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Allam és kozigazgatas az Alaptorvényben!

1949, 1989, 1990, 2011-2012: fontos évszamok az Alaptorvény értékelésekor. Fontos
évszamok, mert egy kozjogi szoveg jelentdsége csak akkor érthetdé meg igazdn, ha nem
feledkezliink meg arr6l a torténeti kontextusrol, amelyben keletkezett és amely a
megalkotasahoz vezetett. A magyar alkotmanyossag természetesen csak akkor értelmezhetd a
maga teljességében, ha a torténeti alkotmannyal egyiitt vizsgaljuk, de a jelen irasnak nem ez a
feladata, ezért most csak a kdzvetlen eldzményre fordithatunk figyelmet.

Az Alaptérvény a rendszervaltozds, a magyar alkotmanyos hagyomany, a magyar
alkotmanyjogi szabalyozas és a magyar jogalkalmazoéi gyakorlat k6zds, szimbolikus, normativ
¢s politikai metszéspontjaban jelent meg alig tobb mint 6t évvel ezeldtt. Vizsgalhatd és
magyarazhat6 ezért hatalyos normaként, de akkor elveszitjiik mindazokat a vonasokat, amelyek
kiviil esnek a pozitiv jog szaraz értelmezési tartomanyan. Vizsgalhatjuk megalkotasanak
kozvetlen politikai-politologiai-szocioldgiai hatterét, de akkor figyelmen kiviil hagyjuk, hogy
mégiscsak a hazai jogrend alapjarol beszéliink, amelyrél mindenkinek lehet véleménye, de
amely els6sorban kotelez0 magatartasi szabaly. A vizsgalata korlatozhatd a torténetiség, az
alkotmanyos hagyomany szimbolikus eréterében, ekkor viszont fontosabba valnak a torténeti
alkotmanyunkhoz viszonyitott kiilonbségek, mint a folytonossaga. Ha tehat az allam — a magyar
allam — és a kozigazgatas — a magyar allami hatalomgyakorlas — alaptérvényi megjelenését
kivanjuk bemutatni, akkor mindezeket a szempontokat szemiink el6tt kell tartanunk.

Nézziik tehat az évszamokat: 1949 politikai, normativ és kozigazgatdsi szempontbol is
fordulopontot jelent Magyarorszag torténetében. Ezt az allitast annak ellenére fenntarthatonak
latom, hogy adatokkal igazolhat6 meggy6z0désem szerint a bolsevik allam létrehozatala joval
kordabban kezd6dott, mar 1944 végén, 1945 elején, a magyar alkotmanyossag felszamolasa
pedig 1944 8szétdl szamithatd, de eldzményei még kordbbiak, a szuverenitasvesztés 1944
tavaszan bekovetkezett. 1949 viszont nem értelmezhetd masként: ,,A régi rend urai ¢€s
védelmezdi ellen vivott kemény kiizdelmekben hatalomra jutva, a magyar munkdsosztaly,
harcokban elpusztult orszagunkat...” — olvassuk a Magyar Népkoztarsasdg Alkotméanyarol sz616
1949. ¢évi XX. torvény preambulumaban. Normativ szdvege szerint pedig a Magyar
Népkoztarsasag ,,szervezi a tarsadalom erdit a szocialista €pitésre.” Ehhez igazodott az allam
¢s a kozigazgatas szabalyozasa is az eredeti alkotmanyban, €s ezt részletezték az alacsonyabb
jogszabalyok.

A Népkoztarsasdg allama bolsevik allam volt. Nem fiiggetlen. Nem demokratikus. Nem
jogallam. Hirbdl sem ismerte a hatalommegosztast. Volt egyfajta munkamegosztas az allami
szervek kozott, de ez mas logikara, a feliigyeletre épiilt. Az eredmény pedig monolit
adminisztrativ allamszervezet, pusztan végrehajté allam. A kormanyzas, a szuverenitas
birtokaban végzett dontéshozatal, a tarsadalmi, gazdasagi, védelmi célok kijelolése nem az
Alkotmanyban szabalyozott allami szervekre tartozott. A kormanyzast a Magyar Dolgozok
Partja, majd a Magyar Szocialista Munkaspart monopolizélta. A part a sajat szervei altal hozott
kormanyzati dontéseket hajtatta végre az allam szerveivel kezdve az Orszaggytléssel és
befejezve a tanacsokkal. A végrehajtd szerepe biztositéka a monolit ala-folérendeltség volt:

! Az NKE-IM szervezésében Allamszervezet és dllamisdg Magyarorszdg Alaptérvényében konferencian
2016. szeptember 16-an elhangzott el6adas szerkesztett valtozata.
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minden intézménynek volt folottese, amely irdnyithatta és adminisztrativ — tehat nem
kontradiktorius birosagi uton — megsemmisithette a dontéseit.

Az a kérdés, hogy mikor ért véget mindez? Sziiken vett, normapozitivizmusra sziikitett kozjogi
értelemben a bolsevizmus 1949-t61 1989-ig tartott, az Alkotmany modositasarol szolo 1989. évi
XXXI. torvénnyel ért véget: a meglévo szoveg modosult, a szervezeti logika maradt. Politikai
értelemben 1949-t61 1990-1g tartott, €s az orszaggytlési valasztdsok, az Orszaggyllés majd a
felelds kormany megalakulasa vetett véget ennek a korszaknak. Allamtudomanyi sét, a
normapozitivizmus torzitasait meghalado, az dllam ¢€s a jog organikus 6sszetevdit is figyelembe
vev0, ha ugy tetszik, természetjogi értelemben is joval tovabb tartott ez a korszak — mindaddig,
amig a bolsevik allamberendezkedés nyomai felismerhetdk voltak az Alkotmanyban és az
Alkotmanyt végrehajtd jogszabalyokban.

Allamtudomanyi és természetjogi értelemben tehat 2011-ig, az Alaptorvény elfogadasaig majd
hatalybalépéséig felismerhetok a bolsevik allam maradvanyai. Megforditva még jobban
kiemelhetd 2011 jelentdsége: az Alaptorvény szakitott végleg a bolsevik allamberendezkedés
alapjaival, az Alaptorvény tiikrozi a valoddi hatalommegosztast, az Alaptorvény szabalyozasi
logikdja az els6 1949-et kovetden, amely nyomokban sem hordozza a bolsevik kozjog
hagyomanyat. Valojaban tehat az Alaptorvénnyel valosul meg, de legaldbbis ekkor fejezddik be
a rendszervaltozas. Allamtudomanyi és természetjogi értelemben mindenképpen.

Nézziik meg ennek néhany jellemz6 vonasat.
Az alkotmanyos identitds és az allami folytonossag

Az 1989. évi XXXI. térvénnyel majd utdn szadmtalan részletében pontositott, de alapjaiban nem
valtozott ideiglenes Alkotméany ad hoc szabaly volt. Szinte semmilyen nemzeti, allami,
alkotmanyos identitas-elemet nem tartalmazott, 4llami értékrendet nem hordozott még 2011-
ben sem. Ha eltekintiink attdl, hogy formalisan (és fontos hangsulyozni, hogy csak formalisan)
Magyarorszagrol, mashol a Magyar Koztarsasagrol rendelkezett, és XIV. fejezetében szolt a
Fovarosrol, a Himnuszrdl, a zasz16rol €s a cimerrdl, barmelyik allam alkotménya lehetett volna.
Az Alaptorvény ezzel képest Magyarorszagot, a magyar allamot értekként, értékek
hordozojaként és értékek oreként hatarozta meg. Ennek legfontosabb megjelenése a Nemzeti
hitvallas.

Ez a viszonylag hosszi? preambulum olyan alapdokumentum, amely énmagéban meghatarozza
Magyarorszag alkotméanyos identitdsat, amely biztositja a mai Magyarorszag allami
folytonossagat, megadja azt a szimbolikus,® egyben normativ keretet, amely az Alaptdrvényt és
ennek folytdn a magyar jogrendet egyedivé teszi. Ilyen alapdokumentum sziikségessége mar
legaldbb egy évtizeddel ezelStt megfogalmazddott,* és enélkill a magyar jogrend
tulajdonképpen 1égiires térben lebegne. Ezt az identitast és folytonossagot fejezi ki roppant
tomoren a Szent Koronara, mint a folytonossagot megtestesitd érték tiszteletére utalas.

