, kivéve, 
ha már valamennyi tagja lem ondott, s így a m iniszterek csak ügyvezetőként 
látják el feladataikat. Bizalmatlansági indítványt a képviselők legalább egytizede 
kezdeményezhet, s a törvényhozás a szavazatok abszolút többségével vonhatja 
meg a bizalmat a kormánytól vagy annak tagjától. Ilyenkor a m iniszterelnököt, 
vagy az érintett m inisztert a házelnök felmenti tisztségéből, ám e döntése nem 
hatályosul, ha a kormány az indítvány bejelentését követően egy héten belül 
rendkívüli választást rendel el. Ellensúlyozó szabály az is, hogy az általános

19 A  Dán Királyság Alkotmánya 2-3; 12; 14-15. cikk; 32. cikk (2)-(3) =  N em zeti alkotmányok az 
Európai Unióban, szerk. TRÓCSÁNYI László, B.\DÓ Attila, Budapest, 2005, 249-250. és 253.



A parlamentáris kormányzati rendszer jogintézm ényei 297

választás napjától vagy a házfeloszlatástól az új törvényhozás alakuló üléséig 
tartó időszakban a benyújtott bizalmatlansági indítványt nem  tárgyalhatják meg, 
ami egyben arra utal, hogy a parlamend ciklus kezdetén nem  szűnik meg 
automatikusan a kormány megbízatása.'"

K ét másik parlamentáris monarchiában, Belgiumban és Hollandiában a 
kormányzati rendszer tételes jogi szabályozása még később történt meg. 
Belgiumban, ahol 1970-ig az alaptörvény a kormány és a miniszterelnök 
intézményét sem ismerte, 1993-ban, a föderatív államszerkezet létrehozásakor 
emelték alkotmányos szintre a kabinet parlament előtti politikai felelősségét. 
Eddig az időpontig az uralkodó névlegesen saját belátása szerint nevezte ki és 
m entette fel a minisztereket s elvileg a kamarákat akár egyidejűleg, akár külön- 
külön bármikor feloszlathatta. E  formális m echanizm ust a m ódosított 
alaptörvény a konstruktív bizalmatlansági indítvány és a bizalmi szavazás 
intézményével egészítette ki, s ezzel összefüggésben erőteljesen korlátozta a 
király házfeloszlatási jogát. Az új szabályozás értelmében a szövetségi kormány 
benyújtja lem ondását az uralkodónak, ha a képviselői kamara a szavazatok 
abszolút többségével elfogadja a miniszterelnök utódát is megjelölő 
bizalmatlansági indítványt, illetőleg elutasítja a bizalomkérést, s három  napon 
belül új kormányfő megbízását javasolja. E  két esetben a király 
miniszterelnökké nevezi ki a javasolt személyt, vagyis a kormányalakítás 
folyamatában nem rendelkezik aktív, érdemi szereppel. Fennm arad viszont az 
uralkodó funkciója akkor, ha a képviselői kamara a kabinettől a támogatást 
destruktív indítvánnyal vonja meg, illetőleg az elvesztett bizalmi szavazás után 
három  napon belül nem  tesz javaslatot a kormányfő utódára. Ilyenkor a király, 
a megfelelő többség hiánya miatt, feloszlathatja a képviselőházat (ami egyben 
automatikusan a szenátus megbízatását is megszünteti) s hasonlóan járhat el a 
szövetségi kormány lemondása esetén is, amennyiben ehhez megkapja az 
alsóház abszolút többségének kifejezett hozzájárulását. Ugyanakkor a 
m ódosított alaptörvény sem írja elő, hogy a választásokat követően létrejövő új 
kabinetnek bizalmat kell kérnie a törvényhozástól s a királynak a 
kormányalakításban betöltött szerepét sem szabályozza.21

Hollandiában a parlamentáris kormányforma jogi intézményesítése a 
miniszterelnöki tisztség alap törvényi szabályozására korlátozódik. Az 1983-as 
átfogó alkotmány revízió ugyanis nem  deklarálja a kormány parlam ent előtti 
politikai felelősségét, s ennek megfelelően a bizahnadansági indítvány és a

2,1 A  Svéd Királyság Alkotmánya Első fejezet 6 . cikk; Harmadik fejezet 4. cikk; Hatodik fejezet 1- 
8. cikk = Nemzeti alkotmányok az Európai Unióban, szerk. T rÓCSÁNYI László, BADÓ Attila, 
Budapest, 2005, 967., 973., 976-977.
21 A  Belga Királyság Alkotmánya 46; 96. cikk = Nemzeti alkotmányok az Európai Unióban, szerk. 
T rÓCSÁNYI László, BADÓ Attila, Budapest, 2005, 127-129.
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bizalmi szavazás intézm ényét sem ismeri. Ily m ódon az alaptörvény továbbra is 
csak annyit m ond a kabinet megalakításáról, illetőleg elmozdításáról, hogy a 
minisztereket az uralkodó királyi rendelettel nevezi ki és menti fel, azzal a 
kiegészítéssel, hogy az új miniszterelnök ellenjegyzi saját megbízatását. 
Látszólag fennm aradt a király szabad mérlegelésen alapuló házfeloszlatási joga 
is, melyet formálisan csak a kormányfői ellenjegyzés korlátoz. Kétségtelen, 
hogy a holland uralkodó a többi európai monarchánál nagyobb befolyással 
rendelkezik, s a bizalmi szavazás intézménye szokásjogi úton sem fejlődött ki, a 
parlamenti többségi elv általában mégis érvényesül.2'

Legpontosabban talán a spanyol alaptörvény szabályozza a parlamentáris 
m onarchia kormányzati rendszerét, nem  függetlenül attól, hogy ebben az 
országban az alkotmányos képviseleti államot a II. köztársaság, majd az 
autoritárius Franco-rezsim  követte, s a királyság tényleges helyreállítása a 
demokratizációs folyamat szerves részét képezte. Az 1978-ban elfogadott 
alaptörvény, bár jelentős változtatásokkal, a ném et m odellt veszi át, korlátozva 
az államfő szerepét a kormányalakítás mechanizmusában. Az uralkodó akkor 
vehet részt érdem ben e folyamatban, ha az előző kabinet megbízatása az 
általános választások, a kormányfő lemondása vagy halála, illetőleg elvesztett 
bizalmi szavazás m iatt szűnik meg. Ilyenkor a király, a parlamenti pártok 
képviselőivel folytatott előzetes tanácskozás után, a képviselőház elnökén 
keresztül jelöltet javasol a kormányelnöki tisztségre, aki a megalakítandó 
kabinet politikai program jának ismertetését követően bizalmat kér a kamarától. 
A m iniszterelnöknek javasolt személy első alkalommal a szavazatok abszolút 
többségével nyerheti el az alsóház támogatását, a 48 órán belül lebonyolított 
második forduló során viszont a bizalom megszerzése m ár csak relatív

22 A  Holland Királyság Alkotmánya 43; 48; 64. cikk = Nemzeti alkotmányok az Európai Unióban, 
szerk. TltÓCSÁNYl László, B adÓ  Attila, Budapest, 2005, 468., 470. Belgiumban és 
Hollandiában az elmúlt évtizedekben sajátos kormányalakítási gyakorlat alakult ki, mely az 
utóbbi államban napjainkig fennmaradt. Hollandiában választásokat követően a király égj/ 
informátort nevez a&  tájékozódik a pártoknál a leendő kormánytöbbség lehetőségeiről. E  tárgyalások
alapján ő teszjavaslatot az uralkodónak egy formatőr megbízására. A  formatőr már a leendő miniszterelnök, 
akinek a feladata a kormánykoalíáó létrehozása, a koalíciós tárgyalások lefolytatása. A z  uralkodónak nem 
kell feltétlenül figyelembe vennie az informátor javaslatát, ő csak tanácsadó szerepet tölt be, a z uralkodónak 
szabad keze van a formatőr megbízásában. 1994-ben is ez történt, amikor a javaslat ellenére Wim Koknak 
adott formatőri, vagyis kormányalakítási megbízást. E  bonyolult megoldás következménye, hogy a 
kormányalakítás igen elhúzódhat: az 1970-1987-es periódusban 164-207 nap volt a kormányok 
megalakulást ideje.” FÁBIÁN György, KOVÁCS László Imre, Parlamenti választások azEurópai Unió 
országaiban (1945-2002), Budapest, 2004, 214.; A hasonló belga megoldásról lásd S Z K N T E  

Zoltán, Lm., 306-307. Szente megjegyzi, hogy Belgiumban „az uralkodó szerepe a folyamatban 
alapvetően passzív, illetve legitimációs célzatú volt, bár akár ap imformateur, akár a formateur személyének 
kiválasztása alkalmanként jelezhette, hogy ap államfő milyen összetételű vagy típusú koalíciót látna spfvesen.” 
Uo., 307.
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többséget igényel. Sikeres voksolás esetén a király a jelöltet kormányfővé nevezi 
ki, a kabinet többi tagját pedig az elnök javaslatára bízza meg és menti fel. Ha 
az ismételt szavazás is eredménytelennek bizonyul, az uralkodó újabb 
jelölte (ke) t terjeszt a képviselőház elé. E  folyamat az első parlamenti 
voksolástól számított két hónapig tarthat; amennyiben eddig az időpontig az 
alsóház nem választ miniszterelnököt, a király, a ház elnökének 
ellenjegyzésével, m indkét kamarát feloszlatja és új választásokat ír ki.

Az államfői szerepkör valóban jelentős korlátozását a konstruktív 
bizalmatlansági indítvány intézményének bevezetése jelenti, amely -  a mintául 
szolgáló ném et modellhez hasonlóan -  a politikai stabilitás biztosítását is 
szolgálja. Ilyen javaslatot a képviselők egytizede terjeszthet az alsóház elé, 
amely a szavazatok abszolút többségével vonhatja meg a bizalmat a kabinettől. 
E bben az esetben a kormány benyújtja lemondását az uralkodónak, aki az 
indítványban feltüntetett személyt nevezi ki kormányelnökké.

A hivatalban levő kabinet pozícióját nemcsak a relatív többséggel 
megőrizhető bizalom és a konstruktív bizalmatlansági indítvány, hanem a 
házfeloszlatás szabályozása is erősíti. A bonni alaptörvénytől eltérően a spanyol 
alkotmány feljogosítja a kormány elnökét arra, hogy a minisztertanácsban 
történt előzetes megvitatás után kizárólagos felelősséggel javasolja a 
képviselőház, illetőleg a szenátus, vagy mindkét kamara feloszlatását, amelyet 
aztán az uralkodó rendel el. E  kormányzati kezdeményezés alapvető korlátja az, 
hogy bizalmatlansági indítvány benyújtása után, annak elbírálásáig a 
miniszterelnök nem  terjeszthet elő ilyen javaslatot, vagyis a parlamentarizmus 
korai modelljétől eltérően a törvényhozás többségétől nem  fordulhat a 
választókhoz. Em ellett az alkotmány, a sikertelen kormányalakítás esetét 
kivéve, az egy éven belüli újabb feloszlatást is kizárja.21

A parlamentáris monarchia jogi szabályozása mindazonáltal nem vált 
teljesen általánossá. Norvégia és Luxemburg, alaptörvénye szerint, a mai napig 
alkotmányos képviseleti államként működik, ez azonban a politikai 
gyakorlatban nem  okoz semmilyen problémát. Korunkban a parlamentáris 
kormányzati rendszert és annak legitimációs alapját, a népszuverenitás elvét 
már nem  az uralkodók és a m ögöttük álló társadalmi csoportok, hanem  az 
európai integrációs és a globalizációs folyamatok oldaláról éri kihívás. Mindez 
azonban nem jelenti azt, hogy a parlamentáris kormányform a alkotmányos 
szabályozása történelmi végpontjához érkezett, s a jövőben már nem  várhatók 
érdemi változások. Különösen a kormányfői tisztség ún. prezidencializálódása 
vált ki olyan törekvéseket, amelyek a miniszterelnök növekvő hatalmának jogi 
formalizálására irányulnak. Ezek a szándékok Olaszországban a legerősebbek,

23 Spanyolország Alkotmánya 99-101; 113-115. cikk. = Nemzeti alkotmányok az Európai 
Unióban, szerk. TrÓOSÁNYI László, BADÓ Attila, Budapest, 2005, 940., 942-943
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ahol a félprezidenciális kísérletek kudarca után a 2005 végén elfogadott 
alkotmánymódosítás kiiktatta a bemutatkozáshoz kötődő bizalmi szavazás 
intézményét, s a miniszterelnököt feljogosította a kamarák feloszlatására. 2006 
júniusában az alkotmányrevízióról tartott népszavazás ugyan elutasította e 
változásokat, a kormányfői tisztség megerősítésének kérdése azonban nem 
került le a politikai napirendről.

2. A korai polgári Magyarország kormányzati rendszere

Hazánkban a parlamentáris kormányzati rendszer bevezetésének igénye először 
a reform kor végén, az 1840-es években merült fel. K ossuth és a centralisták 
egyaránt azt követelték, hogy a dikasztériumok funkcióit valódi parlamentáris 
kormány vegye át, amelynek irányvonalát a nem zet akaratát képviselő 
parlamenti többség határozza meg. E  politikai elképzelés az 1847 júniusában 
elfogadott ellenzéki nyilatkozatban is megfogalmazódott, s így a liberális fő- és 
köznemesség reformkoncepciójának szerves részévé vált.

