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CSERNE PÉTER

A z alkotmánybíróságoknak, akarják vagy sem,
igen gyakran olyan kérdésekben is döntést kell

hozniuk, amelyeknek súlyos gazdasági következmé-
nyeik vannak. Vajon tekintettel kell-e lenniük a bíró-
ságoknak e következményekre? Vagy épp ellenkezô-
leg: helytelen volna figyelembe venniük ezeket?

Az alkotmánybíróság legitimitása ugyan formálisan
az alkotmányból ered, autoritása azonban, legalábbis
jó érvek szólnak mellette, lényegében döntéseinek
mint szakértôi véleményeknek a szakmai közvé-
lemény általi elfogadottságából, pontosabban nyilvá-
nos szakmai érvelésként való helytállóságából szárma-
zik. Ugyanakkor a bírák kétségtelenül tekintettel
vannak a tágabb közvéleményre, s érvelésüket befo-
lyásolják széles körben osztott helytálló és téves
közgazdasági nézetek is. Hogy a magyar Alkotmány-
bíróság gazdasági tárgyú döntéseinek érvelése az el-
múlt másfél évtizedben sohasem volt közgazdasági-
lag túlságosan szakszerû, az nem egyedülálló s önma-
gában nem is feltétlenül hiba. Az egyes határozatok
közötti különbség abban áll, hogy a vulgáris közgaz-
dasági okfejtés olykor ártalmatlan: csak díszítô szere-
pet játszik, mert találunk mellette többé-kevésbé
helytálló, a döntést önmagukban is alátámasztó for-
mális vagy tartalmi alkotmányjogi érveket [lásd pél-
dául a 19/2004 (V. 26.) AB határozatnak a gyógyszer-
piacról szóló mondatait]; máskor viszont az érvelés
gerincét adja, s a formális jogi érvek alig játszanak
szerepet (például a 32/1991 (VI. 6.) AB határozat dön-
tô részben a szerzôdések gazdasági funkciójával kap-
csolatos, igen kétséges érvelésen nyugszik; persze fi-
gyelembe kell venni, hogy ekkor még kidolgozatlan
volt az alkotmányjogi dogmatika]. Természetesen
egyik esetben sem szükségszerû, hogy eredményét
tekintve közgazdaságilag rossz döntés szülessék,
azonban úgy tûnik, az alkotmánybíráskodás nemzet-
közi gyakorlatában semmilyen intézményes vagy más
mechanizmus nem létezik, amely azt szolgálná, hogy
ez ne történjen meg. Lehet, hogy ez nem véletlen,
sôt az a helyes, hogy nincs is ilyen garancia?

Kézenfekvô a dolog mögött egyfajta intézményi
munkamegosztást látni, mely szerint az alkotmány-
bíróság részben formális, részben tartalmi (például
alapjogi) korlátokat állít a törvényhozó és a kormány
elé, amelyek többé-kevésbé gazdaságilag racionáli-
san, a polgárok érdekében cselekszenek. Ez utóbbit
részben az alkotmányok szûkszavú gazdasági szabá-
lyai (s az ezeket értelmezô alkotmánybírósági
judikatúra), részben a parlamenti választások kont-
rollmechanizmusa, részben egyéb intézmények hi-
vatottak garantálni. E munkamegosztás szerint tehát

az alkotmánybíróság a törvények és rendeletek gaz-
dasági racionalitását általában nem mérlegeli, hanem
azt igen széles körben az országgyûlésre, illetve a kor-
mányra bízza. A magyar Alkotmánybíróság például a
piacgazdaság és a versenyszabadság védelmében csak
úgymond szélsôséges esetekben avatkozik be, mond-
ván, az alkotmány „gazdaságpolitikailag semleges”.
Ám egyúttal figyelmen kívül hagyja saját döntéseinek
közgazdasági racionalitását is. Persze itt is akadnak
„szélsôséges esetek”, például katasztrófahelyzetek,
amikor a formális jogi helyzettôl függetlenül az alkot-
mányjogi érvek irrelevánssá válnak, ez azonban az
alkotmánybírósági ítélkezési gyakorlaton kívül esik.
A magyar testület ilyen, gazdasági vonatkozásokat
nem mérlegelô döntései közül a személyi számmal,
illetve a környezetvédelemmel kapcsolatosak a legis-
mertebbek. Itt most a hangsúly nem e döntések ér-
demi értékelésén van. Nem kívánok állást foglalni
abban, hogy ezek „alkotmányjogilag”, illetve „min-
den szempontot figyelembe véve” helyesek voltak-
e, csupán a „mindenáron”, „a költségvetési következ-
ményekre való tekintet nélkül” bizonyos jogokat
vagy érdekeket védô, azaz a szûkösség elemi tényé-
rôl s az átváltás (tradeoff) elkerülhetetlenségérôl tudo-
mást nem vevô álláspont példáiként említem ôket.