Az allami értékrend: alkotmanyos értékek a formalis alkotmanyossag helyett

2 FEKETE BALAZS: Torténeti elemek az EU-tagallamok alkotmdany-preambulumaiban. In: LAMM VANDA -
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A Nemzeti hitvallds rogziti a magyar allam értékrendjét. Csak felsorolasszerlien a
legfontosabban a kovetkezok: az allamalapitds és az allami folytonossag; Magyarorszag
Eurdopéhoz, a keresztény Eurdpahoz tartozdsa és az Eurdpai értékek védelme; az allami
fliggetlenség, amelyet az érte folytatott kiizdelmek tesznek sérthetetlen alapértékkeé;
Magyarorszadg és a magyar emberek elszakithatatlan kozossége, a nemzet szellemi és lelki
egysége; a nemzetiségek politikai kdzosségiinkhoz tartozasa; az eltérd vallasi hagyomanyok
tisztelete; az 6rokolt értékek tisztelete; sajat és masok szabadsagéanak, kulturdjanak tisztelete; a
nemzetkdzi €s eurdpai egyiittmiikddés.

Az értékhordozas legrovidebb kifejezddése az orszag neve: Magyarorszag. Nem az allamforma
¢s kormanyforma az alapvetd érték, hanem az 4llam maga, amely viszont azonos az orszaggal.
Magyarorszaghoz kot a hliség (amint olvassuk: ,,0sszetartozasunk alapvetd értékei a hiiség, a
hit és a szeretet”). Magyarorszag pedig elvalaszthatatlan az allamot hordoz6 alanytdl, a
nemzettél. Az Alaptérvény ennek kovetkeztében nem egy formadlis jogi szoveg, hanem — a
Nemzeti hitvallas iinnepélyes megfogalmazésa szerint — ,,szovetség a mult, a jelen és a jovo
magyarjai kozott. E16 keret, amely kifejezi a nemzet akaratat, azt a format, amelyben élni
szeretnénk.”

Az allam és célja: formalis helyett szubsztantiv jogallam

Talan kevésbé iinnepélyes, de nem kevésbé lényeges, hogy az Alaptorvény vilagosan
megfogalmazza a magyar allam céljat: ,,a polgarnak és az allamnak kozds célja a jo élet, a
biztonsag, a rend, az igazsag, a szabadsag kiteljesitése”. Ezaltal a formalis jogrend szubsztantiv
tartalommal telt meg,® amelyet alanyi és targyi oldalon egyarant megfogalmazva olvashatunk.
Alanyi oldalon az egyén (,,az emberi lét alapja az emberi méltosag”), a kozosségek (,,az egyéni
szabadsdg csak masokkal egyiittmiikodve bontakozhat ki”, illetve ,, egylittélésiink
legfontosabb keretei a csaldd és a nemzet”), a szolidaritds (,.elesettek és a szegények
megsegitésének” kotelessége, az orszag rendjének a nemzet egyiittmiikodésére alapitsa). Targyi
oldalon pedig az allam feladatai jelennek meg (,,népuralom csak ott van, ahol az 4llam szolgalja
polgarait, iigyeiket méltanyosan, visszaélés és részrehajlas nélkiil intézi”), illetve az egyén és a
kozosségek szamara is leképezi a tagsagbol fakadod kovetkezményeket: ,,a kozosség erejének €s
minden ember becsiiletének alapja a munka, az emberi szellem teljesitménye”, ,,a lelki és
szellemi megajulas”.

A pozitiv allami értékeket egészitik ki a tagadasok, az elutasitott, értékek koz¢é nem sorolhato,
hanem éppen az értékek nevében elvetendd jelenségek és multbeli torténések: torténeti
alkotmanyunk idegen megszallasok miatt bekovetkezett felfliggesztése, a magyar nemzet €s
polgarai ellen a nemzetiszocialista és a kommunista diktatira uralma alatt elkovetett embertelen
blindk eléviilése, a zsarnoki uralom alapjaul szolgald 1949. évi kommunista alkotméany.