A többségi elv az 1848. március 14-i feliratban és a független felelős 
minisztériumról szóló törvényjavaslat országgyűlési vitájában is megjelent, az 
1848. évi III. te azonban -  más korabeli alaptörvényekhez hasonlóan — végülis 
nem parlamentáris, hanem  alkotmányos monarchiát intézményesített." Ez 
világosan kitűnik abból, hogy a kormányalakítás folyamatában kizárólag a 
király, a nádor és a miniszterelnök jogosítványait szabályozta, s így az 
országgyűlésnek e téren semmilyen szerepet nem  biztosított. A törvénycikk 
szerint a miniszterelnököt, az uralkodó jóváhagyásával, a végrehajtó hatalom 
teljességével felruházott nádor (a király alteregója) nevezte ki, a miniszterek 
személyére pedig a kormányfő tett javaslatot. Hivatalba lépésekor a 
minisztériumot nem  terhelte a parlament előtti bemutatkozási kötelezettség, s 
ennek megfelelően, összhangban a kor jogfelfogásával, a szabályozás a bizalmi 
szavazás és a bizalmatlansági indítvány intézményét sem ismerte. Hallgatott a

24 E  napokban a parlamentáris korm ányzati rendszer m egterem tésének szándéka abban is 
kifejeződött, hogy Batthyány m inisztérium át „mind a részvevők, mind a kívülállók ... ideiglenesnek 
tekintették, amely legkésőbb a népképviseleti választások után újjáalakul — vág mindenestől leié Erre a 
M árcius Tigenötötdike már a kormányalakításról érkező első hírek idején, március 22-én utalt ... Április 
1-én Kossuth ag országgyűlés sgíne előtt említette a lehetőséget, hogy a követválasztásokon a kormány 
kisebbségben is maradhat, s két nap múlva Sgalay Eásgló is agt írta Pozsonybólfeleségének, hogy nem tudni, 
meddig tart »ag új kombinációst. A  közlekedési törvény vitáján, április 7-én a kerületi ülésen Széchenyi 

jelentette ki, bog m g  első ministérium provinciája úgy is mind össze 5-6 hónap« — t.i. ekkor még ösgp 
tervegték az országgyűlés összehívását. Vagyis a népképviseleti választások ígérték a fordulópontot, és eg a 
magyarázata annak, hogy a baloldal olyan korán sürgetni kegdte ag országgyűlés összehívását.” URBAN 
Aladár, Batthyány Eajos miniszterelnöksége, B udapest, 1986, 261-262.
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törvénycikk a megbízatás megszűnésének más formáiról is, az uralkodó 
kinevezési hatásköre azonban nyilvánvalóan a felmentés jogát is magába 
foglalta, a távozó vagy az új kormányfő ellenjegyzése mellett.25 Ily m ódon a 
kabinet kizárólag az uralkodónak és a nádornak tartozott politikai felelősséggel, 
bár e függést bizonyos fokig korlátozta, hogy a végrehajtó hatalom fejének 
valamennyi aktusa miniszteri ellenjegyzést igényelt. A kormány tagjait ugyanis 
nemcsak saját tevékenységükért, hanem  a király, illetőleg alteregója döntéseinek 
aláírásáért is jogi felelősség terhelte; a parlament alkotmány- vagy törvénysértés 
esetén vád alá helyezhette és elítélhette őket. Em ellett az államfői hatalom 
túlsúly'át az országgyűlés budget-joga is mérsékelte, amelynek az adott 
különleges jelentőséget, hogy az uralkodó addig nem  oszlathatta fel a 
parlamentet (illetőleg nem  rekeszthette be ülését), ameddig az nem  hagyta jóvá 
a költségvetést és a zárszámadást. Ezen előterjesztések elutasításával tehát a 
parlament kinyilváníthatta bizalmatlanságát a kormány iránt, s ily m ódon 
közvetve érvényre juttathatta a többség akaratát.

A kiegyezés során létrejött kormányzati rendszer elsődlegesen az áprilisi 
törvényeken alapult, Ferenc József azonban ragaszkodott néhány olyan 
változtatáshoz, amelyek az uralkodó pozícióját erősítették a törvényhozással és 
a minisztériummal szemben. Az 1867. évi VII. te. m egszüntette az uralkodó és 
a nádor közötti hatalommegosztást, s ez utóbbi tisztség betöltését határozatlan 
időre elhalasztotta, a V III. te. pedig, e változtatásnak megfelelően, a 
miniszterek kinevezésének jogát a királyra ruházta. Tovább növelte a korona 
hatalmi súlyát az 1867. évi X. te., amely a királyt felhatalmazta arra, hogy a 
költségvetés illetőleg a zárszámadás beterjesztése előtt az országgyűlést 
feloszlathassa (vagy berekeszthesse). E  szabályozás az államfő és a kormány 
politikai egyetértése esetén megakadályozhatta, hogy7 a parlament jogilag 
felelősségre vonhassa a minisztereket, illetőleg a költségvetés elutasításával 
kinyilváníthassa bizalmadanságát a minisztérium iránt. A hatalmi pozíciók 
átrendezését kevéssé mérsékelte, hogy7 elfogadott költségvetés és megajánlás 
nélkül adót kivetni és beszedni nem  lehetett, s az sem jelentett érdemi 
ellensúlvt, hogy az (új) országgyűlést még ugyanabban az évben össze kellett

25 A z első  m iniszterelnök lem ondása és utódjának k inevezése lényegében  törvénytelenül zajlott 
le. „... október elsején Récsey Ádám  tábornagynak, a magyar testőrség kapitányának a király személye körüli 
miniszterré történő kinevezését akarták a gróffal aláíratni, aki azonban agt visszautasította, mert arra őt a 
törvény nem jogosítja jel, hiszen a leendő elnök feladata a kabinet tagjaira javaslatot tenni, hatva Batthyány 
makacskodását és azt, hogy míg le nem mond, ellenjegyzési jogával és aggályaival csak akadályt jelent, október 
másodikán a gróf rövid királyi rendeletet kapott a következő szöveggel: »Báró Vay Miklóst, Magyarország 
álladalmi tanácsnokát és koronaőrét magyar ministerelnökömmé nevezem ki«. Batthyány eyt aláírta és 
egyidejűleg beadta lemondását. Másnap, október 3-án, megkapta a királytól felmentését -  aggal a meglepő 
szöveggel, hogy az uralkodó egyidejűleg magyar miniszterelnökének Récsey Adám  bárót nevezte ki.” UltBAN 
Aladár, i.m., 723.
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hívni a pénzügyi előterjesztések megtárgyalására. Ennek legkésőbbi időpontját 
ugyanis a törvénycikk nem  határozta meg, s így hiányzott a garancia ahhoz, 
hogy a parlament az év vége elő tt dönthessen a költségvetésről.26

Belkormányzati ügyekben az 1848-ban kialakított kormányzati rendszert 
legerőteljesebben az uralkodó előszentesítési joga alakította át. E  prerogatívát 
csakúgy, m int a királyi végelhatározás alá tartozó egyedi ügyek körét nem 
törvény, hanem  az uralkodó és a m inisztérium  megállapodását rögzítő 1867/64 
M. E. számú bizalmas m inisztertanácsi szabályzat tartalmazta, amelyről a 
közvélemény csak évtizedek m úlva szerzett tudomást. Az új előjog értelmében 
a kormány csak olyan törvényjavaslatokat, vagy más indítványokat terjeszthetett 
az országgyűlés elé, amelyeket a király előzetesen jóváhagyott, erőteljesen 
korlátozva ezáltal a m inisztérium  — és közvetve a parlam ent — hatalmát. E 
sajátos megoldás ugyanakkor garantálta, hogy az uralkodó szentesíti az 
elfogadott törvényeket, s így jórészt kizárta az állami főhatalmi szervek közötti 
nyílt konfliktusok kialakulását. Az előszentesítés intézménye nyilván gyengítette 
az országgyűlés budget-jogát is, megakadályozva, hogy a minisztérium, 
jóváhagyott költségvetés alapján, a parlam entre tám aszkodva szembeforduljon 
a koronával, melynek pozícióját a feloszlatás (elnapolás, berekesztés) 
újraszabályozása egyébként is erősítette. M indezen változások együttes hatása 
végülis növelte a m inisztérium nak az uralkodótól való politikai függését, elvileg 
azonban nem  zárta ki, hogy az országgyűlés a költségvetés elutasításával 
kinyilvánítsa bizalmatlanságát a kormány iránt, és budget-jogát felhasználva 
kísérletet tegyen a parlamentáris kormányzati rendszer szokásjogi úton történő 
megteremtésére.

Formálisan a dualista államszervezet nem  érintette a kormányzati 
rendszert, hiszen a közös m inisztérium  a delegációk parlamentáris kontrollja 
mellett m űködött. A kiegyezési törvénycikkben megfogalm azott legfőbb hadúri 
jog azonban a honvédelem  terén olyan hatalmi túlsúlyt biztosított a koronának, 
amely a (neo)abszolutizmus korára emlékeztetett. E  pozíció, amelyet az 1848. 
III. te. nem  ismert, elvi alapot szolgáltatott ahhoz, hogy a közös ügyek 
intézésére speciális, alkotmányjogilag nehezen definiálható intézmények 
jöhessenek létre. Ezek közül legjelentősebb a katonai-politikai, illetőleg a 
katonai konferencia volt; az előbbi ülésein az uralkodó, a közös 
külügyminiszter és a katonai vezetők vettek részt, míg az utóbbin a 
hadügyminiszter, a két honvédelm i miniszter és a vezérkari főnök jelent meg, s 
esetenként meghívták a tanácskozásra a hadsereg főfelügyelőjét is. Mindkét 
fórum on olyan stratégiai döntések születtek, amelyek az összbirodalmi

26 A z 1867. évi X . tc-nek a k iegyezés folyam atában játszott szerepére részletesebben  vő. 
SARLÓS Béla, Közigazgatás és batalompolitika a dualizmus rendszerében, B udapest, 1976, 29-34.



A parlamentáris kormányzati rendszer jogintézményei 303

érdekeket szolgálták, s nemegyszer a két állam kormánya előtt is titkosak 
maradtak.27

A dualizmus időszakában az állami főhatalmi szervek 
kapcsolatrendszerében olyan szokásjogi intézmények alakultak ki, amelyek, más 
korabeli m onarchiákhoz hasonlóan, a parlamentáris kormányzati rendszer 
létrejöttének irányába mutattak. E  változások kiindulópontját a minisztérium 
országgyűlési bemutatkozása képezte, amely a kormányprogram  megvitatásával 
függött össze. N oha sem az 1848. évi III. te., sem a házszabály nem  kötelezte a 
kabinetet arra, hogy elképzeléseit a két ház elé terjessze, m ár Andrássy Gyula, a 
dualizmus első kormányfője bem utatkozott az országgyűlésnek, s rövid 
program beszédet m ondott, a későbbi miniszterelnökök pedig folytatták ezt a 
gyakorlatot. E  szokásjogi intézmény megjelenése azért jelent fordulatot a 
kormányforma szempontjából, m ert elvileg a bemutatkozásból és a program  
feletti vitából fejlődhet ki a bizalmatlansági indítvány, illetőleg a bizalmi 
szavazás intézménye. A változás azonban nagyon lassan m ent végbe; a 
dualizmus kezdeti időszakában az országgyűlés hallgatólagosan, szavazás nélkül 
tudomásul vette a minisztériumot kinevező királyi leiratot, nem  függetlenül 
attól, hogy az uralkodó a többségi párt támogatását élvező politikust állított a 
kabinet élére. Az állami főhatalmi szervek közötti összhang az országgyűlés 
eljárásának m ódjában is kifejeződött; az alsóház, a dokum entum  felolvasása 
után, először tudomásul vette a leiratot, döntött annak a főrendi házhoz 
történő átküldéséről, s csak azt követően hallgatta m eg a programbeszédet. Ez 
a gyakorlat lényegében kizárta, hogy a vita során bizalmatlansági indítványt 
terjesszenek elő, hiszen az alsóház az uralkodó leiratát m ár elfogadta 28 Változás 
e téren csupán a XX. század elején következett be, amikor a véderő­
törvényjavaslat körüli politikai küzdelmek kiélezték a kormányzó Szabadelvű 
Párt és a képviselőházi baloldal ellentétét. Először 1903-ban, Tisza István 
minisztériumának bemutatkozásakor követelte az ellenzék, hogy az 
országgyűlés szavazhasson a királyi leirat tudomásul vételéről, amit azonban a

27 A két parlam ent és korm ány által képviselt külön érdekek m ellőzésének  szándékát 
egyértelm űen jelzi, hogy „alkalmanként a két honvédelmi minisglértől titoktartást kívánnak iáját 
kormányukkal szemben -  /y külön katonai kormányát létét sejteti, egy olyan kormányzatét, mely j'eltétlenül 
elvárja az országos minisztertől a birodalmi érdek primátusának elismeréséti' SOMOGYI É v a , Kormányzati 
rendszer a dualista Habsburg Monarchiában (A  közös Minisztertanács 1867-1906), B udapest, 1996, 

109.
2S E zen  eljárásmód kialakítása m ég D eák  F erenchez kötőd ött, aki az A ndrássy G y u lá t 
m iniszterelnökké kin evező  kézirat felolvasását követően  kifejtette, hogy arról az alsóház nem  
vitatkozhat. „A kegy. királyi leiratnak két fő  tárgya van: ag alkotmány visszaállítása és a magyar Jelelös 
minisztérium kinevezése. Erről természetesen tanácskozni nem szükséges, de nem is lehetséges; erre négye tehát 
nincs más teendőnk, amit t. elnökünk is kimondott, hogy t.i. köszönjük meg ő felségének és köszpnetünket 
küldöttség által is fejezzük ki.” Vö. A p  1865. évi december 10-ére hirdetett Országgyűlés Képviselőházának 
Naplója, Harmadik Kötet, 182.
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házelnök, a korábbi gyakorlatra hivatkozva, elutasított. Következő lépésként 
1905-ben, a darabont kormány kinevezésekor a választásokon győztes egykori 
ellenzék kikényszerítette, hogy a kormányfő a kézirat „elintézése” előtt m ondja 
el program beszédét, ami lehetővé tette, hogy az alsóház a tudomásul vétel 
mellett Kossuth Ferenc indítványára kinyílva: ítsa bizalmatlanságát a kabinet 
iránt. 29 Hasonlóan járt el a kézirat átküldése után a főrendi ház is, jelezve, hogy 
szintén elutasítja az imparlamentáris kormány hivatalba lépését. E  döntések 
ugyan sem tételes, sem szokásjogi értelemben nem kötelezték a m inisztériumot 
távozásra, Fejérvárv Géza mégis azonnal lem ondott, amit azonban az uralkodó 
nem  fogadott el. Ily m ódon a bizalmi elvvel szemben a korona akarata 
érvényesült, ami abban is kifejeződött, hogy a korabeli parlamenti szokásoktól 
eltérően a király csak nyolc hónap múlva oszlatta fel az alsóházat, bár üléseit 
több alkalommal elnapolta. N oha az 1906. évi választásokon ismét többséget 
szerzett koalíció végülis minisztériumot alakíthatott, ez nem  jelentett 
kormányformaváltást, hiszen a győztes politikai erők az uralkodóval kötött 
paktum  nyomán programjuk lényegének feladására kényszerültek.