A problémák természetesen itt kezdôdnek: nem
világos ugyanis, kiknek milyen jogai érdemesek ar-
ra, hogy „mindenáron” megvédjük ôket. Ha sohasem
lehetséges átváltás, kompromisszum, érdekössze-
mérés, akkor a következmények akár katasztrofálisak
is lehetnek. A gyakorlatban persze mindig ilyen
összemérés történik – csupán nem a következ-
mények nyelvén érvelve. Például a gyógyszerár-
szabályozással kapcsolatos egyik friss döntésében
(799/ B/2001. AB határozat) az Alkotmánybíróság
nyilvánvalóvá tette ezt, amikor a szabályozás célját le-
gitimnek ismerte el, de arra a kérdésre, hogy alkal-
mas-e a cél elérésére, milyen egyéb következményei
vannak stb., már nem válaszolt. Viszont e beismerés
ellenére döntött, mégpedig ebben az esetben a sza-
bályozást lényegében alkotmányosnak ismerve el. A
probléma tehát úgy is megfogalmazható: vajon az
Alkotmánybíróságnak általában, illetve ilyen gazdasá-
gi természetû kérdésekben a minden tekintetben he-
lyes, minden szempontot mérlegelô döntést kell-e
meghoznia, függetlenül attól, hogy ez az egyes ese-
tekben sikerül-e, vagy meg sem kell céloznia, hogy
döntései következményeit figyelembe vegye, kon-
centrálhat pusztán a kérdés „alkotmányjogilag rele-
váns” vonatkozásaira? Nos, e duális alternatíva való-
színûleg túlzottan leegyszerûsítô. Az Alkotmány-
bíróság ugyan nem támaszkodik komoly gazdasági
szakértôi háttérre, de nem is marad mindig teljesen
vak döntéseinek gazdasági kihatásai iránt. Ez a szem-



pont ugyanakkor rendszerint nem jelenik meg az ér-
velés gerincében, legfeljebb egy-egy elszólás erejéig,
vagy például a megsemmisítés pro futuro jellegében.
A kérdések gazdasági horderejére sokszor legfeljebb
az indítványokból lehet következtetni.

Az Alkotmánybíróság helyzete egy szempontból
inkább hasonlít a jogalkotóéhoz, mint a rendesbírósá-
gokéhoz, amennyiben szabályokról, nem pedig egye-
di esetekrôl dönt. Nézôpontja ex ante jellegû, elvileg
tisztában van a jog emberi magatartást befolyásoló
szerepével. Érvelése azonban mégis jellegzetesen jo-
gászi marad: alkotmánybeli szabályokra és elvekre hi-
vatkozó, s nem az alternatív jogi megoldások követ-
kezményeit, célszerûségét mérlegelô.

Ez az intézményi munkamegosztás mind a tár-
sadalomtudományos magyarázat, mind a normatív po-
litikai filozófia szempontjából figyelemre méltó. Van-
nak olyan esetek, amikor az országgyûlés(i több-
ség)nek mint önérdeküket követô politikusok cso-
portjának érdekében áll, hogy bizonyos döntéseket
független intézményekre delegáljon,1 például azért,
hogy a szükséges, de népszerûtlen döntéseket ezek
hozzák meg. Egy ilyen megoldás ugyanakkor szán-
déktalan pozitív következménnyel is járhat, illetve
normatíve is igazolható lehet: egy politikai közösség
az alkotmány szintjén elkötelezi magát két különbö-
zô cél mellett, két külön intézményre bízva ezek el-
érését. Vagy még inkább: hosszú távú érdekeit mér-
legelve alkotmányos korlátokat állít önmaga elé, s azt
kívánja, hogy amikor a rövid távú érdekek e korlátok-
ba ütköznek, végsô soron az alkotmányos szabályok-
nak (például az egyéni jogoknak) adjunk elsôbbséget,
legalábbis döntô súlyt.

Mégpedig annyiban és úgy, amennyiben és ahogyan
ezeket a szabályokat az Alkotmánybíróság értelmezi.
Ám ez az értelmezési szabadság – az érvelésre váró
szakmai kritika mércéje mellett – intézményi korlátok
közé van szorítva. A bíróság értelmezési szabadságának
terjedelmét meghatározza a többi hatalmi ág viszonya,
amint ezt egyszerû döntéselméleti modellekkel igazol-
ni lehet.2 Ha például a kérdés valamely egydimenziós
változó értékének meghatározása, a bírói diszkréció ter-
jedelmét az a tartomány adja, amely az eredeti
törvényalkotók preferenciáihoz viszonyítva Pareto-
hatékony (azaz amelynek egyetlen pontjáról sem tud-
nak egyetértésben elmozdulni a törvényhozók). Ebben
az esetben ez a korlát nem túl szoros, egy alkotmány-
bírósági jogértelmezést ugyanis csak az alkotmányozó
újabb aktusa tud megváltoztatni. Az alkotmánybíróság
költségvetése, illetve a tagok megválasztása (újraválasz-
tása) ugyanakkor olyan eszköz, amely révén a testület
döntései (elvileg) befolyásolhatók.

