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Prof. Dr. Kiss László: Az Alkotmánybíróság határozatainak hatása az önkormányzati jogalkotásra és jogalkalmazásra

Tisztelt Konferencia!

Kötelességemnek érzem előrebocsátani: a címben jelzett és ígért témakörnek csupán a torzóját adhatom az elkövetkező fél órában. Senki sem gondolhatja ugyanis azt komolyan, hogy teljes értékű elemzésnek lehet részese ilyen szűk időkeretben: nyilvánvaló ugyanis, hogy mind az önkormányzati jogalkotásra, mind pedig az önkormányzati jogalkalmazásra gyakorolt alkotmánybírósági „hatásnak” a vizsgálata külön-külön is több szerzői ív terjedelmű fejtegetést igényelne.

Marad tehát a „jelzés” ígérete, annak összes veszélyével együtt. (Így: elvarratlan szálakkal, szükségszerű szakmai felszínességgel.) A kockázatot mégis vállalom annak reményével, hogy az általam felvillantott néhány összefüggés talán bátorítóan hat mások számára is ahhoz, hogy elmélyültebb kutatásokra vállalkozzanak.

I.

Két „előkérdés”

(személyes vélemény)

Mielőtt a címben ígért tárgykörre térnék, nem kerülhetem el, hogy az Alkotmánybíróság és az önkormányzatok kapcsolatát két konkrét tárgykör révén ne érintsem. Egyetemi tanárként és alkotmánybíróként is kötelességemnek érzem, hogy ezek felől véleményt formáljak akkor is, ha azok nem is hozhatók közvetlenül összefüggésbe az előadásom címével.

1) Az első az önkormányzatok jogalkotásának a kérdése.

Az Alkotmány 19.§ (3) bekezdése l) pontja értelmében: [az Országgyűlés] „a Kormánynak – az Alkotmánybíróság véleményének kikérése után előterjesztett – javaslatára feloszlatja azt a helyi képviselő-testületet, amelynek működése az Alkotmánnyal ellentétes; dönt a megyék területéről, nevéről, székhelyéről, a megyei jogú várossá nyilvánításról és a fővárosi kerületek kialakításáról.” 
Ennek megfelelően látható, hogy az Alkotmánybíróságnak ebben az eljárásban mindössze szolgai (kiszolgáló) szerep jut, hiszen mindössze un. véleményező határozattal segíti a Kormányt abban, hogy az kialakítsa álláspontját arról, vajon az adott esetben alkotmányosan vagy alkotmányellenesen működik-e a szóban forgó önkormányzat. Az ilyen esetekben hozandó alkotmánybírósági „véleményező” határozat az Alkotmánybíróságról szóló 1989. évi XXXII. törvény 1. § h) pontjának megfelelően hozott határozat. („1.§ Az Alkotmánybíróság hatáskörébe tartozik: h) eljárás mindazokban az ügyekben, amelyeket törvény hatáskörébe utal.”) Ebben a konkrét hatáskörében tehát az Alkotmánybíróság nem tudja betölteni azt az általános (és korlátozhatatlan) szerepkörét, amelyet az Abtv. preambuluma neki szánt. („Az Országgyűlés a jogállam kiépítése, az alkotmányos rend és az Alkotmányban biztosított alapjogok védelme, a hatalmi ágak elválasztása és kölcsönös egyensúlyának megteremtése, az alkotmányvédelem legfőbb szervének felállítása érdekében - az Alkotmány 32/A. §-a (6) bekezdésének végrehajtására - a következő törvényt alkotja:”) 

Mint láttuk, az Alkotmány 19. § (3) bekezdésének l) pontjában írtak szerint az Alkotmánnyal ellentétesen működő helyi képviselőtestületek feloszlatásának a joga nem az alkotmányvédelem fókuszába helyezett Alkotmánybíróságnak, hanem az Országgyűlésnek a feladata lett. Álláspontom szerint nem jelentene a jelenleginél nagyobb munkaterhet, ha ez a hatáskör – érdemét tekintve is – átkerülhetne az Alkotmánybírósághoz. Úgy ítélem meg, az „alkotmányellenes működés” megállapításának joga és kötelessége nem az Országgyűlést, hanem az Alkotmánybíróságot illeti meg, illetve terheli.

2) A másik előkérdés az önkormányzati rendeletek alkotmányossági vizsgálatának a kérdése.