M ásodszor 1910-ben, a koalíció szétesését és a Khuen-Héderváry 
m inisztérium kinevezését követően tett kísérletet az alsóházi többség a 
parlamentáris kormányzati rendszer megteremtésére, amely jellemzően ismét az 
eljárás körüli vitákban éleződött ki. 3(1 A bemutatkozás során az új kabinet hívei 
ugyanis a hagyományos megoldás mellett érveltek, a radikális függetlenségiek 
viszont az ö t évvel korábbi ügymenetet ítélték követendő tradíciónak. Végülis a 
parlam entben formálisan egyetlen szavazattal sem rendelkező miniszterelnök a 
tudomásul vétel és az átküldés előtt felolvasta programját, s ily m ódon az 
alsóház, akárcsak 1905-ben, kinyilváníthatta bizalmadanságát. E  döntést

29 A  K ossu th  Ferenc által beterjesztett határozati javaslat szerint „a képviselőház hódoló tisztelettel 
tudomásul vesz} O Felsége kéziratát és kihirdetés céljából a főrendi házhoz való átküldését elrendeli. Minthogy 
azonban a Fejérváy-komiánynak a miniszterelnökhöz intézett és általa ellenjegyzett királyi kéziratban 
megállapított jellege nem felel meg a parlamentáris kormányforma követelményeinek, a képviselőház a 
Fejéroáry-kormány iránt bizalmatlansággal viseltetik. A  határozati javaslat egy axiómaszerű igazságnak a 
következgnénye; ep az igaprág a magyar alkotmányosságnak egyik alaptételét képezi, atnely szerint 
Magyarországon csak oly ministérium létezjtetik, amely független parlamenti felelős ministérium.” 
Képviselőházi Napló 1905-1910 I. kötet, 466.
3(1 A  két eljárásm ódot jellem ezve Batthyány Tivadar kifejtette, hogy „itt nem egyszerűen arról van 
szó, hogy a régi tradíczió követtessék-e, amely szerint akkor, midőn a ministerelnök úr bemutatja a királyi 
kéziratot, amellyel a kormány k i neveztetett, ezt előbb intézgük-e el, és azután terjessze elő a ministerelnök úr 
az ő programbeszédét, vagy megtartassék-e az a gyakorlat, hog' akkor, amidőn a királyi kéziratot 
bemutatják; ugyanakkor, midőn a ház a királyi ké fra t tudomásul vételére és a főrendi házhoz való utalására 
határoz alkalma és módja legyen arra, hog/ az új kormány programja felett is megnyilatkozjsassék. Ebben a 
szegény Magarországban, ahol folyton támadások intézteinek alkotmányunk ellen, nekünk, ennek a 
képviselőháznak, az alkotmányos tradiczjókat meg kell tartanunk. Felkérem ministerelnök urat, hog mondja 
el programbeszédét.” Képviselőházi Napló 1906-1911 XXFT. kötet, 87.
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azonban maguk a képviselők is eltérően értelmezték: az egyik álláspont szerint 
a kormánynak azonnal távoznia kell, míg mások az országgyűlés feloszlatását és 
új választások kiírását is alkotmányos megoldásnak nevezték. Ez utóbbi 
felfogást támogatta a miniszterelnök is, ám arra hivatkozva, hogy e kérdésben a 
kabinet egyedül nem  határozhat, felolvastatta az alsóház ülését elnapoló 
kéziratot. Ily m ódon, a többség véleménye szerint, alkotmányellenes helyzet 
jött létre, amely azonban azzal zárult, hogy két hónap múlva a király feloszlatta 
az országgyűlést, és az új választásokon a pártját időközben m egterem tő 
miniszterelnök fölényesen győzött. Látszólag tehát jelentős lépés történt a 
kormányformaváltás irányába, az új eljárásmód azonban nem  szilárdult meg. 
1912-ben a radikális függetlenségiek ugyan még kikényszerítették, hogy az 
alsóház szavazzon a királyi kézirat tudomásul vételéről,31 1917-ben azonban az 
Esterházy-kormány programjának vitája után a levezető elnök kizárta a 
voksolást, mentesítve a Tisza István vezette m unkapárti többséget attól, hogy 
formálisan is elfogadja a kisebbségi minisztériumot. N éhány hónappal később, 
Wekerle Sándor kormányának bemutatkozásakor m ár fel sem m erült az a 
kérdés, hogy az országgyűlés állást foglaljon a kinevező kéziratról, bizonyítva, 
hogy még a tudomásul vétel feletti szavazás intézménye sem vált igazán 
szokássá. E bben kétségtelenül a háborús körülmények is közrejátszottak, 
amelyekre hivatkozva a király elutasította, hogy feloszlassa az imm ár nyolc éve 
m űködő alsóházat.

Szokásjogi úton történtek kísérletek a hivatalban levő kormány parlamenti 
elmozdítására is, ehhez azonban az országgyűlés alapvető eszköze, a budget-jog 
gyengének bizonyult. Kétségtelen, hogy 1899-ben Bánffy Dezső, 1903-ban 
pedig Széli Kálmán a bekövetkezett költségvetési exlex állapot miatt 
kényszerült távozásra, ám m indkét esetben a korona bizalmának elvesztése 
idézte elő a lemondást. Természetesen nemcsak a költségvetési törvényjavaslat 
elutasítása illetőleg az elfogadás megakadályozása jelenthette a minisztérium 
kudarcát, hanem  bármely indítványának elvetése, vagy az interpellációra adott 
miniszteri válasz leszavazása is. Ilyen döntés azonban a dualizmus fél évszázada 
alatt csak kivételesen fordult elő, bár az elutasítás két alkalommal is a 
kormányfő távozásához vezetett. 1903-ban, napirendi javaslatának leszavazása 
után, Khuen-Héderváry kijelölt miniszterelnök látta úgy, hogy az ellenzék 
m egvonta tőle a bizalmat és ezért visszaadta megbízatását,32 1918-ban pedig

31 1912. áprilisában, K huen-H éderváry újabb kormányának bem utatkozásakor N ávay Lajos 
házelnök először  azt állította, hogy nem  lehet határozni a királyi kéziratról, majd Batthyány  
Tivadar közbeszólására m égis szavaztatott annak tudom ásul vételéről. A  vitát és a szavazás 
eredm ényét lásd Képviselőházi Napló 1910-1915 X V I. kötet, 66-67.
32 K huen-H éderváry lem ondásának körülm ényeiről részletesebben lásd D ltA K  Albert, A  
parlamenti kormányrendszer Maggarorspágon I. kötet, Budapest, 1 9 1 2 ,1 7 2 -1 7 3 .; D O L M Á N Y O S  István,
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Wekerle minisztériuma m ondott le, amikor nyilvánvalóvá vált, hogy az 
országgyűlés elveti választójogi törvényjavaslatát és az uralkodó nem  vállalja a 
ház feloszlatását. 33

A kormányforma-váltási kísérletek kudarca miatt a dualizmus időszakában 
a minisztérium mindvégig jóval erőteljesebben függött a koronától, m int az 
országgyűléstől. Ennek nem m ond ellent, hogy Ferenc József általában a 
parlamenti többség bizalmát élvező politikust nevezett ki miniszterelnökké, s 
ennek során esetenként személyes ellenszenvét is leküzdötte. Ragaszkodott 
viszont a dualizmus kereteinek, s ezen belül is legfőbb hadúri jogának 
védelméhez, amit világosan bizonyít, hogy az egykori balközéppárd politikust, 
Tisza Kálmánt, illetőleg az 1905-ben győztes koalíciót csak ereded programjuk 
feladása után engedte kormányra. Még erőteljesebben érvényesítette a dinasztia 
és az összbirodalom érdekeit a hivatalban levő kormányok elmozdításakor. 
1890-től, Tisza Kálmán lemondatásától kezdve a minisztériumok többsége 
azért kényszerült távozni, m ert elvesztette a korona bizalmát, noha a 
parlam entben szilárd támogatottsággal rendelkezett.34 Ezek az ism édődő 
szituációk jelzik leginkább, hogy az alkotmányos képviseleti állam a XX. század 
elején sem alakult át parlamentáris monarchiává, sőt az uralkodó érdemi 
kormányzati szerepe is fennmaradt. Ugyanakkor m ind Ferenc József, mind 
utóda, IV. Károly nem a jog eszközével, hanem informálisan, politikai úton 
érzékeltette a bizalom megvonását. Ily m ódon egyeden alkalommal sem a király 
m entette fel miniszterelnökét, hanem  megrendült helyzetüket felismerve ők 
ajánlották fel lemondásukat, s egyben ellenjegyezték az elbocsátásukról szóló 
királyi kézhatot. N em  gyakorolta ez esetekben az uralkodó házfeloszlatási jogát 
sem, amellyel csak akkor élt, amikor imparlamentáris minisztériumot nevezett

A  magyar parlamenti ellenzék történetéből (1901-1904), Budapest, 1963, 254-264.; PESTI Sándor, A z  
újkori magfar parlament, Budapest, 2002 , 26-27.
33 A  kiváló taktikusnak tekintett W ekerle Sándor azonban form álisan nem  a választójogi 
reform javaslat kudarcára, hanem  a közös külügym iniszter k inevezésének  
alkotm ányellenességére hivatkozva m on d ott le tisztségéről. A z  alkotm ány sérelm ét abban látta, 
hogy a k inevezést nem  ellenjegyezhette, noha ilyen jogosítvánnyal nem  is rendelkezett. W ekerle  
átm eneti távozásának körülm ényeiről vö. VARGA Lajos, Kormányok, pártok és a választójog 
Magyarországon 1916-1918, Budapest, 2004, 201.
34 Tisza K álm án távozásának okairól lásd K O ZÁ RI M ónika, Tisza Kálmán és kormányzati rendszere, 
B udapest, 2004 , 524-525.; LAKOS János, A  generális" bukása (Adalékok Tisza Kálmán 
lemondásának okaihoz), Levéltári K özlem ények , 58 (1987), 147-158. Lakos kifejti, hogy „Ag  
uralkodó «sem/egessége» véleményünk szerint döntően befolyásolta Tisza sorsát. Szilágyi és társai Ferenc József 
véleményének megismerése után biztosak lehettek dolgukban. A  kabineten belüli harc ezzel végképp eldőlt, 
Tisza lemondása elkerülhetetlenné vált. Orczy 1'evê  ugyanakkor azt is jó l szemlélteti, hogy az uralkodó 
nehezen mondott le kipróbált, oly sok szolgálatot tett miniszterelnökéről. A  könyörtelen politikai 
követelmények azonban a változtatás elfogadására kényszerítették.'’ LAKOS János, i.m., 155.
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ki, illetőleg az általa tám ogatott kormány az alsóházi többség bizalmának 
elvesztésétől tartott.

A korona kezdeményező, sőt meghatározó szerepének fennmaradását 
jórészt a dualista államberendezkedés magyarázza. E  sajátos struktúra nemcsak 
az összbirodalmi érdekek miatt akadályozta a kormányformaváltást, hanem 
azért is, m ert a hazai pártképződés az 1890-es évekig kizárólagosan és azt 
követően is jórészt a dualizmusról vallott eltérő felfogásokon, a közjogi 
törésvonalon alapult. Ez a helyzet pedig kizárta a parlamentáris 
váltógazdálkodás létrejöttét, hiszen olyan politikai erő nem  szerezhette meg a 
végrehajtó hatalmat, amely az Ausztriához, illetőleg az összbirodalomhoz 
fűződő viszony átalakítására törekedett. Ugyanakkor nem  válhattak 
kormányzati szereplővé az új osztály- illetőleg ideológiai pártok sem, hiszen a 
rendkívül szűk, cenzusos választójog mellett be sem kerülhettek az alsóházban, 
vagy o tt csupán néhány képviselővel rendelkezhettek.

Az I. világháború végén, Ausztriához és Ném etországhoz hasonlóan, 
hazánkban is polgári demokratikus forradalom zajlott le, amely átmenetileg 
felszámolta a hagyományos államiságot, s új berendezkedés megteremtésére 
törekedett. A dualista államszerkezet IV. Károly proklamációjának hatására már 
az őszirózsás forradalom előtt felbomlott, a döntő fordulat azonban akkor 
következett be, amikor az uralkodó Károlyi Mihály kérésére felmentette a 
m inisztérium ot a homo regius előtt tett esküje alól. E  lépés m egszüntette a király 
és a kormány közötti alkotmányjogi kapcsolatot, melyet a kabinetnek a nemzeti 
tanácstól való politikai függése váltott fel. Rövidesen az állami főhatalmi 
szervek formálisan is befejezték működésüket; az uralkodó eckartsaui 
nyilatkozatában, visszavonult az államügyekben való részvételtől, 1918. 
novem ber 16-án, a népköztársaság kikiáltásának napján pedig az alsóház 
önm agát feloszlottnak nyilvánította, amit a főrendiház tudomásul vett és 
egyben berekesztette tanácskozásait. 35 Az államformaváltás nyomán 
megszilárdult kormányzati rendszer a forradalmi korszakokra jellemző 
sajátosságokkal rendelkezett; a legfőbb hatalmi szerv funkcióját a nemzeti 
tanács, illetőleg annak intézőbizottsága töltötte be, a népkorm ány törvényeket 
alkotott, s 1919 januárjától az államfői jogosítványokat az ideiglenes 
köztársasági elnök gyakorolta. Ugyanakkor, Ausztriától és Ném etországtól 
eltérően, az alkotmányozás folyamata nem  kezdődött meg, nem  függetlenül 
attól, hogy az alkoünányozó nemzetgyűlési választásokat, többszöri halasztás 
után, végülis 1919. április 13-ára tűzték ki. A második forradalom 
következtében azonban e voksolás elmaradt, s mivel a tanácskormány nem 
parlamentáris, hanem  szovjet-orosz típusú kormányzati rendszer létrehozására

35 Részletesebben lásd SCIlÖNWAI.D Pál, A  magyarországi 1918-1919-es polgári demokratikus 
forradalom állam- és jogtörténeti kérdései, Budapest, 1969, 30-34., 39-43.
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törekedett, a többségi elv intézményei e korszakban sem jelentek meg a hazai 
jogrendszerben.