A magyarországi helyzet a gazdasági alkotmányos-
ság szempontjából nem teljesen megnyugtató, lega-

lábbis ami a formális szabályokat illeti. A kölcsönös
várakozások és informális normák persze nagymér-
tékben javítják a helyzetet, azonban a mindenkori
helyes gazdaságpolitikáról sem az alkotmány, sem
az Alkotmánybíróság nem tud gondoskodni. Bár-
mennyire igaz tehát, hogy a magyar Alkotmány-
bíróság szélsôséges esetektôl eltekintve nem korlá-
tozza a gazdaságpolitika mozgásterét s nem mérlege-
li saját döntéseinek (s különösen nem prima facie nem
gazdasági döntéseinek) gazdasági következményeit
sem, a nemzetközi szakirodalom sokat foglalkozik az
alapvetô jogok gazdasági következményeinek vizsgá-
latával. E kutatások mára jelentôs empirikus eredmé-
nyeket is hoztak, amelyek összevethetôk a teoretikus
elemzések következtetéseivel.3 Itt természetesen
nem az alkotmányszövegek összevetésérôl, hanem ar-
ról lesz szó, hogy a számos nemzetközi szervezet által
gyûjtött adatok szerint az adott országban a kérdéses
jogok ténylegesen érvényesülnek-e. Az emberi jogo-
kat az elemzés céljából négy csoportra oszthatjuk.
Zárójelben szerepel néhány olyan jellegzetes embe-
ri jog, amelynek érvényesülésérôl elegendô adat áll
rendelkezésre:

– alapvetô emberi jogok (kínzástól, politikai gyilkos-
ságoktól, önkényes letartóztatástól való mentesség);

– gazdasági jogok (a tág értelemben felfogott tulaj-
donjog, pártatlan bíróságok, bírói függetlenség);

– civil és politikai jogok (a politikai részvétel joga, a
cenzúra hiánya, szabad utazás, szabad vallásgyakorlás);

– szociális vagy emancipatorikus jogok (állam által
nyújtott vagy garantált szolgáltatásokhoz való jog; a
diszkrimináció hiánya, munkavállalói jogok, nôk tár-
sadalmi egyenlôsége).

A közgazdászok egy része szkeptikus: szerintük e
jogok a jogrendszer hatékonyságát csökkentik, a szé-
les körû szociális jogok pedig összeegyeztethetetle-
nek a piacgazdasággal. Pontosabban legalább három
tipikus elméleti álláspontot érdemes megkülönböz-
tetni az emberi jogok és a gazdasági jólét (hatékony-
ság és növekedés) összefüggésével kapcsolatban.

Hayek a negatív és pozitív jogok közti hagyomá-
nyos különbségtételbôl kiindulva azt mondja, hogy
míg az elôbbiek – vagyis az alapvetô emberi jogok és
a tulajdonjog – garantálják a szabadságot, növelik a
jólétet és elôsegítik a gazdasági növekedést, az utób-
biak – vagyis a magas szintû szociális jogok – összee-
gyeztethetetlenek a szabad társadalommal. Ha a pozi-
tív jogok ténylegesen nem vagy csak korlátozottan ér-
vényesülnek, az aláássa az állam legitimitását. Ha vi-
szont a pozitív jogokat s a hozzájuk kapcsolódó köte-
lezettségeket ténylegesen kikényszerítik, akkor az ál-
lam átfogó kollektív célok megvalósításába kezd, a
klasszikus negatív szabadságjogok pedig veszélybe
kerülnek.
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Egy másik, például Richard Posner által is képviselt
elmélet szerint az alapvetô emberi jogok magas szin-
tû védelme csökkenti a gazdasági hatékonyságot, pél-
dául a kifinomult büntetôeljárás, a magas szintû ter-
helti jogok lehetetlenné vagy jelentôsen költségeseb-
bé teszik a társadalmi jólét növelését. Ehhez hasonló
az az érvelés is, mely szerint a jól mûködô piacgaz-
dasághoz elsôsorban a tulajdonjog és a szerzôdési sza-
badság érvényesülése szükséges, de nem a politikai és
civil jogoké. A demokrácia lehetôvé teszi, hogy a több-
ség a tulajdonjogot korlátozó újraelosztási politikát ve-
zessen be, s ezáltal korlátozza a piacgazdaságot. Ponto-
sabban a gazdasági jóléthez vezetô úton elôször a tula-
jdonjogok védelme a fontos, ez biztosítja a gazdasági
növekedést. A többi (költséges) jog védelme csak a
magasabb jövedelmû országok számára lehetséges.

A harmadik, Amartya Sen nevéhez kapcsolódó hi-
potézis szerint a szabadság, a méltányosság és a recip-
rocitás egyaránt fontos társadalmi cél. A gazdasági
jólétet és növekedést a társadalmi tôke magas szintje
alapozza meg, amely az emberi jogok fenti csoportja-
inak mindegyikét magában foglalja. Ez a jólét ugyan-
akkor nem mérhetô kizárólag a nemzeti jövedelem
mércéjével.

Mármost az emberi jogok fenti négy csoportja egy-
mással is összefügg. A gazdasági jogok például felté-
telezik az alapvetô jogok érvényesülését. Ahol az
alapvetô személyi biztonság hiányzik, a tulajdon vé-
delmérôl sem igen lehet beszélni. Ugyanígy elôfelté-
telei az alapvetô jogok a politikai és civil jogok védel-
mének. De nélkülözhetetlenek bármilyen gazdasági
tevékenység biztonsága szempontjából is, azaz más-
sal nem helyettesíthetôk, noha nyilvánvalóan nem
elégségesek a gazdasági növekedés és fejlôdés bizto-
sításához.