Az Abtv. 1. § b) pontja értelmében az Alkotmánybíróság hatáskörébe tartozik „a jogszabály, valamint az állami irányítás egyéb jogi eszköze alkotmányellenességének utólagos vizsgálata.” Az önkormányzat rendelete tehát (jogszabályként) ma az alkotmánybírósági felülvizsgálatnak a tárgya.

Ugyanakkor – búvópatakként – időnként hol előkerül, hol újra eltűnik az a kérdés, nem lenne-e szerencsésebb, ha e helyi rendeletek alkotmányossági vizsgálata kikerülne az Alkotmánybíróság hatásköréből. Kézenfekvő lenne ez a megoldás (s egyáltalán a kérdés felvetése) akkor, ha lenne hazánkban Közigazgatási Bíróság. Minthogy azonban nincs, így többen vannak azon az állásponton, hogy a rendes bíróságoknak kellene átadni ezt a hatáskört. Persze itt különböző variációk jönnek elő. Pl.: az Alkotmánybíróságnak kellene eldöntenie, mit küld át a rendes bíróságokhoz, s mit tart meg magánál (észlelvén azt, hogy az adott esetben nem puszta törvénysértés forog fenn, hanem alkotmánysértés gyanúja merül fel). Ismert olyan nézet is, hogy ezt a fajta szortírozást a Legfelsőbb Bíróságon egy – e célra alakult – kisebb kollégiumnak kellene elvégeznie, s e grémium döntésétől függően kerülnének önkormányzati rendeletek az Alkotmánybíróság elé. (Ennek az lehet a kritizálható eleme, hogy az alkotmányellenesség megállapítását a rendes bíróságra bíznánk.)

Álláspontom szerint nem indokolt a jelenlegi helyzeten változtatni. Nem jelent olyan munkaterhet az önkormányzati rendeletek alkotmányossági felülvizsgálata az Alkotmánybíróság számára, amely elvonná a figyelmét más hatásköreinek gyakorlásától. Tizenegy éve praktizáló alkotmánybíróként az a meggyőződésem, hogy az önkormányzati rendeletekben is szép számmal előfordulnak akár „alap” jogsértések is, amelyek felszámolására az Alkotmánybíróság a hivatott.

II.

Az Alkotmánybíróság határozatainak hatása a jogalkotásra
Nézzük tehát mindezek után, miként hatnak az Alkotmánybíróság határozatai a jogalkotásra!

1) A kiinduló gondolat: „Az Alkotmánybíróság döntése mindenkire nézve kötelező.” [Abtv. 27. § (2) bekezdése] Kötelező tehát a jogalkotásra is. (Mint idéztük, expressis verbis is az Alkotmánybíróság hatáskörébe tartozik a jogszabályok és az állami irányítás egyéb jogi eszközeinek a vizsgálata.)

Hangsúlyozandó ugyanakkor, hogy az Alkotmánybíróság hatáskörébe a szó szoros értelmében vett jogszabályok (és állami irányítás egyéb jogi eszközei) tartoznak csak, semmi szín alatt nem tartja tehát felülvizsgálati körébe tartozónak: 

a) A koncepciók, stratégiák hiányából, hiányosságaiból eredő jogalkotási „hibák” feltárását.

b) A nyelvileg pallérozatlan jogalkotás helyretételét.

[Más – ettől eltérő – dolog az, ha a jogszabályoknak ez a fogyatékossága már a jogszabály érthetetlenségét, áttekinthetetlenségét eredményezi: ekkor ugyanis a jogbiztonság sérelmének megállapíthatósága miatt már ez a penzum, amely elvezethet az Alkotmány 2. § (1) bekezdésében foglalt jogállami klauzula sérelméhez.]

2) a) Az Alkotmánybíróság rendszeresen megfogalmaz bizonyos elveket, elvárásokat, követelményeket a jogalkotókkal szemben. Ennek elsődleges eszköze az un. alkotmányos követelmény. 

„Az Alkotmánybíróság a jogszabály alkotmányossági vizsgálata eredményeképpen határozattal megállapíthatja az alkotmányos követelményeket, amelyeknek a norma értelmezéseinek meg kell felelniük.” [ 38/1993. (VI.11.) AB határozat rendelkező rész, ABH 1993. 256.]