A forradalmak bukását követően kísérletek történtek a hagyományos 
államberendezkedés visszaállítására. Ez legerőteljesebben a korábbi hom o 
regius, József főherceg rövid ideig tartó kormányzóságában nyilvánult meg. A 
győztes antant hatalmak azonban megakadályozták e törekvéseket, s így a 
végrehajtó hatalmat gyakorló ideiglenes kormányok államfői és parlamenti 
kontroll nélkül m űködtek.36 Változás e téren 1920. februárjában következett be, 
amikor a választások nyomán összeült egykamarás nemzetgyűlés törvénycikket 
alkotott az alkotmányosság helyreállításáról és az állami főhatalom 
gyakorlásának ideiglenes rendezéséről. Az 1920. évi I. te a parlam entet a 
magyar állami szuverenitás törvényes képviseletének nyilvánította, amely -  
uralkodó híján -  kizárólagosan birtokolta a törvényhozó hatalmat, s ennek 
alapján a kormányzati rendszert is meghatározhatta. Átmenetileg, a kormányzói 
tisztség betöltéséig a végrehajtó hatalmat egyedül a nemzetgyűlésnek felelős 
minisztérium gyakorolta, a felelősség tartalmát azonban a törvénycikk nem 
bontotta ki. Az új alkotmányos szabályozás legfontosabb eleme az volt, hogy 
az államfői tisztség betöltésének végleges rendezéséig, a történelm i tradíciókra 
hivatkozva, bevezette a választott kormányzói hatalom intézményét.3' Bár a 
precedensek alapján a kormányzó a királyi prerogatívák teljességét is 
birtokolhatta volna, a nemzetgyűlés viszonylag jelentős korlátokat állapított 
meg, amelyek a kormányzati rendszert is érintették. E nnek lényegét abban 
ragadhatjuk meg, hogy a kormányzó a végrehajtó hatalmat nem  személyesen,

36 1919. augusztus közepén nyilvánvalóvá vált, hogy Párizsban „nem kapott bizalmat a Habsburg 
főherceg kormányzó és kormánya... A  békekonferencia augusztus 22-i üléséről ultimátumot küldött, s az 
általános, egyenlő és titkos választójog előírása mellett felszólította József főherceget és kormányát a 
lemondásra... A  főherceg valóban távozott, de Friedrich nem.” Ezután „ a jogfolytonosság hívei, a legitimisták 
1919. szeptemberében nyíltan követelték az 1218. november 16-án önmagát feloszlató kép viselő ház, ilIetve aK 
üléseit berekeszjö főrendiház újbóli összehívását. A  nemzetgyűlést tehát előzze meg a jogfolytonosság 
deklarálása... Friedrich miniszterelnök szeptember 23-án úgy nyilatkozott, hogy a kormány kész összehívni a 
régi képviselőházat, de csak azzal a korlátozott feladattal, hogy elfogadja az ő választójogi javaslatát, majd 
önmagát ismét feloszlatja, s azután következnek a nemzetgyűlési választások. A z  antant Hegfelsőbb Tanácsa 
elutasította az elképzelést, hiszen a régi országgyűlés elismerése egyfajta jogalap is lehetett volna az 
integritásra.” Gergely Jenő, Titkos választás és ellenforradalom -  1920 = Parlamenti választások 
1920-1998, FÖ I.D IÍS  György, HUBAI László, Budapest, 19992, 51-52.
37 Az 1920. évi I. te 12. §-ához fűzött indokolás, elutasítva az 1867-ben felfüggesztett nádori
tisztség betöltésére irányuló törekvéseket, úgy érvelt, hogy „ kormányzóval is többször 
találkozhatunk történelmünk folyamán, így II. Géza és IV . Hászjó kiskorúsága idején, továbbá II. Endrének 
(1216) és Zsigmondnak (1414-1418) az országból való távolléte alatt. Ugyancsak kormányzó választása 
útján gondoskodott a nemzet a királyi hatalom ellátásáról 1446-ban, amikor a várnai csata után bizonytalan 
volt, hogy az országnak van-e királya. Végre az 1707. és 1849. évi trónfosztás alkalmával is kormányzót 
választott a nemzet a fohatalom ideiglenes gyakorlására.” Vö. Az 1920. évi I. te. az alkotmányosság 
helvreállításáról és az állami főhatalom gyakorlásának ideiglenes rendezéséről.
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hanem  kizárólag a nemzetgyűlésnek felelős minisztérium által gyakorolhatta, s e 
megfogalmazás elvileg utat nyitott a parlamentáris kormányforma 
megteremtésének. A törvénycikk azonban a felelősség tartalmát a kormányzói 
hatáskörrel összefüggésben sem fejtette ki, megőrizte azonban a legfőbb hadúri 
jogot, amelynek keretében Horthy Miklós is miniszteri ellenjegyzés nélkül 
dönthetett a nemzeti hadsereg vezérletéről, vezényletéről és belszervezetének 
meghatározásáról. E  pozíció a két világháború között is alapot szolgáltatott 
ahhoz, hogy az államfő a hadügyek terén abszolutisztikus jellegű hatalommal 
rendelkezzen.

Még erőteljesebben korlátozta a törvénycikk a kormányzónak a 
nemzetgyűlés működésével kapcsolatos jogosítványait. A  ház üléseinek 
elnapolását eleve kizárta, a feloszlatást pedig csak akkor tette lehetővé, ha a 
törvényhozás az ideiglenes államfő üzenete ellenére tartósan munkaképtelenné 
vált, s m űködőképességét a házelnök nem tudta helyreállítani. E  szabályozás 
tehát kizárólag hosszantartó obstrukció esetén biztosított feloszlatási jogot a 
kormányzónak, erősítve a parlament pozícióját az államfővel szemben. Néhány 
hónappal később az 1920. évi XVII. te viszont harminc napra megadta az 
elnapolás jogát, a berekesztés és a feloszlatás esetében pedig az uralkodó 
hatáskörét ruházta a kormányzóra, azzal a megszorítással, hogy az új 
nemzetgyűlés három  hónapon belüli összeüléséről már a feloszlató rendeletben 
döntenie kell.™ Az ideiglenes államfő -  a nemzetgyűlés kizárólagos 
törvényhozó funkciójával összhangban -  a szentesítés jogát sem kapta meg, a 
köztársasági elnökökhöz hasonlóan azonban, megfontolás céljából, egy 
alkalommal visszaküldhette a már elfogadott törvényt. E  hatásköre az 
államformára és az államfő személyének megválasztására vonatkozó 
alkotmányos szabályokra nem terjedt ki, amit azzal indokoltak, hogy e 
kérdésekben a nemzetgyűlés nyilvánvalóan alapos előkészítés nyomán hozza 
meg határozatát.

A nemzetgyűlés előtti felelősség deklarálása ellenére a parlamentáris 
kormányzati rendszer a két világháború között sem fejlődött ki. Ebben az 
időszakban még azok az eljárásmódok is eltűntek, amelyek a dualizmus 
válságperiódusaiban lehetővé tették az új minisztérium iránti bizalmatlanság 
kinyilvánítását. A házelnök már az első kormányzói kéznat felolvasásakor a 
nemzetgyűlés megkérdezése nélkül bejelentette annak tudomásul vételét, s e 
szokás a korszak végéig töretlenül érvényesült. N em  voksoltak a képviselők a 
kormányprogram  feletti vita után sem. 1920 márciusában, Simonyi-Semadam 
kabinetjének bemutatkozásakor a levezető elnök még hangsúlyozta, hogy a 
parlament a kormányfői beszéd megtárgyalását követően nem  hozhat

18 Később az 1933. évi XXIII. te, a dualizmus kori szabályozáshoz visszatérve, az elnapolás 
jogának 30 napra történő korlátozását is feloldotta.
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határozatot, később azonban már ez az utalás is elmaradt.39 Kivételesen ugyan 
előfordult, hogy az új kormányfő a program feletd vita során valamely 
indítvány elfogadását bizalmi kérdésnek nyilvánította, m iként ez 1931. 
augusztusában, Károlyi Gyula kabinetjének bemutatkozásakor történt.4" Ez 
azonban nem változtatott azon, hogy a minisztérium továbbra is elsődlegesen 
az államfőtől függött, s a bizalmi elv csupán annyiban érvényesült, hogy a 
kormányzó politikai erők, rövid időszakoktól eltekintve, a törvényhozásban 
mindig abszolút többséggel rendelkeztek.

Hivatalban levő kabinet elmozdítására is csupán egyeden esetben történt 
kísérlet, amikor 1938 novem berében, a N em zed Egység Pártjából való tömeges 
kilépések után az alsóház elvetette Imrédy Béla indítványát a házszabály 
revíziójáról. E  döntést követően a miniszterelnök azonnal lem ondott, ám a 
kormányzó várakozó álláspontra helyezkedett, s csak a parlam ent ülésének 
elnapolásáról döntött. Rövid ideig felmerült egy széles körű koalíciós kormány 
létrehozásának gondolata, az Imrédyvel szembenálló polidkai erők közötti 
ellentétek azonban ezt az elképzelést meghiúsították. A lehetséges utódok 
ugyanakkor, a tengelyhatalmak nyomását is figyelembe véve, arról győzték meg 
a kormányzót, hogy ne fogadja el a miniszterelnök lemondását, aki rövidesen új 
kabinetet alakított, s megkezdte a kormánypárt átszervezését. Ily m ódon, a 
dualizmus korához hasonlóan, az államfői akarat felülkerekedett a többségi elv 
érvényesülésén, miközben az ellenzéki kisgazdák támogatásukról biztosították a 
kormányfőt, a „disszidensek” pedig magyarázkodásra kényszerültek. Imrédy 
azonban 1939 februárjában mégis m egbukott, ám távozásának hátterében az 
állt, hogy véglegesen elvesztette a kormányzó bizalmát, aki a származására 
vonatkozó dokum entum ot ürügyként felhasználva lemondásra szólította fel 
miniszterelnökét. Napokig húzódó tárgyalások után a kormányfő végülis eleget 
tett e követelésnek, s formálisan önként távozott posztjáról.41

•w A Simonvi-Semadam Sándort, Teleki Pált és Bethlen Istvánt miniszterelnökké kinevező 
kormányzói kéziratok vita és szavazás nélküli tudomásul vételéről lásd Az 1920. évi február hó 
16-ára hirdetett Nemzetgyűlés Naplója, Első kötet 117.; Negyedik kötet, 3-4. ; Kilencedik k  'otet, 183- 
184.
4(1 „Gr Károlyi Gyula miniszterelnök: T. Képviselőház! Farkas Tibor igen t. képviselőtársam felszólalására 
vonatkozóan van szerencsém annyit kijelenteni, hogy az általa felolvasott felsőházi határozathoz az akkori 
kormány teljes mértékben hozzájárult s azt magáévá tette. E z  a kormány is magáévá teszi azt a határozatot s 
ahhoz alkalmazkodni fog. A nnak idején lesz utódjában a t. Képviselőháznak azt megfelelően országos 
határozattá emelni. ... Kun Béla: Hétfőn tartsunk ülést! M i veszedelem van abban? ... Büchler József: A z  
ország súlyos helyzete megköveteli. ... A rra kérem a t. Képviselőházat, méltóztassák az elnök úr általjavasolt 
napirendi indítványt elfogadni s ennek kapcsán kijelentem, ... hogy annak elfogadását a kormány részéről 
bizalmi kérdésnek tekintem. . . . ” Képviselőházi Napló 1931 -1936,1. kötet, 405.
41 Imrédy fokozatosan vesztette el a kormányzó bizalmát, amihez a Bethlen István által vezetett 
politikai érdekcsoport támadása is hozzájárult. „Horthy, aki súlyosan sérelmezte, hogy a földbirtok- 
politikai törvényjavaslat néhány fontos pontja tekintetében Imrédy elmulasztotta kikérni az ő kormányzói
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A dualizmus korához képest nem történt érdemi változás abban sem, hogy 
a kormányok általában az államfő döntése nyomán kényszerültek lemondásra. 
Ugyanakkor a kormányzói akarat hátterében többnyire a m eghatározó politikai 
érdekcsoportok küzdelme is m eghúzódott, amelyek e téren részben az udvar 
funkcióját vették át. Tevékenységük, miként ezt Imrédv Béla bukásának 
körülményei is mutatják, jelentősen hozzájárultak ahhoz, hogy Horthy 
elvesztette a hivatalban lévő kormányfő iránti bizalmát, illetőleg felismerte a 
váltás szükségességét. A kormányzó döntéseiben emellett személyes 
szem pontok is m eghatározó szerepet játszhattak. Teleki első alkalommal azért 
kényszerült távozásra, m ert nem  határolódott el egyértelműen IV. Károly 1921 
áprilisi királypuccsától (menesztését egyébként a nemzetgyűlés kormányzóhű 
többsége is követelte), míg Bárdossy László elbocsátását túlzottan ném etbarát 
politikája mellett az is magvarázza, hogy nem  támogatta igazán H orthy István 
kormányzóhelyettes utódlási jogát.42 Ugyanakkor, Ferenc Józsefhez hasonlóan, 
a kormányzó sem kapcsolta össze a miniszterelnök elmozdítását az alsóház 
feloszlatásával. A két világháború között az államfő három  alkalommal is élt 
ezen jogával (1926-ban, 1935-ben és 1939-ben), de egyik esetben sem azért, 
m ert hivatalban levő minisztériumot kívánt eltávolítani. A feloszlatást 
egyébként is a kormányfők kezdeményezték, hogy megváltoztassák a parlament 
politikai összetételét, illetőleg számukra kedvező időpontban bonyolíthassák le 
a választást.

A két világháború között a kormányformaváltást részben a bukott 
forradalmak után kialakult társadalmi-politikai helyzet, részben a nemzetközi 
környezet akadályozta. A hagyományos társadalmi és állami berendezkedés 
megőrzésére töreki'ő keresztény nemzeti erők úgy vélték, hogy akár a liberális, 
akár a mérsékelt baloldali pártok hatalomra kerülése a fennálló rendet 
veszélyezteti, s ezért még a lehetőségét is kizárták annak, hogy a parlamenti 
váltógazdálkodás hazánkban is létrejöjjön.43 Emellett, a 1920-as évek végétől,

előzetes hozyájáru/ását, különösen akkor érette úgy, hogy betelt a pohár, amikor a~ általa mindenáron 
m egőrizi kívánt rendet és nyugalmat felbolygatta a nyilasok február 3-i terrorista merénylete... A  másnap 
kihirdetett statáriumon túlmenő erélyes intézkedéseket már nem Imrédytől várta. A  miniszterelnök 
»tarthatatlanságára<r utalt a felsőház február 7-i illése is, amelyen a keresethalmozási törvény egyik 
részletének módosítása során a kormányt leszavazták.” Magyarország története 1918-1919, 1919-1945 
2. kötet, főszerk. RÁNKI György, Budapest, 1984, 976.
42 , A \  a körülmény..., hogy Bárdossy miniszterelnök nem képviselte meggyőződéssel Horthy óhaját az 
utódlási jogot illetően, hanem számításba vette a németek és a szélsőjobb-oldal... ellenzését, s az utódlási jogot 
nem érvényesítette a beterjesztett törvényjavaslatban, a kormányzó Bárdossy iránti bizalmának elvesztéséhez 
vezetett. E z t vsak aláhúzta amiatti felháborodása, hogy a törvényjavaslat parlamenti tárgyalásakor Bárdossy 
nem tudta biztosítani az ünnepélyes, egyhangú állásfoglalást.. ..”  RÁNKI György, i.m., 1074.
43 A liberális ellenzéki pártok kormányzati szerepvállalásának lehetősége mindazonáltal 
felmerült a gazdasági válság időszakában. 1931 decemberében Károlyi Gyula miniszterelnök 
„ha másképp nem, passzivitása révén, mutatott bizonyos hajlandóságot az ún. nemzeti koncentrációra, azpz
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Európát a parlamentarizmus válsága jellemezte; számos országban a polgári 
demokratikus rendszereket tekintélyuralmi berendezkedések váltották fel, s az 
„új állam” hívei — Nagy-Britannia kivételével — azokban az államokban is 
megjelentek, melyekben a formális demokrácia fennmaradt. Ilyen körülmények 
között hazánkban sem a parlamentáris kormányzati rendszer bevezetése került 
napirendre, hanem  azok a törekvések erősödtek meg, amelyek a hagyományos 
alkotmányos rendet olasz, osztrák, vagy portugál mintára, hivatásrendi alapon 
kívánták átalakítani.