Az emberi jogok a következô mechanizmus útján
hatnak a gazdasági jólétre: hozzájárulnak a fizikai tô-
ke vagy az emberi tôke és szaktudás növekedéséhez,
illetve növelik e termelési tényezôk hatékonyságát,
vagyis a termelékenységet. Az empirikus eredmé-
nyek azt mutatják, hogy az emberi jogok egyik cso-
portjának sincs szignifikáns negatív hatása a vizsgált
gazdasági változókra. Összességében azt állapítják
meg, hogy

– az alapvetô emberi jogoknak erôs pozitív hatásuk
van a fizikai tôkeakkumulációra s ezen keresztül a
gazdasági jólét növekedésére, ugyanakkor nincsenek
hatással a termelékenység növekedésére;

– a tulajdonjogok biztonságának pozitív hatása van
mind közvetlenül a növekedésre, mind a tôkébe tör-
ténô beruházásokra, mind a termelékenységre;

– a szociális vagy emancipatorikus jogok növelik a
termelékenységet, de nincs kimutatható hatásuk a
tôkeberuházásokra.

Ennek alapján azt mondhatjuk, hogy a három hi-
potézis közül egyik sem igazolódik teljesen: az erôs
emancipatorikus jogok nem fékezik a növekedést
(pace Hayek), az alapvetô jogok pozitív hatással van-
nak a beruházásokra (pace Posner), de sem az alapve-
tô jogok, sem a civil és szociális jogok nincsenek szig-
nifikáns hatással a nemzeti jövedelem növekedésére
(pace Sen). Ez utóbbi negatív eredmény azonban az-
zal is összefügg, hogy a gazdasági jólét mérése nem
egyszerûsíthetô le a nemzeti jövedelemre, más válto-
zók esetén valószínûleg megmutatkozna a pozitív
korreláció. Ezek az eredmények azonban még ezzel
együtt sem feltétlenül meggyôzôk az emberi jogokat
szkeptikusan szemlélôk számára, az eredmények
ugyanis többnyire a legalább közepesen fejlett orszá-
gok adatai miatt alakultak így, az országok legszegé-
nyebb egyharmada esetében nincsenek szignifikáns
összefüggések.
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HANÁK ANDRÁS

M iként a lap fôszerkesztôje felhívásában jelez-
te, száz évvel ezelôtt, 1905 decemberében

született meg a Lochner kontra New York döntés,1

amelyrôl száz év távlatából – esetleg – mint
jogtörténeti relikviáról emlékszik meg az európai
alkotmányjogi gondolkodás. Nem meglepô módon
az Egyesült Államokban Lochner neve majdnem
olyan szörnyûséget szimbolizál, mint a Loch Ness-i
szörny. A bíróság kiáll a politika porondjára, és a sza-
badság és tulajdon nevében, a szerzôdés szabadságá-
nak zászlaja alatt megtiltja New York állam számá-
ra, hogy napi tíz (és heti hatvan) órában szabályoz-
za a pékek munkaidejét. Érdekes módon száz esz-
tendôvel ezelôtt nem az vált elsôdleges alkot-
mányjogi kérdéssé, hogy miért éppen a pékek és
miért nem a kôfaragók és balett-táncosok lettek ki-
szemelve a munkaidô-szabályozás célpontjaiként.
Manapság éber indítványozók és lelkiismeretes
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alkotmánybírák nem hagynák megtorlatlanul az
egyenlôség ilyen fajta megcsúfolását.

A helyzet az, hogy az egyenlô elbánás doktrínája
ekkor még Amerikában is gyerekcipôben járt, éppen
a szemellenzôs „színvakságig” jutott el („our Constitu-
tion is color-blind”), és éppen érlelôdött a „one step at
a time” doktrína. Az Egyesült Államokban mindazon-
által Lochner neve többet jelent, mint az állami bea-
vatkozás merev alkotmányjogi elutasítását. A substan-
tive due process ekkor vált oxymoronból2 kiforrott dokt-
rínává, a törvényhozói döntéssel szembeállított bírói
értékválasztáson nyugvó felfogás ekkor vált egy
negyedszázadra elfogadottá, hogy aztán az egész meg-
közelítés, a fogalommá fejlôdött „lochnerizing” vala-
mi szörnyûséget jelképezzen. A szó igei alakja, a
lochnerizing kifejezés szinte szitokszóvá vált, magára
adó bíróság nem tévedt erre az ingoványos talajra.
Loch Ness-i társával szemben Lochnert bizonyítható-
an látták, felbukkant a „Nine Old Men” döntéseiben,
majd amikor a New Liberty kidühöngte magát, a lais-
sez faire felfogás a New Deal hevében alámerült. Majd
negyedszázadra rá azonban a szörnyet a substantive due
process formájában ismét látni vélték, elôbb a Griswold
kontra Connecticut,3 majd a Roe kontra Wade4 dön-
tésben, ezúttal a szabadság reproduktív önrendelke-
zési bástyájának védelmében. A százéves évfordulón
érdemes emlékezni rá, hogy bölcsen és elégedetten
állapíthassuk meg, milyen sokat vagy éppen mily ke-
veset változott azóta a világ.