Az alkotmányos követelmény meghatározása „irányát” tekintve szólhat a jogalkotó, vagy a jogalkalmazó szerveknek. Amikor az Alkotmánybíróság a jogalkotó felé fogalmaz meg alkotmányos követelményt tulajdonképpen a szabályozási kötelezettség lényegét, annak alkotmányos kereteit határozza meg. Példával élve: a 1/1995. (III. 13.) AB határozat rendelkező része szerint: „Az Alkotmánybíróság megállapítja, hogy a múlt rendszerekben az életüktől és szabadságuktól politikai okokból jogtalanul megfosztottak személyi kárpótlásánál alkotmányos követelmény, hogy a törvényhozó a kárpótlásra jogosultság megállapításánál a jogosulti, kedvezményezetti körök ismérveit azonos, a csoportra különösen jellemző szempontok szerint, a személyek egyenlő méltóságának tekintetbevételével, egységesen határozza meg.” (ABH 1995.31.) Tehát nyilvánvaló, hogy az alkotmányos követelmény a törvényhozás felé fogalmazódott meg.

Sokkal gyakoribb ettől a jogalkalmazásnak szóló alkotmányos követelmény meghatározása, azaz amikor az Alkotmánybíróság meghúzza a norma alkalmazása során az Alkotmánnyal összhangban álló értelmezés tartományát. E tekintetben az alkotmányos követelmény – bár többségében igen, de – nem kizárólag a bírói jogalkalmazásra irányadóan szerepel. [Például kifejezetten hatósági engedélyezési eljárásra vonatkozó követelményt állapított meg a 27/1995. (V. 25.) AB határozat ABH 1995. 129., vagy területrendezéssel kapcsolatos döntéshozatalnál a környezetvédelmi érdekek figyelembevételét a 14/1998. (V. 18.) AB határozat ABH 1998. 126.] 

Az alkotmányos követelmény tartalmát tekintve lehet pozitív és negatív. Az előbbi esetben az Alkotmánybíróság meghatározza azt a tartományt, amelyen belül a norma értelmezése az Alkotmányon belül marad [pl. 36/1994. (VI. 24) AB határozat ABH 1994. 219.] vagy éppen azt az egy lehetséges értelmezést, amelyik alkotmányos és minden más már nincs összhangban az Alkotmánnyal [pl. 57/1995. (IX. 15) AB határozat ABH 1995. 284.] E pozitív meghatározás a gyakoribb.

A negatív meghatározással – ami sokkal ritkább – az Alkotmánybíróság azt veszi fel a rendelkező részbe, hogy a norma mely értelmezése az alkotmányellenes. Ilyenkor az Alkotmánybíróság által megjelölt vonatkozásban a norma nem alkalmazható. [pl. 46/1997. (IX. 30.) AB határozat ABH 1997. 320.]

Az „alkotmányos követelmény” rendeltetését a 38/1993. (VI. 11.) AB határozat foglalta össze: 

„Ha a jogszabályi rendelkezés alkotmányossága éppen a szabályozás hiányossága vagy homályossága miatt kérdéses, az Alkotmánybíróság kifejezetten is megállapíthatja az alkotmányos értelmezés tartományát, meghatározhatja azokat az alkotmányos követelményeket, amelyeknek a norma értelmezéseinek meg kell felelniük.

Ha a vizsgált jogszabálynak van (egy vagy több) olyan értelmezése, amely az alkotmányos követelményeknek megfelel, az Alkotmánybíróságnak nem feltétlenül kell megállapítania a jogszabály alkotmányellenességét. A normát nem kell minden esetben megsemmisíteni csupán azért, mert az alkotmányos követelményeknek meg nem felelő értelmezése is lehetséges vagy előfordul. Nem hagyható azonban figyelmen kívül az alkotmányossági vizsgálatnál a jogszabálynak az az értelmezése, amelyet a joggyakorlat egységesen követ, vagyis a jogszabálynak az »élő jogban« megnyilvánuló normatartalma. Ha a jogszabály ekként alkotmánysértő tartalommal hatályosul, az alkotmányellenesség megállapítása és jogkövetkezményeinek alkalmazása elkerülhetetlenül szükséges.

Egyébként azonban a hatályos jogot lehetőleg kímélni kell. Az Alkotmánybíróság elkerüli jogszabály, illetőleg jogszabályi rendelkezés megsemmisítését vagy a törvényhozó felhívását arra, hogy az Alkotmánybíróság által meghatározott határidőn belül alkosson jogot, ha a jogrend alkotmányosságát és a jogbiztonságot enélkül is biztosítani lehet. Ilyenkor az Alkotmánybíróság azoknak az értelmezéseknek a körét határozza meg általában, az alkotmányos követelményekkel, amelyek esetében a jogszabály az Alkotmánnyal összhangban van.” (ABH 1993. 516, 517.)

b) Itt kell szólni röviden az un. önkormányzati rendelet-minták szerepéről is.