3. A parlamentáris kormányzati rendszer megteremtésének kísérlete

Az újabb világháborús vereség, 1918-hoz hasonlóan, ismét a tradicionális 
államszervezet széteséséhez vezetett. Az új berendezkedést, a jogfolytonosság 
megszakításával, az 1944. decem ber 21-én összeült ideiglenes nemzetgyűlés 
terem tette meg, mely magát a magyar állami szuverenitás kizárólagos 
képviselőjének nyilvánította, s a végrehajtó hatalom gyakorlására létrehozta az 
ideiglenes kormányt. Az alakuló ülés nem  rendelkezett az államformáról, s az 
államfői tisztséget is betöltetlenül hagyta, így a minisztérium teljes m értékben a 
nemzetgyűléstől, illetőleg annak választott helyettesítő szervétől, a politikai 
bizottságtól függött. E  helyzetet azonban nem a kormányformaváltás igénye, 
hanem  az államfői intézmény hiánya idézte elő, amelyet rövidesen, 1945 
januárjában a nemzeti főtanács felállításával kívántak pótolni. E  háromtagú 
testületet, amely a házelnökből, a kormányfőből és politikai bizottság által 
választott tagból (illetőleg helyettesekből) állt, a miniszterek kinevezésének és 
felmentésének jogával is felruházták; e hatáskörüket azonban csak a politikai 
bizottságnak a miniszterelnök javaslatára szótöbbséggel hozott határozata 
alapján gyakorolhatták. Mivel a nemzeti főtanácsnak a miniszterelnök is tagja 
volt, megbízatásáról a testület nem dönthetett; az 1945. évi II. te. értelm ében az 
új korm ányfőt a politikai bizottság előterjesztése alapján az ideiglenes

egyes polgári ellenzéki pártoknak a kormánjba való bevonásába; de a legitimista és a polgári ellenzéki körök 
reményeit és felajánlkozását a jelentkező tómegnyomás meghiúsította, Károlyit visszariasztotta Bethlennel 
szembeni önállósulási törekvéseitől, / ly  Egységes Párton belüli Károlyi-ellenes lázadás kitörését viszont Bethlen 
-  miután saját visszatérését még korainak tartotta -  leszerelte; fő  érve annak hangoztatása volt, hogy a 
kormánypárt monopolbelyzetét feltétlenül fenn kell tartani. Károlyi újjáalakította kormányát; a 
pénzügyminiszter báró Korányi Frigyes, a Pénzintézeti Központ elnöke, volt párizsi követ, a finánctőke 
exponense lett. E z  garantálta a kormány pénzügyi politikájának további «töret!enségét», tehát jelképezte ap 
államhatalom és a finánctőke közötti megegyezést, a pénzjig'i politikában a finánctőke elsődlegességének 
érvényesülését. A  nemzeti koncentráció ismét megbukott, de ugyanakkor Bethlen befolyására meghátrált az 
Egséges Párt agrárius — és fajvédő — szárnya is.” RÁNKI György, Lm., 639.
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nemzetgyűlés elnöksége, egyhangú javaslat hiányában pedig maga a 
nemzetgyűlés bízta meg.

Az 1945. novem beri választások után az állami főhatalmi szervek 
jellegében és kapcsolatrendszerében kisebb változások történtek. A 
nemzetgyűlés az 1945. évi XI. tc-ben feljogosította magát arra, hogy az állami 
szuverenitás kizárólagos képviselőjeként meghatározza az ország alkotmányát 
és államformáját, s egyben a nemzeti főtanács összetételét is átalakította. Az 
államfői testület élén változatlanul a házelnök állt, további két tagját pedig a 
nemzetgyűlés választotta meg. A miniszterelnök tehát kivált a nemzeti 
főtanácsból, s így megbízatásáról, illetőleg annak megszüntetéséről m ár az 
államfői testület rendelkezhetett. Az új szabályozás értelmében a korm ányfőt a 
poütikai bizottság kétharmados többséggel hozott határozata, ennek hiányában 
pedig a nemzetgyűlés döntése nyomán a nemzeti főtanács nevezte ki és 
m entette fel, ami e hatalmi jogosítvány formális megoszlását jelentette a 
parlam ent és az államfői testület között. Újrafogalmazta a törvénycikk a kabinet 
jogi státusát is, kimondva, hogy a nemzetgyűlés megalakulásától kezdve a 
kormány magyar felelős minisztériumként működik. E  hagyományos 
m eghatározásból, valamint az 1848. III. tc-re történő hivatkozásból kitűnik, 
hogy az 1945. XI. te. is elsősorban a jogi felelősséget hangsúlyozta, a 
miniszterelnök kinevezésének és felmentésének mechanizmusán keresztül 
azonban a szabályozásban a parlamentarizmus elemei is megjelentek.

Az államhatalom gyakorlásának ideiglenes rendezéséről szóló törvénycikk 
valóban csak rövid ideig m aradt hatályban. Már 1945. decem ber elején, a Tildy- 
kormány program jának vitája során a szociáldemokraták, majd a kom munisták 
követelték a köztársaság kikiáltását, s noha eleinte a kisgazdák elzárkóztak az 
államformaváltás kérdésétől, külpolitikai m egfontolások m iatt hamarosan 
megváltoztatták álláspontjukat. A moszkvai külügyminiszteri értekezletet 
követően az FKgP úgy vélte, hogy a béketárgyalások megkezdése előtt az 
ország külpolitikai érdekei e téren nem tűrnek halasztást, s nemzetgyűlési 
képviselői végülis egyhangúan a köztársaság kikiáltása mellett foglaltak állást.

Míg az államformaváltás kérdésében a meghatározó politikai erők között 
lényegében konszenzus alakult ki, az államfői funkció jellegéről és a 
kormányzati rendszerről vallott felfogásuk gyökeresen eltért egymástól. 46 A

44 Feltehetően nem véletlen, hogy az 1945. évi II. te 1. § (4) bekezdése nem a választás, hanem 
a megbízatás kifejezést használta, ezzel is jelezve, hogy nem kívánja a parlamentarizmus „tiszta” 
modelljét bevezetni, melyben a kormányfőt a törvényhozás választja.
45 E  kérdésről részletesebben lásd VlDA István, Törvénytervezetek államforma 1946. évi 
rendezéséről, Jogtudományi Közlöny (1982/12), 952-954.
40 A pártok álláspontja néhány más kérdésben is különbözött egymástól, ezek vizsgálatától 
azonban eltekintünk, mert közvetlenül nem érintették a kormányzati rendszer jogi 
szabályozását.



314 W ie n e r  G y ö r g y

szociáldemokraták, akiknek álláspontja Ries István igazságügy-miniszter révén 
az első törvénytervezetben is megjelent, a végrehajtó hatalom  birtokosának a 
köztársasági elnököt tekintették, aki kormányzati funkcióit a nemzetgyűlésnek 
felelős minisztérium által gyakorolja. Érdem i szerepkörének megfelelően az 
államfő megkötések nélkül, saját politikai meggyőződését követve nevezi ki és 
m enti fel a miniszterelnököt, a minisztereket pedig ez u tóbbi javaslatai alapján. 
Ugyanakkor a szociáldemokrata koncepció szerint az elnök a nemzetgyűlést 
kizárólag akkor oszlathatja fel, ha az tartósan m unkaképtelenné vált, s üléseit 
harminc napnál hosszabb időre csak egy alkalommal napolhatja el. A 
hagyományos államfői státushoz képest korlátozást jelentett az is, hogy a 
törvénytervezetben az elnök sem legfőbb hadúri, sem főkegyúri jogokkal nem 
rendelkezett, s hatásköre az igazságszolgáltatás, illetőleg a közigazgatás 
szférájára sem terjedt ki.4'

A kormányzati rendszer alapstruktúráját tekintve a szociáldemokraták 
felfogása jórészt az 1920. évi I. te. megfogalmazásait követte, nyitva hagyva azt 
a kérdést, hogy a minisztérium politikai vagy csupán jogi felelősséggel tartozik- 
e a nemzetgyűlésnek. Kétségtelen, hogy az elnök korlátozott házfeloszlatási 
joga gyakorlatilag kizárta imparlamentáris kormány kinevezését, ám a 
nemzetgyűlés sem rendelkezett megfelelő eszközökkel ahhoz, hogy (többségi) 
akaratát érvényesítse. Még kevésbé jellemezték a parlamentarizmus szempontjai 
a kisgazdák tervezetét, amely a kabinet felelősségének kérdésében az 1848. évi 
III. te. fordulatait vette át. E  dokum entum, világosan elkülönítve az 
államhatalmi ágakat, lényegében az alkotmányos m onarcha hatáskörét ruházta 
az elnökre, beleértve a főkegyúri jogot és a hadsereg felett gyakorolt 
felügyeletet is. Mivel a kisgazda tervezet értelmében az államfő saját belátása 
szerint nevezte ki és m entette fel a miniszterelnököt, s emellett a nemzetgyűlést 
bárm ikor feloszlathatta, elnapolhatta, vagy berekeszthette, érzékelhető hatalmi 
túlsúllyal rendelkezett a parlamenttel szemben. Ily m ódon az FKgP lényegében 
az államfői kormányforma fenntartása mellett foglalt állást, olyan megoldást 
támogatva, amely a parlamentáris és a prezidenciális kormányzati rendszer 
között helyezkedett el.48

A harmadik álláspontot a kommunisták törvénytervezete tartalmazta, 
amely a „tiszta” parlamentarizmus modelljéhez közel álló berendezkedést 
vázolt fel. E  javaslat az államfői és a végrehajtó hatalmat élesen elválasztotta 
egymástól, kimondva, hogy ez utóbbit kizárólagosan a kormány gyakorolja és 
ezért az elnöki hatáskörök külön szabályozást igényelnek. A m iniszterelnököt a 
kom m unista tervezet szerint is az államfő nevezte ki, ám nem  saját belátása, 
hanem  a nemzetgyűlés politikai bizottságának kétharmados többséggel hozott

47 VlDA István, i.m., 959-960.
48 Uo., 958-959.
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határozata alapján. így a tényleges jelölés joga a nemzetgyűlés állandó 
helyettesítő szervét illette meg, ami lényegében megfelelt az akkori hatályos 
szabályozásnak, s nem állt távol a korabeli szovjet alkotmányos megoldástól 
sem. (A dokum entum  egyébként más államfői hatáskörök esetében is jórészt az 
1945. évi XI. te. rendelkezéseit vette alapul.) Erőteljesen korlátozta a 
kom munista koncepció az elnök házfeloszlatási jogát is; az államfő a 
nemzetgyűlést csak a politikai bizottság kétharmados szótöbbséggel hozott 
határozata alapján oszlathatta fel, összehívási, elnapolási és berekesztési 
hatáskörrel pedig egyáltalán nem rendelkezett. A tervezet tehát az elnököt 
alapvetően protokolláris szerepkörrel ruházta fel, amin az sem változtatott, 
hogy a nemzeti főtanácshoz hasonlóan a minisztereket, s talán a korm ányfőt is 
saját belátása alapján m enthette fel.49

Az egyes pártok álláspontját aktuálpolitikai és elvi szem pontok egyaránt 
megszabták. A kisgazdák felfogását nyilvánvalóan befolyásolta az, hogy 
választási győzelmük után egyértelműen e párt valamelyik vezetője volt az 
elnöki szék várományosa, s e tisztség elnyerésétől azt remélték, hogy 
ellenőrzésük alá vonhatják a végrehajtó hatalmat. A kom munisták viszont arra 
törekedtek, hogy megőrizzék a rendőrség és a közigazgatás feletti befolyásukat, 
ami arra ösztönözte őket, hogy az államfőnek csak protokolláris 
jogosítványokat biztosítsanak. Em ellett a kisgazdák, a jobboldal egyeden 
legitim képviselőjeként, minél kisebb változtatásokat kívántak az 
államberendezkedésben, ami abban is megnyilvánult, hogy tervezetük 
függelékében a szentkorona tan is megjelent. M eghatározó elvi m egfontolások 
a kommunisták álláspontját is érzékelhetően alakították; testvérpártjaikhoz és a 
baloldali szocialista áramlatokhoz hasonlóan a parlamentarizm usban látták az 
igazi néphatalom  előszobáját, míg az erős végrehajtó hatalmat a jobboldali 
tekintélyuralmi rendszerek csírájának tekintették.5 A szociáldemokraták is 
valódi népi köztársaságot akartak, ennek m egterem tését azonban a 
hatalommegosztás hagyományos formáinak megőrzése mellett is reális 
elképzelésnek tartották.

Az eltérő álláspontokat először az 1946. január 17-i pártközi értekezleten, 
majd politikai és szakmai tanácskozások sorozata után a kormányülésen 
próbálták egyeztetni. Ez utóbbi fórum on a szociáldemokrata Szakasits Árpád 
azt az áthidaló megoldást javasolta, hogy az elnök a nemzetgyűlés politikai 
bizottságának meghallgatása után nevezze ki az új miniszterelnököt. Indítványa 
mellett azzal érvelt, hogy ez a megoldás biztosítja a parlament befolyását a 
kormányfő kiválasztása során, ám az érdemi döntés joga végülis az államfőt 
illeti meg. Bár végleges megállapodás e kérdésben nem született, Szakasits

Uo., 957-958.
5(1 Részletesebben lásd uo.