Ugyanez a „mily távol és mily közel” elmondható
a Bokros-csomagot elbíráló alkotmánybírósági dönté-
sekrôl is. Az ítéletekre nem szívesen emlékszik vissza
az alkotmányjogászi emlékezet, nem egyértelmû,
hogy a Bokros-esztendôben lefektetett doktrínák éle-
te tartós lesz-e. Azt gondolom, hogy mindezek okán
a magyar olvasók számára nem haszontalan az ismét-
lés, a régi dolgok felmelengetése. Bár kétségtelen,
hogy sem a Lochner-, sem a Bokros-döntések nem
érik el a francia forradalom kétszáz éves perspektívá-
ját, amelyrôl Simon Schama történetíró jegyezte fel
Csou-En-laj bonmot-ját, mely szerint kétszáz év túl
korai vagy talán túl elkésett a nagy francia forradalom
jelentôségének értékeléséhez.5 Feltûnô, hogy a tize-
dik évfordulón csak közgazdászok és politológusok
emlékeztek, tartottak konferenciát, az alkotmány-
jogászok minden bizonnyal csendben, önmagukban
reflektáltak. A közgazdászok általában tárgyszerûek
voltak; minél inkább a politikusi6 vagy politológusi7

kalapot viselte a hozzászóló, annál inkább sikerült
nagy durranással emlékezetessé tenni magukat. Az
alkotmányjogász társadalom nem kívánt engedni a kí-
sértésnek.

Látszólag semmi sem áll távolabb egymástól,
térben, idôben és a filozófiában, mint Lochner és –

nevezzük így – Bokros. Lochner a munka és a szoci-
ális biztonság állami szabályozását kívánta megállíta-
ni az alkotmánybíráskodás eszközeivel. Peckham bí-
ró többségi véleményét Holmes bíró ezerszer idézett
különvéleménye opponálta: az alkotmány (14. módo-
sítása) nem Herbert Spencer Társadalmi statikáját fo-
gadta el, nem is egy meghatározott gazdasági elméle-
tet, legyen az a paternalizmus, az állampolgár és az ál-
lam organikus kapcsolata vagy a laissez faire.8 Talán
nem terméketlen a kérdés: elmondható-e mindez a
magyar alkotmányról? Vajon a magyar alkotmány a
gazdaság szabályozását, a szociális ellátásokat illetôen
hasonlóan „value-blind”? Mi fér bele a magyar alkot-
mányosságba a gazdaság szabályozása és a szociális el-
látások szintjének meghatározása terén? Írásom rész-
ben ezekre a kérdésekre keresi a választ.

A Bokros-döntések több szempontból is kivételes
helyzetben születtek meg. Bár így, tíz év elteltével
többen lebecsülik a fenyegetô gazdasági válság súlyát
és lehetséges következményeit,9 azt nehéz kétségbe
vonni, hogy 1995 elején kivételesen nehéz helyzetbe
sodródott a magyar gazdaság. 1995 márciusát követô-
en Bokros Lajos pénzügyminiszter elképzelései alap-
ján a Horn-kormány stabilizációs törvénycsomagot fo-
gadtatott el a parlamentben. A jogalkotási csomag
számos darabja az Alkotmánybíróság elé került. A fe-
nyegetô válság súlyos és közvetlen volt, ezt tíz év táv-
latából is megerôsíteni látszik Kornai János életrajzi
írásában.10 Kornai kitér arra, hogy a Bokros-döntések
kapcsán felkereste Sólyom Lászlót, és – szavai szerint
– részletes szakmai érveléssel fejtette ki, miért volt
szükség gyors és radikális intézkedésre. Kornai a
közgazdász szerepében az alkotmányjogról is vall: tíz
éve is úgy érvelt, összefér az alkotmány szellemével,
hogy az általa súlyosnak tartott kényszerhelyzetben
elôzetes bejelentés nélkül, azonnal életbe lépô, drasz-
tikus rendszabályokat foganatosítsanak. Talán nem
lepte meg, hogy érvei nem találtak megértésre.11 Pe-
dig Kornai egyáltalán nem az érvelés alkotmányjogi
alapvetésére gondolt, amit ô érthetett az alkotmány
szellemén, az nem a Sólyom-bíróság által megtalált –
olykor láthatatlannak nevezett – alkotmány volt. De
végsô soron ugyanarról beszéltek: hogy a jogállami
jogbiztonság alkotmányos mércéje mit ír elô akkor,
amikor rövid idôn belül, esetleg azonnali hatállyal in-
dokolt egyes állami juttatások visszavétele, megnyir-
bálása.

Kivételes volt a helyzet 1995-ben abból a szem-
pontból is, hogy ekkor kezdett megszilárdulni az
Alkotmánybíróság által valóban rövid idô alatt kiala-
kított alkotmányjog érv- és intézménykészlete. Olyan
új demokráciában formálódott egy új szellemû alkot-
mány, amely éppen kényszerû módon útelágazáshoz
érkezett azt illetôen, hogy az alapvetô szociális ellátá-
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sok tekintetében mikor és miként alakuljanak át az
államszocializmus intézményei egy piacgazdaságra
épülô rendben. Mert az iránt ne legyenek kétségeink
ma, tíz év távlatából sem, hogy végsô soron arról volt
szó, mikor kezdôdjön meg a piacgazdasághoz igazodó
nyugdíjrendszer és a szociális piacgazdaság intézmé-
nyeibe illeszkedô szociális ellátások rendje. Alapjában
véve errôl volt szó, még akkor is, ha egyet kell érte-
nem azokkal, akik úgy vélik, a Bokros-csomag nem
éppen a – divatos mai kifejezéssel élve – „nagy ellátó-
rendszerek” alaposan átgondolt reformjának elsô lé-
pése volt. A Bokros-döntések viszont, bármennyire
hangsúlyozta is a nyitó 43/1995. határozat,12 hogy szé-
les körû jogalkotói-politikai szabadságot hagyott a
döntéshozók számára, jelentôs mértékben hozzájárul-
tak ahhoz, hogy igen lassan, részlegesen haladjon elô-
re az államszocializmusból örökölt szolgáltatások áta-
lakítása. Ez a folyamat még nem fejezôdött be.