Ezek helyének, szerepének megítélése történelmi koronként más és más volt. A tanácsrendszerben – már az 1950-es évek végétől – adtak ki un. tanácsrendelet-mintákat, nemegyszer mintatárakba is rendezték azokat. A rendszerváltást követően – különösen az első ciklusban – óvakodtak ilyen közvetlen orientációt jelentő gyűjtemények kiadásától. Ez azonban nem jelenti azt, hogy ilyen munkák nem is jelentek meg tudományos műhelyek gondozásában.
 Később ez a merevség észrevehetően oldódott, s rendre-másra jelentek meg a korábbiakhoz hasonló módszertani, instruáló jellegű kézikönyvek. Különösen dicséretes, hogy közöttük olyanok is vannak, amelyek az Alkotmánybíróság felülvizsgálati gyakorlatának tükrében elemzik a partikuláris joganyagot.
 E munkák konkrét önkormányzati rendeleteket alapulvéve közvetítik az Alkotmánybíróság álláspontját adott, jogalkotó által választott szabályozási tartalmat, módszert, technikát illetően. Hasznosságuk tehát aligha lehet vitatható.

c) Nem hallgathatók el azonban a nehézségek sem, amelyek közül némelyek látens módon vannak jelen, s sokszor útjában állnak az Alkotmánybíróság által kimunkált elvek, módszerek gyakorlati jogalkotási munkába történő átültetésének. Közülük említek kettőt:

ca) A helyi (önkormányzati) jogszabályalkotásban résztvevők megközelítően 40 %-a nem jogvégzett. Ez praktikusan azt jelenti, hogy a ma megközelítően 100.000-es nagyságrendű helyi joganyagból mintegy 40.000-nek a megalkotásánál nincs jelen jogász. Úgyis mondhatnánk, olyan személy, akinek nyitott füle van olyan jogi kategóriákra, amelyeket a helyi rendeletalkotás során figyelembe kell venni. (Pl. visszaható hatály tilalma; szerzett jogok kérdése; kiterjesztő értelmezés – analógia kapcsolata stb.) Ez utóbbiakat nemegyszer valóban „veretesen” kimunkálja az Alkotmánybíróság, „képzett fül” azonban ezek meghallására nincs. S itt érkeztünk el a célirányos képzések, továbbképzések ügyéhez. Ugyanis: nem annyira az oklevéllel, diplomával rendelkező jogász, mint inkább az elvi és gyakorlati problémák érzékelésében és szabályozásában járatos kodifikátor hiányzik. Álláspontom szerint ezt a feladatot (helyi kodifikátor képzést) az államnak kell felvállalnia és anyagilag is támogatnia.

cb) Úgy tűnik, gond van az alkotmánybírósági határozatok címzettekhez (önkormányzatokhoz) való eljuttatása terén is. Ezt bizonyítja az a gyakorlat, hogy ugyanazok a jogalkotási típushibák kerülnek krónikusan vissza az Alkotmánybírósághoz. (Tömegesen volt ez észlelhető az elmúlt évek során a helyi köztisztaságról szóló rendeletek esetében.)

Csak az tud hatni, amit az érintettek (címzettek) ismernek. Hiába rögzít fontos tételeket, elveket az Alkotmánybíróság, ha a határozatai nem jutnak le a „fogyasztókig”. (A Magyar Közlöny ehhez kevés, az Alkotmánybíróság Határozatainak Tárát pedig nem rendelik meg. Ugyanakkor a számítógépes háttér sem közvetít teljes értékű ismereteket.)

d) A fenti nehézségek ellenére (vagy éppen azok mielőbbi felszámolása érdekében) felsorolom azokat a területeket, tárgyköröket, amelyekről az elmúlt években az Alkotmánybíróság a jogalkotást érintő hatással szólt. Felhívta a figyelmet:

da) a jogszabályok közjogi érvénytelenségének megállapítására; [109/2008. (IX. 26.) AB határozat]

db) a jogalkotói hatalommal való visszaélésre; [11/2002. (III. 20.) AB határozat]


dc) a jogalkotással (is) okozható kárra; [19/2004. (V. 26.) AB határozat]

dd) az un. „saláta”-törvények veszélyére; [ 4/2006. (II. 15.) AB határozat]

de) a differenciálatlan szabályozási technikák alkotmányellenességet előidéző jellegére; [49/2002. (X. 11.) AB határozat]

df) a visszaható hatály veszélyeire (s vele egy sorban a „szerzett jogok” problematikájára); [31/2005. (VII. 14.) AB határozat ABH 2005. 675.; 24/2005 (VI. 24.) AB határozat]

dg) a norma világosságának alkotmányos jelentőségére; [31/2007. (V. 30.) AB határozat ABH 2003. 130.]

dh) a „kellő idő” követelményére. [55/2008. (IV. 24.) AB határozat]

Mindezek bizonyíthatóan befolyást gyakorolnak az önkormányzati jogszabályalkotásra is, éspedig két vonatkozásban is: egyrészt követelményként, másrészt tilalomként érvényesülve befolyásolják a helyi normaalkotás gyakorlatát.