3 1 6 W ie n e r  G y ö r g y

formulája bekerült a törvényjavaslatba, amelynek végleges szövegét a 
nemzetgyűlés alkotmány- és közjogi bizottsága fogalmazta meg.01

A szakbizottsági ülésen a politikai erők ismét kísérletet tettek a 
kormányzati rendszerre vonatkozó elképzeléseik érvényesítésére. A 
kom munista Révai József, pártja korábbi álláspontját némiképp módosítva, két 
javaslatot terjesztett elő. Az első azt indítványozta, hogy a végrehajtó hatalmat, 
amennyiben azt törvény nem  utalja a köztársasági elnök hatáskörébe, a 
nemzetgyűlésnek felelős minisztérium gyakorolja. E  megoldás tehát kivételes 
esetben elismerte az államfő kormányzati szerepét, a végrehajtó hatalom 
letéteményesének azonban változadanul a kabinetet tekintette. Másik 
előterjesztésében Révai a korábbinál is erőteljesebben hangsúlyozta a parlament 
befolyását a kormányfő kiválasztására; ezen indítvány szerint ugyanis a 
köztársasági elnök a nemzetgyűlés politikai bizottságának javaslata alapján 
nevezi ki és m enti fel a miniszterelnököt, vagyis az államfő önálló mérlegelési 
joga az elbocsátás során sem érvényesülhet.

Jóval erőteljesebben változott a kisgazdák álláspontja, amit először Bencze 
Imre indítványa jelzett. Az FKgP képviselője olyan m ódosító javaslatot nyújtott 
be, amely szerint a köztársasági elnök a parlamentáris elv tiszteletben tartásával 
nevezi ki a miniszterelnököt. Kom prom isszum os előterjesztését azonban a 
kom munisták nem  támogatták, hangsúlyozva, hogy a m ódosított formula is 
túlzottan széles kinevezési jogkört biztosít az államfőnek. Úgy vélték, hogy 
ilyen szabályozás mellett az új kormányfő kinevezése a köztársasági elnök és a 
miniszterelnök négyszemközti megegyezésén alapulhat, ami egyben a 
parlam ent kizárását is jelenti a minisztérium megalakításának folyamatából. A 
kisgazdák viszont Révai indítványát utasították el, ám elfogadták azt a formulát, 
hogy az államfő a nemzetgyűlés politikai bizottságának meghallgatása után 
nevezi ki a miniszterelnököt, sőt Szakasits megfogalmazását egy orientáló 
fordulattal ki is egészítették, hangsúlyozva, hogy a kinevezés a parlamentáris 
többségi elv szerint történik. Erősítette a kormányzati rendszer parlamentáris 
jellegét Pfeiffer Zoltán igazságügyi minisztériumi államtitkár indítványa is, 
amely az új minisztériumnak a kinevezésétől számított nyolc napon belül 
bem utatkozási kötelezettséget írt elő. E  javaslat, amely a szokásjog törvényi 
szintre emelésére irányult, Tildy Zoltán miniszterelnök értelmezésében a 
bizalmi szavazás intézményét is magába foglalta. A kormányfő egyébként a 
parlam ent szerepének növelése érdekében azt indítványozta, hogy a leszavazott 
minisztérium ne tehessen előterjesztést a ház feloszlatására, elvetve ezáltal a 
hagyományos felfogást, amely szerint ilyenkor a kormány szabadon dönthet a 
lemondás és a választókhoz fordulás között. Az elnöki tisztség várományosa 
ugyanakkor nem támogatta, hogy az államfő kinevezési hatáskörét a

51 Részletesebben lásd VlDA István, i.m., 960-964.
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parlamentáris többségi elvre hivatkozással korlátozzák, m i n t  ahogy elutasította 
Révai m ódosító javaslatát is. Ezen előterjesztést úgy értékelte, hogy az nemcsak 
az elnök tényleges kinevezési jogát zárja ki, hanem  tartós kormányválsághoz is 
vezethet, amennyiben a politikai bizottság nem tud megegyezni a jelölt 
személyéről.

Az ellentétes álláspontokat végülis a törvényjavaslat parlamenti előadója, a 
kisgazda Sulyok Dezső próbálta összehangolni. Először elfogadta Révai azon 
javaslatát, hogy a végrehajtó hatalmat főszabályként a kormány gyakorolja, 
ugyanakkor támogatta azokat a kisgazda m ódosító indítványokat is, melyek a 
miniszterelnök kinevezésére és a kabinet bemutatkozására vonatkoztak. 
K ésőbb azonban, álláspontját megváltoztatva, olyan szövegtervezetet 
terjesztett elő, amely alapvetően saját pártjának felfogását tükrözte. 
Megfogalmazása szerint a végrehajtó hatalmat a köztársasági elnök a 
nemzetgyűlésnek felelős minisztérium útján gyakorolja, s ennek keretében, a 
nemzetgyűlés politikai bizottságának meghallgatása után, a parlamenti többségi 
elv tiszteletben tartásával nevezi ki és menti fel a miniszterelnököt, a 
kormányfő előterjesztése alapján pedig a minisztereket. A parlam ent szerepét 
azon javaslat átvételével is növelni kívánta, hogy a kinevezett minisztérium 
nyolc napon belül köteles bemutatkozni a nemzetgyűlésnek, amelynek 
megtörténte előtt az államfő a házat nem  oszlathatja fel. Ez utóbbi fordulat 
ugyanakkor eltért Tildy indítványától, amely szerint a leszavazott kormány nem 
kezdeményezheti a nemzetgyűlés feloszlatását.

Sulyok a kommunista m ódosító javaslatokból csupán azt fogadta el, hogy a 
köztársasági elnök a miniszterelnök felmentése előtt is meghallgatja a politikai 
bizottság álláspontját. Ezért Révai kísérletet tett arra, hogy legalább a 
végrehajtó hatalom  gyakorlásának kérdésében érvényesítse pártja álláspontját, 
indítványát azonban minimális többséggel elutasították s így, stiláris 
javításokkal, végülis Sulyok Dezső szövegtervezete került be a Magyarország 
államformájáról szóló 1946. évi I. tc-be.

Szembekerült a kisgazdák és kommunisták álláspontja az államfő 
házfeloszlatási jogának kérdésében is. Bencze Imre az elnöknek korládan 
feloszlatási jogot kívánt biztosítani, míg Révai javaslata szerint az államfő 
köteles a nemzetgyűlést feloszlatni, ha azt a kormány kezdeményezi, s jogosult 
e döntést meghozni, a képviselők legalább kétötödének felterjesztésére. Ez 
utóbbi indítvány célja az volt, hogy egy erős kisebbség is kérhesse a 
nemzetgyűlés feloszlatását, ha elégedetlen annak munkájával vagy politikai 
összetételével. Sulyok az eredeti szöveg megtartása mellett érvelt, a bizottság 
azonban m ost Révai javaslatát szavazta meg, aki azonban azt később 
visszavonta. Végülis a törvényjavaslata azt a megfogalmazást tartalmazta, hogy 
az elnök jogosult a nemzetgyűlést feloszlatni, ha arra a kormány előterjesztést
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tesz, illetőleg a képviselők legalább kétötöde felterjesztésben kéri. A hadsereg 
kérdésében viszont Révai álláspontja kerekedett felül, mivel a bizottság 
elutasította azt a kisgazda javaslatot, amely az államfőt a fegyveres erők legfőbb 
parancsnokának nyilvánította. E zt az indítványt a kom munisták a legfőbb 
hadúri jog részleges visszaállításaként értékelték, s még egyes kisgazda 
képviselők sem támogatták.52

A nemzetgyűlés plenáris ülése kétnapos vita után, 1946. január 31-én 
lényegében változtatás nélkül fogadta el a bizottságban véglegesített 
törvényjavaslatot. Az 1946. évi I. te. egyszerre vezette be a köztársasági 
államformát és a parlamentáris kormányzati rendszert, ez utóbbi alapvető jogi 
intézményeit azonban, szemben a korabeli nyugat-európai alkotmányokkal, 
nem bontotta ki. Hiányzott a törvénycikkből a bizalmatlansági indítvány 
intézménye, a bizalmi szavazást pedig változatlanul a minisztérium 
bemutatkozása helyettesítette. E  jogi pontadanságok azonban nem  okoztak 
politikai problém át, mivel a miniszterelnökök személyéről és az új kormányok 
összetételéről valójában a pártközi értekezletek döntöttek, s így a többségi elv 
egyáltalán nem érvényesült. E  koalíciós jellegnek megfelelően a nemzetgyűlés 
egyhangú jóváhagyással fogadta el a programot, s fejezte ki bizalmát az új 
minisztérium kánt, ami az alkotmányjogi keretek fenntartásával biztosított 
lehetőséget arra, hogy a koalíciós hatalomgyakorlás egypárti, államszocialista 
kormányzati rendszerré alakuljon át. Névlegesen a koalíciós politikai erők a 
fordulat éve után is kormányon maradtak, miközben, az egyesült m unkáspárt 
kivételével, párttevékenységük beszüntetésére kényszerültek. E  helyzet csak 
1952 augusztusában változott meg, amikor Rákosi Mátyás formálisan is ámette 
a kormányfői tisztséget.

Az 1949. augusztus 20-án hatályba lépett államszocialista alkotmány 
formálisan továbbfejlesztette a parlamentáris kormányzati rendszert. Az 
alaptörvény szerint ugyanis a minisztertanács elnökét és tagjait az országgyűlés 
választja és m enti fel, a ház két ülése között pedig e jogkört az elnöki tanács 
gyakorolja. Ugyanakkor e szabályozás sem vezette be a bizalmadansági 
indítvány, illetőleg a bizalmi szavazás intézményét, s a kormány megbízatásának 
idejéről is csupán annyit m ondott, hogy az az új minisztertanács 
megválasztásáig tart. Ily m ódon az országgyűlések alakuló ülései fő szabály 
szerint továbbra sem kapcsolódtak össze a kormányváltásokkal, bár több 
alkalommal is, így 1953-ban, 1967-ben és 1975-ben a parlam ent alakuló ülésén 
új m iniszterelnököt választottak. Ugyanakkor a tényleges döntési mechanizmus 
alapvetően különbözött az alkotmányos szabályozástól: a kormányfő
személyéről valójában az állampárt vezető testületé, a polidkai bizottság (sőt

32 A nemzetgyűlés alkotmány- és közjogi bizottságának ülését részletesen elemzi YlDA István, 
i.m., 964-968.
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nem  egyszer csak az első- vagy főtitkár) határozott, s e döntés a Hazafias 
N épfront átiratán keresztül vált formális előterjesztéssé. A bban az értelemben 
viszont a kormányzati rendszer folytonossága fennmaradt, hogy az állam 
elsőszámú vezetőjének szerepkörét továbbra sem a miniszterelnök töltötte be. 
Míg a dualizmus időszakában a király, a két világháború között pedig a 
kormányzó volt az állam elsőszámú vezetője, addig az államszocialista 
korszakban e funkció az állampárt első- vagy főtitkárára szállt át. (1952-53, 
majd 1956-58 és 1961-65 között, illetőleg 1988-ban e két tisztséget ugyanaz a 
személy töltötte be.) Jelentősen korlátozta a kormány tényleges befolyását az is, 
hogy a hatalompolitikai tárcákat, a miniszterelnök megkerülésével, közvetlenül 
a központi bizottság illetékes titkárai irányították.

4. A parlamentáris kormányzati rendszer jogintézményeinek kiépülése a 
rendszerváltás időszakában

Az 1980-as évek második felében az államszocialista berendezkedés válsága 
átfogó reformtörekvéseket hívott életre, amelyek a kormányzati rendszer 
gyökeres átalakítását is magukba foglalták. E  téren a változások kiindulópontját 
az 1987. évi X. tv. képezte, mely az alkotmány módosításával m egszűntette az 
elnöki tanács általános helyettesítő jogkörét, az ennek alapján elfogadott 
jogalkotási törvény pedig, a kizárólagos törvényhozási tárgyak 
meghatározásával, helyreállította az országgyűlés tényleges törvényhozó 
funkcióját. Második lépésként, a modellváltási folyamat keretében, az M SZMP 
KB 1988. novem ber 22-i határozata felszámolta a hatalompolitikai tárcák 
közvetlen pártirányítását, s így a minisztertanács visszanyerte önállóságát és 
felelősségét a kormányzati munkában.53 Az ülésen a pártállam megszüntetésével 
egyidejűleg egy olyan alkotmánymódosító csomagtervet is elfogadtak, amely a 
legsürgetőbb változtatási igényeket tartalmazta. E  körbe tartozott annak 
deklarálása is, hogy az új országgyűlés alakuló ülésén lejár a minisztertanács 
megbízatása, vagyis ilyenkor új kormányt kell választani. E  politikai döntés 
alapján az igazságügyi minisztérium — a magyar történelem ben első alkalommal 
— törvényjavaslatot dolgozott ki a bizalmadansági indítvány és a bizalmi 
szavazás intézményének bevezetéséről.

A következő év májusában elfogadott 1989. évi VIII. tv a parlamentáris 
kormányzati rendszer jogi alapjait még a hatalom egységén nyugvó

53 A ~  MSZMP KB határozata a Központi Bizottság és a Politikai Bizottság munkarendjéről, 
munkamódszereiről, a KB munkabizottságainak, munkaközösségeinek és apparátusának feladatköréről, 
1988. novem ber 22. =  A Magyar Szocialista Munkáspárt határozatai és dokumentumai, Interart 
Stúdió, 1994, 505.



3 2 0 W ie n e r  G y ö r g y

alkotmányba építette be, miközben a készülő alaptörvény szabályozási 
koncepciója már a hatalmi ágak elválasztásának elvét követte. Ez az 
ellentmondásos helyzet a törvényjavaslat indokolásában is megjelent, amely 
szerint a bizalmatlansági és a bizalmi indítvány, valamint a bizalmi szavazás 
intézménye egyszerre fejezi ki a kormány önállóságát az állam operatív 
irányításában, illetőleg az országgyűlésnek való alárendeltségét. Átmenetileg 
tehát nem  is parlamentáris, hanem  parlamenü kormányform a jött létre, 
amelyben a törvényhozó és a végrehajtó hatalom között jogi értelemben 
hierarchikus viszony állt fenn.