A Bokros-döntéseket alkotmányjogi oldalról
hosszú ideig a jótékony hallgatás csendje vette körül.
Sajó András 1996 elején érlelte tanulmánnyá bírála-
tát. A Magyar Jog Fórum rovata biztosított fedelet A
materiális természetjog árvái, avagy hogyan védi alkot-
mánybíróságunk az elesetteket címû tanulmányának,13

amelynek közlése kapcsán a folyóirat fôszerkesztôje
jónak látta feltüntetni, hogy a szerzô tekintélyes jog-
tudós, az MTA levelezô tagja. Ezzel minden bi-
zonnyal a vitacikknek feltüntetett írás szerzôje ko-
molyságát kívánta hangsúlyozni. Igazán nem összebe-
szélve Sajó András barátommal, jómagam az Élet és
Irodalom 1996. január 12-i számában, az akkori Eco
rovatban közöltem rövidebb elemezést és értéke-
lést.14 Azt hiszem, nem is olvastam akkor Sajó András
kéziratát. Komoly, érvelô vita – tudomásom szerint –
egyik írás kapcsán sem alakult ki. Hozzájárult ehhez,
hogy a Bokros név és a csomag fogalma fokozatosan
szitokszóvá vált. A 2002. évi választások során már
elég volt akár a nevet, akár a fogalmat megemlíteni
ahhoz, hogy beinduljanak a pavlovi reflexek. Nem-
csak a magát polgárinak tituláló oldalon, hanem az
úriember arcú szocialistáknál is. Ne tévedjünk: Bok-
ros Lajost a pénzügyminiszteri székben váltó
Medgyessy Péter és szellemi holdudvara is komoly
fenntartásokkal élt a Bokros által javasolt stabilizációt
és a hosszabb távú átalakítás szükségességét és meg-
valósításának módozatait illetôen. Tehát a külsô kö-
zeg sem kedvezett az alaposabb szembenézésnek.
Míg közgazdász-politológus körökben olykor napi-
rendre kerültek a gazdaság „Bokros-problémái”, az
alkotmányjogászi közvélemény (ha van ilyen) akkor
– más bokros teendôi miatt – jószerivel hallgatott.

Tíz év elteltével sem ildomos ezekre a dolgokra
visszaemlékezni, pedig a Bokros-döntésekben kiala-
kított doktrínák azóta fel-felbukkannak idônként.

Nem ildomos számba venni az alkotmányjogi arze-
nált, holott szinte mindenki tudja, hogy jelentôsebb
változások elkerülhetetlenek az elosztó-ellátó rend-
szerekben, mi több, az sem kizárt, hogy a magyar gaz-
daságban 2006 során jelentôs, rövid távú stabilizáci-
ós intézkedésre is sor kerülhet. Igazán nem kívánok
Kasszandra-szerepbe bújni, még kevésbé lenne jó, ha
ebben a szerepben mondanék csôdöt (értsd: jóslata-
im valóra válnának). Nem szeretnék a fájdalmas vál-
tozások elkerülhetetlenségére „ante portas” figyel-
meztetô felhívásokkal feltûnni, de ha egyszer maga
az Európai Unió is komoly költségvetési krízissel néz
szembe, amely a szociális dimenzió lazulását eredmé-
nyezi, ha a szociális piacgazdaság német modellje szo-
rul jelentôs átalakításra, akkor miért gondoljuk mi azt,
hogy elkerülhetô lesz az egészségügyi ellátások, a
nyugdíjrendszer, a szociális ellátások (és még sorol-
hatnám) jelentôs átalakítása. Mindez elkerülhetetle-
nül érinteni fog olyan jogokat, amelyek alkotmányos
védettségérôl, a védelem körérôl és módszereirôl bi-
zonyára lesz még vita.

1995-ben úgy gondoltam, és ma sincs okom más-
ként gondolni, hogy a Bokros-döntések kapcsán há-
rom területen születtek vitatható ítéletek: az alkot-
mányos tulajdonvédelem kiterjesztése az állami jut-
tatásokra, a hátrányos megkülönböztetés tilalmának
célt tévesztett alkalmazása, és a szociális biztonsághoz
való jog terjedelme. Röviden tekintsük át ezeket a
kérdéseket. Számos szerzôhöz hasonlóan magam is
úgy látom, a Bokros-döntésekben megjelenô egyes új
megközelítéseket nem kellene félretenni,15 és az sem
lehet kétséges, hogy a hagyományos, kialakult vála-
szok helyett érdemes lenne új megoldásokon gondol-
kozni.