Az Alaptorvény tételes rendelkezései
Az Alaptorvény tételes rendelkezései egyrészt visszatiikrozik, masrészt megerdsitik a nemzeti

hitvallas iinnepélyesen kifejezett értéktartalmat. Lassuk ennek a teljesség igénye nélkiil néhany
jellemzd megjelenését.

5 SCHANDA BALAZS: Zwei Jahre danach. Die Chancen des ungarischen Grundgesetzes von 2011. In: ELLEN

Bos | KALMAN Pocza [Hrsg.]: Verfassunggebung in konsolidierten Demokratien. Neubeginn oder Verfall eines
politischen Systems? 293-307. 295.



Az egyén és kozosség szerepének egyiittes elismerésén alapul az I. cikk, amely jogaikat
egylittesen ismeri el, és ennek megfeleléen az alapvetd jogok 1ényeges tartalma kotelezden
figyelembe veendd, de nem abszolut gatja a korlatozasukat lehetévé tevo jogszabalyoknak.
Nem is lehet: 1ényeges tartalom is {itkozhet lényeges tartalommal, ekkor is a jogszabalyoknak
kell lehetdvé tenni, az allam intézményeinek pedig ténylegesen feloldani a konfliktust. Az
Alaptorvény e szabalya teszi lehetdvé, hogy egyik jog védelme ne jarjon mas jogok
elenyészésével. A jogok igy valoban egy személy jogai, nem a személytdl elvalasztott, onalldan
védett, absztrakt tulajdonsagok. Nem pusztan nyelvtani, logikai értelmiikkel vannak jelen,
hanem a vilagosan felismerhetd értékrendbe igazodva. Az alapjogoknak ebben a rendszerben
vilagos tartalmuk van, nem instant otletek, igények, vagyak szabadon alakithatd burkai. Az
allam pedig nem semleges, hanem ezt az értékrendet koteles megvalositani

Az Alaptorvény visszaadja a kormanyzas feladatait az allam intézményeinek, politikai
értelemben az Orszaggytlilésnek, a Kormanynak és a helyi 6nkormanyzatoknak. Talan ennek
szabalyai kozott érhetd tetten leginkabb a szakitds a Nemzeti hitvallasban megtagadott multbeli
korszakokkal. Mig az ideiglenes Alkotméany — a monolit adminisztrativ, végrehajtd tipust
allamszervezet logikajanak megfelelden — a Kormany szamara is pontos hataskor-jegyzéket
adott, az Alaptorvény a Korméanyra bizza a megkeriilhetetlen helyzetekben meghozandé
dontések feleldsségét: ,feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptérvény vagy
jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe”. Enélkiil kritikus
helyzetekben az allam béna, Magyarorszag védtelen maradna.

A Kormanyra vonatkoz6 szabalyok kozott taldlunk olyat is, amely éppen hidnya miatt jelzi a
szakitast a bolsevik logikaval: az ideiglenes Alkotmany szerint a Kormanynak joga volt
jogszabaly kivételével az alarendelt szervek altal hozott minden olyan hatarozatot vagy
intézkedést megsemmisiteni, illetdleg megvaltoztatni, amely torvénybe iitkozik. Ez a szabaly is
egyike azoknak, amelyek a Kormanyt a napi feladatok végrehajtdjanak tekintették, és az
adminisztrativ ala-folérendeltség egyik lancszemeként kozigazgatdsi feladatellatoi szerepre
szoritottak. Az Alaptorvény ezzel szemben jol felismerhetéen kiemeli a Kormany két feladatat,
egyrészt a kormanyzast masrészt a kdzigazgatas kdozponti iranyitasat.