Bizalmatlansági indítványt a képviselők legalább egyötöde a 
minisztertanáccsal vagy annak valamely tagjával szem ben írásban nyújthatott 
be, amelyről a vitát és a szavazást az országgyűlés következő ülésszakán, de 
legkésőbb a beterjesztéstől számított 15 napon belül kellett megtartani. E 
szabályozás alapján a testületi és az egyéni felelősség egyaránt érvényesült, azzal 
a kivétellel, hogy a miniszterelnök a kormány egészének tevékenységéért 
politikai felelősséggel tartozott. A parlament a bizalmat egyszerű, relatív 
többséggel megvonhatta a kabinettől, mely az új minisztertanács 
megválasztásáig m aradt hivatalban, ám ügyvezető státusa m iatt nemzetközi 
szerződést nem  köthetett, s rendeletet csak törvény kifejezett felhatalmazása 
alapján, halaszthatadan esetben alkothatott.

Bizalmi szavazást, elnöke útján, a kormány bárm ikor kérhetett a 
parlamenttől, s azt is javasolhatta, hogy az általa benyújtott előterjesztés feletti 
szavazást bizalmi kérdésnek nyilvánítsák. Az alkotmánymódosító törvény a 
bizalom megadásához is csupán relatív többséget írt elő, talán azért is, m ert az 
ekkor még kormányzó M SZMP a többpárti választások után kisebbségi kabinet 
alakítását sem zárta ki a politikai alternatívák közül. A bizalom megvonása 
esetén egyébként a minisztertanács szintén utóda megválasztásáig maradt 
hivatalban, s jogosítványait az előbb említett korlátok között gyakorolhatta.

Az új kormány megalakítására a törvény viszonylag hosszú időt biztosított, 
kimondva, hogy az országgyűlés a bizalom megvonásától szám ított 60 napon 
belül határoz az új minisztertanács programjának elfogadásáról és tagjainak 
megválasztásáról. Ugyanakkor az alkotmánymódosítás hallgatott arról, hogy a 
kéthónapos időtartam  eredménytelen elmúlása milyen jogkövetkezményekkel 
jár. Ez szorosan összefügg azzal, hogy a parlamenti kormányzati rendszer nem 
ismeri a ház feloszlatását, s emellett az állami főhatalmi szervek közül az e 
jogosítvánnyal felruházható egyszemélyi államfő intézménye is hiányzott. Ily 
m ódon, a hatalom egységének elve alapján, alkotmányjogi szem pontból olyan 
aszimmetrikus kapcsolat jött létre, amelyben a törvényhozás bármikor 
eltávolíthatta a kormányt, az utóbbi viszont semmilyen eszközzel nem 
rendelkezett ahhoz, hogy- a parlamenttől a választókhoz forduljon. E
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szabályozást ugyanakkor a politikai vezetés is átm enetinek tekinthette, hiszen, 
m int korábban már említettük, a készülő új alaptörvény a hatalmi ágak 
elválasztásának elvére épült, s időközben döntés született a köztársasági elnöki 
tisztség visszaállításáról.

Teljesen új jogintézmények bevezetése s a KB már említett határozata 
ellenére az 1989. évi VIII. tv. sem m ondta ki, hogy az országgyűlés alakuló 
ülésével megszűnik a minisztertanács megbízatása. Ily m ódon megőrizte azt a 
hagyományos gyakorlatot, amely a választásokat elszakította a kabinetek 
megalakításától, ami megfelelt mind az alkotmányos m onarchia, m ind a 
pártállam berendezkedésének. N em  írt elő az alkotmánymódosítás az új 
kormány számára bemutatkozási, illetőleg bizalomkérési kötelezettséget sem, 
hiszen tagjait nem az államfő nevezte ki, hanem  az országgyűlés választotta.

Az 1989. évi XXXI. törvénnyel végrehajtott átfogó alkotmányrevízió, mely 
a Nem zeti Kerékasztal-tárgyalásokon elfogadott normaszövegen alapult, 
lényegesen megváltoztatta az állami főhatalmi szervek egymáshoz való 
viszonyát. A rendszerváltó alkotmányozás parlamentáris kormányzati rendszert 
vezetett be, ám annak klasszikus modelljétől eltérően a köztársasági elnököt 
nem  a végrehajtó hatalom fejének tartotta, hanem  számára önálló hatásköröket 
állapított meg. Semleges (neutrális) hatalmi funkciója ellenére az államfő érdemi 
szerepkört kapott a kabinet létrehozásának folyamatában; az új szabályozás 
értelm ében ugyanis kormányalakításra, a frakcióvezetők és a függeden 
képviselők megbízottjának meghallgatása után, az elnök adott megbízást. A 
minisztertanács tagjait ugyanakkor az alkotmányrevízió után is az országgyűlés 
választotta meg (a minisztereket a kormányfő javaslata alapján), s hatályban 
m aradt az a rendelkezés is, amely szerint a kormány megbízatása utódának 
hivatalba lépéséig tart.

Az államfői szerep megfogalmazása mellett az 1989. évi XXXI. tv. az öt 
hónappal korábban m eghatározott határidőket érzékelhetően lerövidítette. A 
bizalmatlansági indítvány feletti vitát és szavazást a beterjesztéstől szám ított 
nyolc napon belül kellett megtartani, az új kormány megválasztására pedig 40 
nap állt rendelkezésre. M eghatározó, elvi jellegű változást azonban az jelentett, 
hogy az alkotmányrevízió ez utóbbi határidő elmulasztásához a feloszlatás 
jogkövetkezményét fűzte. A köztársasági elnök ugyanis, a miniszterelnök, a 
házelnök és a frakcióvezetők véleményének kikérése után, feloszlathatta az 
országgyűlést, ha az nem  szavazott bizalmat a bem utatkozó 
minisztertanácsnak. Em ellett e jogosítványával akkor is élhetett, ha a 
parlament, ugyanazon ciklus alatt, 12 hónapon belül négy esetben megvonta a 
bizalmat a kormánytól. Ez utóbbi, rendkívül szigorú szabály a rendszerváltó 
politikai erőknek az államfői dsztség akkori várományosa, Pozsgay Im re iránti 
bizalmatlanságát fejezte ki; különösen a két liberális párt, az SZD SZ és a Fidesz
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feltételezte, hogy az MSZMP jelöltje, megválasztása esetén, akadályozni kívánja 
az új parlament tevékenységét.

Míg az 1989. évi átfogó alkotmányrevízió az M SZM P és az Ellenzéki 
Kerekasztal kom prom isszumán nyugodott, a kormányzati rendszert is átalakító 
újabb alaptörvénv-módosítások az M DF és az SZDSZ paktumára épültek. Az 
1990-es választások első és második helyezettjének vezető politikusai április 29- 
én írták alá pártközi megállapodásukat, amely a köztársasági elnök státusára, a 
kormányalakítás mechanizmusára és a bizalmatlansági indítvány szabályozására 
is kiterjedt.54 Ennek alapján az 1990. évi XXIX. tv., a miniszterelnök 
előterjesztése alapján, a miniszterek kinevezésének és felmentésének jogát a 
köztársasági elnökre ruházta, az 1990. évi XL. tv. pedig a kormányfő 
megválasztásához és a bizalom megvonásához abszolút többséget követelt 
meg, s egyben bevezette a konstruktív bizalmatlansági indítvány intézményét. 
Ez utóbbi, átfogó alkotmánymódosító törvény a köztársasági elnök közvetett 
választását is visszaállította, s megváltoztatta a házfeloszlatás jogi feltételeit is.

Az 1990 májusában elfogadott első alaptörvény-módosítás a 
kormányalakítás mechanizmusát jelentős m értékben közelítette a 
parlamentarizmus „tiszta” modelljéhez, amikor kimondta, hogy a minisztereket 
nem  az országgyűlés választja, hanem  az államfő nevezi ki és m enti fel. 
Ugyanakkor a kormányfő, a köztársasági elnök javaslata alapján, továbbra is az 
országgyűléstől kapja megbízatását, melynek elnyeréséhez, a paktum  nyomán, 
az 1990. évi XXIX. tv-, már a képviselők abszolút többségének támogatását írja 
el. E  parlamenti jogosítvány fennmaradása szorosan összefügg a konstruktív 
bizalmatlansági indítvány bevezetésével; m indazon európai országokban, 
melyekben a kormányzati stabilitás erősítése érdekében ezt a megoldást 
alkalmazzák, a miniszterelnököt a parlament választja, s az államfő legfeljebb a 
jelölés, illetőleg a névleges kinevezés hatáskörével rendelkezik.

A nyugat-német és a spanyol alaptörvényből átvett új intézmény 
gyökeresen átalakította az egy évvel korábban életre hívott parlamentáris

5-i Témakörünket a megállapodás alábbi pontjai érintették:
„2 / b A z  1946. évii. számú törvénynek megfelelően helyreállítandó a köztársasági elnök eredeti státusa,
2 /c Módosítandó a kormány hivatalba kerülésének eljárása oly módon, hogy a választás csak a miniszterelnök 
személyére vonatkozik, a minisztereket pedig a miniszterelnök javaslatára a köztársasági elnök nevezne ki, 
2 / f  A  felek az ország kormányozhatóságának érdekében feltétlenül szükséges mértékig kiterjesztik a 
köztársasági elnök jogát a parlament feloszlatására,
2 /g Abszolút többséget kell megkívánni a miniszterelnök megválasztásához, de ugyanígy az ellene benyújtandó 
bizalmatlansági indítvány elfogadásához!*,
2 / h A  felek egyetértenek abban, bog/ a bizalmatlansági indítvány jogintézményét a fentieken túlmenően is át 
kel! alakítani oly módon, hogy az egyes miniszterekkel szemben ne, hanem csak a miniszterelnökkel szemben 
legyen előterjeszthető bizalmatlansági indítvány, konstruktív bizalmatlansági indítvány formájában. ^ ö. A  
tö b b p á r tr e n d s z e r  kialakulása Magyarországon 1985-1991, szerk. Bihari Mihály, Budapest, 1992, 262- 
263.
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kormányzati rendszert. M indenekelőtt kizárja a miniszterek egyéni felelősségét, 
hiszen e konstrukció alkalmazása esetén a képviselők a bizalmi kérdést 
kizárólag a miniszterelnökkel, s rajta keresztül a kormány egészével szemben 
vethetik fel. Emellett, m int korábban már említettük, a konstruktív 
bizalmatlansági indítvány megszavazása esetén az államfő nem  vesz részt az új 
kabinet megalakításának folyamatában; ilyenkor ugyanis a bizalom megvonása 
egyben az új miniszterelnök megválasztását és kormányprogramjának 
elfogadását is jelenti. Stabilizáló politikai funkciója következtében ezen 
intézmény a törvényhozó és a végrehajtó hatalom viszonyát is megváltoztatja, 
sajátos egyensúlyt teremtve e két hatalmi ág között. A konstruktív 
bizalmatlansági indítvány ugyanis lehetővé teszi a parlamenti többségét 
elvesztett kormány fennmaradását, ha az ellenzék a miniszterelnök utódának 
személyéről nem tud megegyezni, ami megfelelően ellensúlyozza azt a jogi 
helyzetet, hogy a kabinet az átfogó alkotmány revízió után sem tehet javaslatot 
az országgyűlés feloszlatására. Ezáltal olyan normatív modell alakult ki, 
amelyben egy választási ciklus alatt a m eghatározó hatalmi ágak nem, vagy alig 
tudják egymást elmozdítani.

A konstruktív bizalmadansági indítvány bevezetésével egyidejűleg a júniusi 
átfogó alkotmánymódosítás a kormány megbízatásának megszűnését is 
részletesen szabályozta. Szemben a hagyományos megoldással, amely szerint a 
kabinet m andátum a utódának megválasztásáig tart, az 1990. évi XL. tv. 
kimondta, hogy az új országgyűlés megalakulása megszűnteti a kormány 
megbízatását, mely ezt követően már csak ügyvezetőként foly7tatja működését. 
Hasonló a jogi helyzet akkor is, ha a miniszterelnök meghal, vagy kormánya, 
illetőleg saját nevében lemond tisztségéről; ezt a kormányfő szabad mérlegelése 
alapján is megteheti, elvesztett bizalmi szavazás esetén viszont a kabinetet 
lemondási kötelezettség terheli. Emellett a sikeres bizalmatlansági indítvány is 
megszűnteti a kormány megbízatását, ám ilyenkor ügyvezető jelleggel sem 
m aradhat hivatalban, hiszen a megjelölt személy miniszterelnökké választása 
biztosítja a kormányzati munka folytonosságát.

Újraszabályozta a júniusi alkotmánymódosítás a köztársasági elnök 
házfeloszlatási jogát is. Mint korábban már említettük, e tisztség 
visszaállításakor az államfőt feljogosították arra, hogy a bem utatkozó kormány 
leszavazása esetén az országgyűlést feloszlathassa. Az 1990. évi XL. tv. viszont 
első közelítésben szigorúbbnak látszó feltételt határozott meg; az új 
rendelkezés szerint az elnök akkor élhet e jogával, ha első jelölésétől szám ított 
40 napon belül a parlament nem választja meg a miniszterelnököt. E  
változtatás célja nyilvánvalóan a kormányalakítás folyamatának felgyorsítása 
volt, hiszen a júniusi alkotmánymódosítás hatályon kívül helyezte azt az 
előírást, amely 40 napot biztosított az új kormányfő megválasztására. Az elnök
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tehát egymást követően több jelöltet is megnevezhet, m iközben m egszűnt az a 
kötelezettsége, hogy a javaslattétel előtt konzultáljon a parlamenti pártok 
frakcióvezetőivel, illetőleg a független képviselők megbízottjával. Ezáltal az 
M D F-SZD SZ paktum  azon pontja is teljesült, amely az államfő ház feloszlatást 
jogkörének kiterjesztésére irányult, sőt a szabályozás elvileg az elnök számára a 
kormányalakítás időszakában egyfajta hatalmi túlsúlyt is biztosít. Szabad 
mérlegelésen alapuló jelölési, illetőleg házfeloszlatási hatásköre ugyanis 
formálisan lehetőséget teremt arra, hogy a parlamenti erőviszonyoktól 
függetlenül tegyen javaslato(ka)t a miniszterelnök személyére, és sikertelen 
kísérlete(i) után, az országgyűlés politikai összetételének megváltoztatása 
érdekében, a választókhoz forduljon.