A tulajdonvédelem új felfogása, amelyet némi le-
egyszerûsítéssel a magyar New Property16 megköze-
lítéssel illethetünk, már a 64/1993. számú AB határo-
zatban megjelent. A tulajdon mint az emberi autonó-
mia egyik pillére önmagában nem vitatható elméleti
kiindulópont. Természetesen üdvözlendô, hogy a
tulajdonjog alkotmányvédelmi funkciója nem kapcso-
lódik a hagyományos polgári jogi dogmatika ismert
„triász” részjogosítványaihoz, mert annál azért bonyo-
lultabb az élet. És a New Liberty mellett valóban
megjelent a New Property felfogás is, a modellnek
sohasem jó, de a – többnyire elítélendô – referenciá-
nak mindig kéznél levô amerikai alkotmányjogban.
Annyit tehetnénk hozzá, hogy a kantiánus alapgon-
dolat az amerikai „kritikus jogfelfogás” elemzô és
mérlegelô szerzôinél jóval összetettebb felfogássá ér-
lelôdött. Talán nem tûnik túlzottan személyeskedô-
nek, és a Bokros-döntésekhez köthetô, hogy 1995
márciusában egy rövid levél kíséretében megküldtem
Sólyom Lászlónak Edwin Baker Property and Its
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Relation to Constitutionally Protected Liberty17 címû,
hosszabb lélegzetû cikkét, amelyrôl a levélben meg-
jegyeztem, hogy ugyan a nyolcvanas évek felfogását
tükrözi, de azóta sem lépett rajta túl az idô. Ezt ma is
bátran állíthatom. Baker cikkének jelentôs üzenete
az, hogy az alkotmányosan védendô tulajdon több
funkciót tölt be, nem helyes csakis az autonómiához
kapcsolni. Ezek a funkciók különbözô természetûek,
eltérô értékeket juttatnak érvényre, és az alkot-
mányjogi védelemnek ezekhez a funkciókhoz kell
igazodniuk. Baker történetesen a használati, a jóléti
funkciót, az értékelvû személyiségi-autonómiai funk-
ciót, a védelmi funkciót, a haszonelvû elosztási funk-
ciót és a hatalmi-szuverenitási funkciót azonosítja. A
fentiekbôl egy összetett, eklektikus alkotmányjogi
védelem alapelvei dolgozhatók ki.18 Bokros megkö-
zelítése ennél jóval korlátozottabb terjedelmû volt, és
éppen ezen a téren tûnik ma is vitahatónak.

A Bokros-döntések a társadalombiztosítási juttatá-
sok olyan széles körére terjesztették ki a biztosítási
elembôl következô alkotmányjogi tulajdonvédelmet,
hogy ezáltal a tulajdon kisajátítását tiltó, de a tulaj-
don szabályozását megengedô alkotmányos elôírás
vált követhetetlenné. Az Alkotmánybíróságnak a
Bokros-döntésekben kialakított álláspontja szerint
mindazon társadalombiztosítási szolgáltatások eseté-
ben, ahol a biztosítási elem szerepet játszik, a szol-
gáltatások csökkentésének vagy megszüntetésének
alkotmányossága a tulajdonvédelem tartalmi ismér-
vei szerint bírálandó el. A megközelítés többek által
azonosított gyenge pontja éppen a kiindulópont:
nincs magyarázat arra, hogy a magyar társadalombiz-
tosításban mi a biztosítási elem. Sajó András szerint
az Alkotmánybíróság már 1991-ben is varázslói ráol-
vasásnak minôsíthetô csúsztatással állapította meg,
hogy a magyar társadalombiztosítás „fogalmilag” biz-
tosítás.19 A helyzet az, hogy éppen az Alkotmány-
bíróság mutatta ki több határozatában, hogy a magyar
társadalombiztosítás nem biztosítás. Paradox módon
éppen az egyik 1995-ös határozat állapítja meg, hogy
a magyar társadalombiztosítás „nem tôkésített vagy
más értékálló vagyonból gazdálkodik, hanem az ak-
tív generációk pillanatnyi befizetéseit éli fel”.20 Nos,
ez a jellemzés éppen a biztosítási elem hiányára lát-
szik utalni.

A biztosítási elem nem azt jelenti, hogy az állam
olyan társadalombiztosítási szolgáltatások teljesítésé-
ért vállal kötelezettséget, amelyek mértéke csak igen
közvetett módon függ az egyén korábbi hozzájárulá-
sától, hanem azt, hogy a biztosított és munkáltatója
befizetései valamiképpen arányban állnak a biztosító
által késôbb teljesítendô szolgáltatások mértékével. A
magyar társadalombiztosítás rendjében a szolgáltatá-
sok jelentôs részénél nemcsak hogy túlsúlyban nincs,