A sor folytathat6 az Orszaggyiiléssel, amely immar nem hordozza a kifejezett bolsevik szerv-
tipus megjelolésére hasznalatos (a valdodi hatalommegosztds helyett alkalmazott)
»allamhatalmi” jelz6t. Emlithet6 az ligyészség, amely mar nem az allami feliigyeleti rend — az
Orszaggytilésnek alarendelt — szerepldje, hanem az allami biintetdhatalmat érvényesitd
fliggetlen igazsagszolgaltatasi kozremiik6dd. Mar csak aktualitisa miatt sem hagyhato emlités
nélkiil a torvényhozd, cselekv hatalmi agak és az igazsagszolgaltatas kapcsolata. A birdsagok
feladatkorei koziil harom a kozigazgatdssal kapcsolatos feladatot hatdroz meg. Ez nem
egyszerlien a kozigazgatasi ligyeknek a maganjogi €s biintetéjogi perekkel azonos szintre
emelése, de a kozigazgatds alkotményos szerepének, ha ugy tetszik, a kézigazgatdsnak mint
alkotmanyos értékhordozonak és értékornek az elismerése. Az Alkotmanybirosag pedig a
valddi alkotményjogi panasz folytdn mar nem csak a jogalkotas absztrakt alkotméanyossagéanak
védelmezdje, hanem a birdsagi és ennek kozvetitésével a hatdsagi jogalkalmazas konkrét,
valddi jogalanyok valddi jogait védo intézmény.

Ezzel viszont a Nemzeti hitvallds értékrendjét visszatiikr6z6 néhany tételes szabaly
felvillantasa soran elérkeztiink a megerdsitd szabalyokhoz is. Az Alaptorvény két rendelkezése
ugyanis gondoskodik arrdl, hogy az érték-deklaraciok valoban normativ, a jogalkalmazas soran
kikényszeritheto eldirasok legyenek. Az R) cikk (3) bekezdése elvarja mindenkitol, végso soron
nyilvan az Alkotmanybirdsagtol, hogy az Alaptorvény rendelkezéseit azok céljaval, az



Alaptorvénybe foglalt Nemzeti hitvallassal ¢€s torténeti alkotmanyunk vivmanyaival
Osszhangban értelmezzék. A 28. cikk pedig elvarja a birésagoktol, hogy a jogalkalmazas soran
a jogszabalyok szovegét elsOsorban azok céljaval és az Alaptorvénnyel Osszhangban
értelmezzék. Az Alaptdrvény és a jogszabalyok értelmezésekor azt kell feltételezniiik, hogy
azok a jozan €észnek és a kozjonak megfeleld, erkdlcsos €s gazdasagos célt szolgalnak. Ez a két
szabaly biztositja az Alaptorvény értékrendjének érvényesiilését.

Osszefoglalds

Nem maradt mas hatra, minthogy Osszefoglalasként megismételjik az Alaptorvény
legfontosabb karakter-elemeit. Az Alaptoérvény a formalis jogallammal szemben szubsztantiv
jogéllamrol rendelkezik. Az Alaptorvényen alapuld alkotmanyossag nem absztrakt fogalom,
hanem a magyar alkotmanyos hagyomdanyba illeszkedd értékekre épiil. Az allam nem lehet
semleges, hanem ezt az értékrendet koteles megvaldsitani.

Az allami intézményeknek, igy az Alkotmanybirdésdgnak ezért nem az absztrakt
alkotmanyossag, nem a formalis jogéallam, nem a diffiz alapjogok, hanem az Alaptorvény
védelmét kell ellatniuk. Az Alaptorvényét. Ha nem ezt teszik, akkor lassan visszaszivarog az
Alaptorvény el6tti gyakorlat, és akkor az Alaptdrvény megalkotasa értelmét vesziti. Ha viszont
felismerjiik az Alaptorvénynek ezt a sajatossagat, akkor belatjuk, hogy a torténeti alkotmanyunk
folytonossagaba illeszkedd, annak vivmanyaival 6sszhangban értelmezett Alaptérvény immar
nem egy eseti helyzetre valaszolo alapnorma. Nem is nemzetk6zi intézmények aktualis divat-
kivanalmainak eleget tevd formula-gyijtemény. Nem az alkotmanyjogaszok és politikai
elemzdk laboratériumi eszkoze. Az Alaptorvény a mi alkotmanyunk, Magyarorszagé.