III.

Az alkotmánybíróság határozatainak hatása a jogalkalmazásra

A jogalkotásra gyakorolt alkotmánybírósági hatást vizsgálva is érzékeltettük azt, hogy nehéz leválasztani a jogalkalmazást a jogalkotásról. (Lásd pl. az alkotmányos követelményekről írtakat!)

Ennek megfelelően meglehetősen beszűkül az a sáv, amely speciálisan (csak és kizárólag) a jogalkalmazói apparátust érinti. Néhány olyan tényezőre azonban utalhatok, amelyek befolyásolják (befolyásolhatják) az alkotmánybírósági határozatokba foglalt szempontok, elvek, elvárások gyakorlatba történő átültetését.

a) Az államigazgatásnak a polgári jogállamban érzékelhetően el kell mozdulnia a (feladatmegoldó, szükségletkielégítő, szolgáltató) közigazgatás irányába. Mindez teljesen új munkavállaló típust tételez fel, mely munkavállaló típus (új szemléletű köztisztviselő) ma még legfeljebb csak nyomaiban fedezhető fel.

b) Nagyobb fegyelemre lenne szükség, nagyobb önkritikára és nagyobb szakma iránti érdeklődésre. Sokszor „favágás”-ra vállalkozik csak a jogalkalmazó, s minden zavarja, ami ezen túl mutat.

Itt is a képzések-továbbképzések rendjének átgondolása jelenthetné – egyebek mellett – a megoldást. (Valójában a célzott ügyintéző képzés is megszűnt Magyarországon.) Ezek a képzések nyújthatnak megfelelő kereteket ahhoz, hogy a jogalkalmazók behatóbban megismerkedhessenek az Alkotmánybíróság által is kibontott fontos jogi kategóriák tartalmával, mibenlétével. (Pl. igazságosság-méltányosság; a diszkrimináció-tilalom; a verseny torzításának tilalma; az állami támogatás tilalma; a hatékony jogi felülvizsgálat; a jogbiztonság; a jóhiszeműség-rosszhiszeműség; arányosság stb.) Ugyanezek a képzések nyújthatnának fórumot persze ahhoz is, hogy a helyi rendeletek tipikus törvény- és alkotmánysértő rendelkezései is górcső elé kerülhessenek. [A teljesség igénye nélkül ilyen típushibák: keverednek a közjogi és magánjogi elemek; túlterjeszkedik az önkormányzati rendelet a felhatalmazás keretein (pl. bővítik a mentességek, kedvezmények körét); nehezen választhatók el a központi és a helyi jogszabályi rendelkezések; sok a kihirdetés napján hatályba lépő rendelet.] 

IV.

Zárszó
Alighanem sikerült betartanom azt a bevezetőben tett ígéretemet, hogy csak egy torzó megrajzolására érzek magamban képességet. Ennek megfelelően tényleg sok szál maradt elvarratlanul, s közöttük jó néhány olyan is, amelyek behatóbb vizsgálata külön is megérne egy nagy misét. Zárszóként – mint a fenti témával szoros kapcsolatba hozhatóként – az alábbiakra utalok: 

a) Biztosítani kellene a közigazgatási hivatal (hivatal kirendeltségvezetője) számára a helyi rendeletek felfüggesztésének a jogát. (Esetleg szóba jöhetne, hogy ez ellen az önkormányzat bírósághoz fordulhatna, mely bíróság rövid időn belül döntene a felfüggesztés fenntarthatóságáról vagy megszüntetéséről.)

b) Nem támogatnám ugyanakkor azokat a javaslatokat, amelyek szerint:
ba) Megilletné a közigazgatási hivatal (kirendeltség) vezetőt az aktuspótlás joga. (Azaz: ha valamit nem szabályozna a helyi testület, azt maga pótolná az aktusával.)

bb) A szabályozást elmulasztó önkormányzat nem kapná meg a költségvetési támogatás bizonyos százalékát. (Illetve az a szabályozás megtörténtéig visszatartható lenne.)

Köszönöm a figyelmüket!
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