A parlamentáris kormányzati rendszer jogi intézményesítését a kormány 
tagjai és az államutkárok jogállásáról és felelősségéről szóló 1997. LXXIX. tv. 
tetőzte be, amely a kabinet lemondásának folyamatát is részletesen 
szabályozta.55 E  törvény értelmében a miniszterelnök, illetőleg a kormány 30 
napos idő megjelölésével, az államfő útján a házelnökhöz intézett írásbeli 
nyilatkozatával m ondhat le megbízatásáról, amelyet az elnök a kézhezvételtől 
szám ított három  napon belül köteles továbbítani. A házelnök a kabinet 
távozásáról a következő ülésnapon tájékoztatja az országgyűlést, amely e 
kérdésben nem  dönthet, hiszen a lemondás érvényessége nem  igényel elfogadó 
nyilatkozatot. Pontosabbá vált a kormányalakítási mechanizmus szabályozása 
is, mivel e tömény arra kötelezte az államfőt, hogy a megbízatás m egszűnését 
követő 30 napon belül tegyen javaslatot az új miniszterelnök személyére. E 
kiegészítésekkel lezárult a parlamentáris kormányzati rendszer jogi 
intézményeinek kiépülése, amelyeket a rendszerváltást követő másfél évtized 
lényegében nem tett ki a gyakorlat próbájának.

5. A politikai gyakorlat hatása a jogi szabályozásra

A modell-, illetőleg a rendszerváltás folyamatában létrejött parlamentáris 
kormányzad rendszer jogintézményei a polidkai gyakorlatban 2004 
augusztusáig ellentmondásmentesen működtek. A köztársasági elnök a 
választások után mindig a legerősebb parlamenti párt jelöltjét javasolta

Az alaptörvényt módosító 1997. évi LIX. tv is érintette a kormány alkotmányos státusát, 
amikor a megbízatás megszűnésének eseteit a miniszterelnök választójogának elvesztésével, 
illetőleg összeférhetetlenségének megállapításával egészítette ki, s emellett bevezette az 
ügyvezető miniszterelnök fogalmát. E  változások azonban a parlamentáris kormányzati 
rendszer jogintézményei szempontjából másodlagos jelentőségűek, s ezért behatóbb elemzést 
nem igényelnek.
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miniszterelnöknek, akit abszolút többséggel, valamennyi alkalommal meg is 
választottak. Konstruktív bizalmatlansági indítványt ezen időszak alatt egyszer 
sem nyújtottak be, s a kormány sem kért bizalmi szavazást, illetőleg egyetlen 
előterjesztésének elfogadását sem nyilvánította bizalmi kérdésnek. K ét választás 
között csupán Antall József miniszterelnök halála m iatt történt kormányváltás; 
ekkor, 1993 decem berében Göncz Árpád államfő az M D F jelöltjét, Boross 
Pétert javasolta miniszterelnöknek, noha a három párti jobbközép koalíció a 
függeden képviselők támogatása nélkül m ár nem  rendelkezett országgyűlési 
többséggel. A kormányon levő erők sorozatos választási vereségei m iatt a 
parlamenti váltógazdálkodás is megszilárdult, mely, m int ezt korábban már 
részletesen kifejtettük, az 1848-1990 közötti időszakban csak kivételesen jelent 
meg a hazai politikai rendszerben.

Az első közelítésben pontosnak tűnő jogi szabályozás belső 
ellentmondásai akkor váltak nyilvánvalóvá, amikor az SZDSZ-szel kialakult 
konfliktusa nyom án Medgyessy Péter kormányfő 2004. augusztus 19-én 
felvetette lemondásának lehetőségét, s ezt még aznap nemcsak a kisebb 
koalíciós párt, hanem  az M SZP országos elnöksége is tudomásul vette.56 Mivel 
a miniszterelnök nyilatkozata a hatályos szabályozás alapján nem  m inősült 
lemondásnak, azonnal felmerült az a kérdés, hogy az új kabinet létrehozása 
milyen jogi keretek között menjen végbe. A koalíciós polidkai erők konstruktív 
bizalmatlansági indítványt kívántak benyújtani annak érdekében, hogy az 
államfőt kizárják a kormányváltás folyamatából, s az új kabinet minél 
gyorsabban megalakulhasson. Medgyessy viszont, személyes presztízsét is 
féltve, ezt nem  tartotta jó megoldásnak, s augusztus 25-én az államfőnek 
hivatalosan is benyújtotta lemondását. E  lépése két, éles vitát kiváltó 
alkotmányjogi kérdést vetett fel. Az együk az volt, hogy' az 1997. évi LXXIX. ív­
ben megfogalmazott 30 napos határidőt figyelembe véve mikor hatályosul a 
kormányfő lemondása; nyilatkozatának benyújtása napján vagy egy hónap 
elteltével. Mádl Ferenc köztársasági elnök és az igazságügyi miniszter egyaránt 
az utóbbi nézetet vallotta, hangsúlyozva, hogy a lemondási idő fogalmából 
értelemszerűen ez a megoldás következik. Bragyova András viszont úgy vélte, 
hogy az alkotmány értelmében a miniszterelnök megbízatása lemondása 
pillanatában, vagy a nyilatkozatában megjelölt időpontban megszűnik, s a 
törvényben m eghatározott 30 nap az ügyvezető kormány működésének 
időtartamára vonatkozik. Álláspontját számos alkotmányjogi érvvel kívánta 
alátámasztani; m indenekelőtt azt hangsúlyozta, hogy a megbízatás 
megszűnésének valamennyi esetében az arra okot adó jogi tény hatása azonnal

v. Medgyessv Péter lényegében ultimátumot intézett az SZDSZ-hez, követelve, hogy' erősítsék 
meg tisztségében, vagy augusztus 26-ig teremtsék meg az új miniszterelnök megválasztásának 
feltételeit.
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bekövetkezik, így ez alól a lemondás sem lehet kivétel. G ondolatm enetének 
másik sarokpontja az volt, hogy a lem ondó nyilatkozat alkotmányos 
szabályozását törvény sem új feltétellel, sem új joghatással nem  egészítheti ki, s 
a lemondás egyébként is a bizalom m egvonását helyettesíti, amely 
szükségszerűen a megbízatás azonnali megszűnéséhez vezet. Bragyova 
részletesen érvelt azon állítása mellett is, hogy a 30 napos lemondási idő a 
távozó kormányfő ügyvezetői kötelezettségére vonatkozik. Ennek bizonyítékát 
különösen abban látta, hogy az államfőnek is ez az időtartam  áll rendelkezésére 
az új miniszterelnök jelölésére. Fejtegetéseiből végülis azt a következtetést 
vonta le, hogy a két 30 napos határidő párhuzam osan folyik; a lem ondott 
m iniszterelnök ügyvezetőként tevékenykedik, a köztársasági elnök és a 
parlamenti pártok pedig ugyanezen időszak alatt az utód kiválasztásával 
foglalkoznak. Ugyanakkor Bragyova azt a felfogást sem vetette el, hogy a 
lemondási időről szóló törvényi rendelkezés alkotmányellenes, s így 
értelmezése csak e tény megállapítására terjedhet ki.3'

A másik alkotmányjogi kérdés a lemondás és a konstruktív bizalmadansági 
indítvány viszonyának tisztázására irányult. Az egyik álláspont, melyet főként 
kormánypárti pohdkusok képviseltek, nem látta akadályát annak, hogy ilyen 
indítványt az önként távozó kormányfővel szemben is benyújtsanak, mások 
viszont azt hangoztatták, hogy a m ár lem ondott m iniszterelnök esetében nem 
lehet a bizalmatlanságot kinyilvánítani. Az előbbi felfogás hívei a 30 napos 
határidőre is hivatkoztak, úgy érvelve, hogy annak lejártáig a lem ondás még 
nem  hatályosul, s ezért a konstruktív bizalmatlansági indítvány benyújtásának 
nincs jogi akadálya. Végülis e kérdésben a második álláspont kerekedett felül, s 
a 30 nap elteltével az elnök tett javaslatot az új korányfő személyére. Mádl 
Ferenc e határidő lejártát követően azonnal döntött, s az M SZP rendkívüli 
kongresszusának határozatát figyelembe véve Gyurcsány Ferencet jelölte 
miniszterelnöknek, akit az országgyűlés a kormányprogram  vitája után, 
szeptem ber 29-én e tisztségre meg is választott. Ezzel lezárult a kormányváltás 
elhúzódó folyamata, a felmerült alkotmányjogi problém ák azonban 
változatlanul tisztázást igényeltek.

M indkét kérdésben a vitát végülis az alkotmánybíróság döntése zárta le. A 
testület 55/2004. (XII. 13.) AB határozatával az 1997. évi LXXIX. tv vitatott 
szövegrészét alkotmányellenesnek nyilvánította, s azt a közzététel napjával 
megsemmisítette. A határozat indokolásában az alkotmánybíróság úgy érvelt, 
hogy az alaptörvény nem  enged olyan következtetést, amely szerint lemondását 
követően a miniszterelnök, illetőleg a kormány teljes jogkörrel hivatalban 
marad, m int ahogy a megszűnés más esetei is azonnal érvényesülnek. Ezen

37 Részletesebben lásd BRAGYOVA András, M ikor szűnik meg a miniszterelnök megbízatásai 
Népszava, 2004. augusztus 30., 15.
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értelmezés alapján a testület úgy találta, hogy a 30 napos határidő, 
különválasztva a lemondás időpontját annak hatályosulásától, ellentétben áll az 
ügyvezető miniszterelnökről, illetőleg a korlátozott jogkörű kormányról szóló 
alaptörvényt rendelkezésekkel, és sérti a megbízatás megszűnésének 
azonnaliságára vonatkozó alkotmányos előírásokat is.

Az alkotmánybíróság e gondolatm enet nyomán a lem ondott 
miniszterelnökkel szem ben bizalmatlansági indítvány benyújtását fogalmilag 
kizártnak nyilvánította. Érvelése azon alapult, hogy az alkotmány kizárólag a 
miniszterelnök, s nem  az ügyvezető kormányfő esetében biztosítja e 
jogintézmény alkalmazását. A testület szerint bizalmatlansági indítványt, a 
nyelvtani értelmezésen túlmenően, azért sem nyújthatnak be az ügyvezető 
miniszterelnökkel szemben, m ert e státus feltételezi, hogy a kormány 
megbízatása megszűnt, így azt nem lehet még egyszer kikényszeríteni. 
Ugyanakkor az alkotmánybíróság elismerte, hogy a lemondási határidő 
intézménye olyan jogi helyzetet teremtett, amely elvileg nem  zárja ki, hogy a 
megbízatás megszűnésének új oka merüljön fel.

D öntésének indokolásában a testület azt is kifejtette, hogy a megbízatás 
megszűnésére vonatkozó alaptörvényi rendelkezések zárt rendszert alkotnak, 
melyek a kormányzati stabilitás alkotmányos értékét fejezik ki. E  megközelítés 
alapján a megsemmisítő határozat nem  írt elő jogalkotási kötelezettséget, az 
egyes megszűnési okok egymáshoz való viszonyának rendezése azonban mégis 
új szabályozást igényelt. E zt a központi államigazgatási szervekről, valamint a 
kormány tagjai, és az államtitkárok jogállásáról idén m ájusban elfogadott 
törvény valósította meg, amely hatályon kívül helyezte az 1997. évi LXXIX. tv.-
t.

A 2006. évi LVII. tv. új elemként m indenekelőtt a bizalmadansági 
indítvány tárgyalásának m ódját határozza meg. Ilyen javaslat benyújtását 
bármely képviselő kezdeményezheti, s az annak bejelentését követő három  
munkanapig, valamint a bizalmatlansági indítvány előterjesztésétől a szavazás 
lezárultáig a kormány, illetőleg a miniszterelnök nem  m ondhat le; e korlátozás 
időtartama azonban nem  haladhatja meg a 15 napot. E  rendelkezés egy olyan 
joghézagot számol fel, amely eddig lehetőséget biztosított arra, hogy az 
indítvány benyújtását követően a kormány távozzon, s ügyvezetőként még 
legalább egy (a lemondási időt figyelembe véve pedig akár két) hónapig is 
hivatalban maradjon. Ily m ódon nemcsak a lem ondott miniszterelnökkel 
szem ben nem nyújthatnak be bizalmatlansági indítványt, hanem, az intézmény 
alkotmányjogi védelme érdekében, ennek fordítottja is kizárt. A kormányfő 
nem  távozhat önként, ha ilyen javaslat előterjesztését kezdeményezik, illetőleg 
azt benyújtják. Pontosította az új törvény a lemondás folyamatának 
szabályozását is, kimondva, hogy a kormányfő a köztársasági elnökhöz intézett
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írásbeli nyilatkozatával m ondhat le megbízatásáról, mely a benyújtással válik 
hatályossá. Az eljárás egyszerűsítése során a törvény azt is előírja, hogy a 
távozásról az államfő tájékoztatja az országgyűlést, s ez a mechanizmus 
érvényesül akkor is, ha a kormány a bizalmi szavazás elvesztése miatt 
kényszerül lemondásra.

Az új törvény a miniszterelnök jelölésének szabályait is valamelyest 
módosítja. A választások utáni kormányalakítás folyamatának felgyorsítása 
érdekében előírja, hogy amennyiben a kabinet megbízatása az új országgyűlés 
megalakulása miatt szűnik meg, a köztársasági elnök még ezen az ülésnapon 
javaslatot tesz a kormányfő személyére. Ilyenkor az államfőnek a jelölés 
előkészítésére a választások végeredményének megállapításától szám ított 30 
napos időszak áll rendelkezésére.

E  változások, a kormányfői összeférhetetlenség megállapításának és az 
ügyvezető miniszterelnöki státus megszűnésének szabályozásával együtt, azt a 
célt szolgálják, hogy a hatályos alkotmányos keretek között a parlamentáris 
kormányzati rendszer jogintézményei valóban koherens, zárt rendszert 
alkossanak. Természetesen a 2006. évi LVII. tv. nem  oldhatja meg azokat a jogi 
problém ákat, amelyek az alaptörvény szakmai hiányosságaiból származnak. 
Ezeket csak egv átfogó alkotmányrevízió, vagy egy új alkotmány elfogadása 
küszöbölheti ki, mely a jelenleginél pontosabban rendezi az államfő szerepét a 
kormányalakítás folyamatában és a házfeloszlatás feltételeit is újrafogalmazza. 
A parlamentáris kormányzati rendszer hatékony m űködése azonban 
elsődlegesen nem  a szabályozás minőségétől függ, hanem  attól, hogy a 
meghatározó politikai szereplők legitim partnernek tekintik-e ellenfeleiket; 
ennek hiányát semmilyen norm atív rend nem tudja pótolni.
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