de meg sem jelenik a fenti, szerzôdéses értelemben
vett biztosítási elem. Az Alkotmánybíróság 1995-ben
mégis szinte minden olyan vagyoni értékû jogot és
várományt, amely a társadalombiztosításhoz kapcso-
lódott, szerzett jogként tulajdonnak tekintett, és így
ezeket a tulajdonnak kijáró – nem egészen kimunkált
– alkotmányjogi védelemben részesítette. Sajó And-
rás a New Property felfogás kapcsán arra mutatott rá,
hogy ami az Egyesült Államokban a due process klau-
zulához kapcsolódó procedurális védelem, az úgy vi-
selkedik Magyarországon, mint elefánt a porcelán-
boltban, vagy inkább – Sajó halbiológus szerint –
mint a Balatonba telepített, nem ôshonos busa.21 Zo-
ológiai képzettségem hiányában a busáról nem szól-
hatok, ám alkotmányjogi képzettségem hiányossága
nem óv meg attól, hogy megjegyezzem: bár igaz,
hogy a due process egyéni jogokra vonatkozik, a vé-
delem nem csak procedurális lehet, hiszen idônként
virulens a substantive due process is. Ám ennél is
fontosabbnak tûnik, hogy a mindent felfaló busa
megközelítés valóban nem képes indokolt dis-
tinkciókat alkalmazni. Ha például az öregségi nyug-
díjat és a táppénzt egyaránt várományként, szerzett
jogként fogjuk fel és tulajdonjogi védelemben része-
sítjük mindkettôt, akkor ez megnehezíti az ilyen vé-
delmet esetleg valóban megérdemlô szerzett jogok
(öregségi nyugdíj) hathatós védelmét a jóval gyen-
gébb védelmet érdemlô jogok (táppénz) védelme
mellett. Ha ugyanis minden tulajdon, akkor semmi
sem az. 1996-ban arra hívtam fel a figyelmet, hogy ha
a tulajdon alkotmányjogi védelmét kiterjesztik a bí-
rák a szociális ellátásokhoz való jogosultságokra, ak-
kor ez újabb és újabb tulajdonvédelmi igényeket ger-
jeszt. Ez nem következett be Magyarországon.22

Ugyanakkor számos országban bebizonyosodott, hogy
a tulajdonjog alkotmányjogi védelme végsô soron
azoknak kedvez, akik valódi tulajdonnal rendelkez-
nek, és nem azoknak, akik rászorultságból eredô igé-
nyeiket igyekeznek a tulajdon védelmének köntösé-
ben védelmezni. Rászorulók igényeit, az alapvetô lét-
fenntartási igényeket nem lehet a New Property
eszköztárával kielégíteni.23

A Bokros-döntések jelezték elsô ízben markáns
módon a kritikusok számára, hogy nem kielégítô az
Alkotmánybíróság értelmezési felfogása és gyakorla-
ta a diszkrimináció tilalmát és az egyenlô elbánás el-
vét kimondó alkotmányos rendelkezést illetôen. Már
1996-ban azt írtam: „a bíróság immáron rutinszerûen
állapítja meg, hogy az alkotmány 70/A. §-a szövegsze-
rûen csupán az emberi, illetve az állampolgári jogok
tekintetében tiltja meg a személyek faj, szín, nem,
nyelv, vallási, politikai vagy más vélemény, szárma-
zás, vagyon vagy – a titokzatos – »egyéb« helyzet
alapján történô hátrányos megkülönböztetését.” Az
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alkotmánybírósági gyakorlat szerint a diszkrimináció
tilalma kiterjed az egész jogrendszerre, és a kikristá-
lyosodó gyakorlat szerint a megkülönböztetés alkot-
mányellenes, ha önkényes, azaz indokolhatatlan,
vagyis tárgyilagos mérlegelés szerint nincs ésszerû in-
doka. Ez a teszt, ha szabad a mércét tesztnek nevez-
nem, nagyjából-egészében megfelel a „mere rational-
ity” mércének. Errôl már 1995-ben kiderült, hogy az
Alkotmánybíróság az indokolatlanság gyenge lánc-
szemén keresztül meglehetôsen gyorsan és sommá-
san jut el az ésszerû ok hiányának megállapításáig.
Ebben a szemléletmódban vált minden különösebb
indoklás nélkül alkotmányellenessé (jelentôs értelmi-
ségi helyeslés mellett) a megbízási viszony keretében
kifizetett díjazásra és a szerzôi jogdíjként történô ki-
fizetésekre kiterjeszteni szándékozott 44 százalé-
kos társadalombiztosítási járulék, vagy például a
járulékalap legkisebb mértékének megállapítása ese-
tén az iskolai végzettségtôl függô szorzószámok alkal-
mazása. Ezzel az Alkotmánybíróság nem kevesebbet
állított, mint hogy ésszerûtlen az a jogalkotói feltéte-
lezés, hogy a magasabb iskolázottságúak átlagosan
magasabb fizetést kapnak, mint az alacsonyabb isko-
lázottságúak.

Máig azt gondolom, hogy nem kell különösebb
magyarázat annak bizonyítására, hogy ezek a konkrét
döntések az ésszerûségi mérce tekintetében az éssze-
rûség szokatlan dimenzióját vázolják fel számunkra.
Komoly kérdésként nem merült fel, hogy az ésszerû-
ség igazolásának ki és milyen módon tehet eleget.
Végsô soron az Alkotmánybíróság ésszerûségi mércé-
je számít, nem világos, hogy ennek kialakításában
mennyi szerep jut a jogalkotói célok legitimitásának
és az alkalmazott eszközök racionális megfelelôségé-
nek. Az Alkotmánybíróság azóta is ezt a megközelí-
tést alkalmazza, amely olykor éppen a kommentátor
szemében jelzi az ésszerû ok hiányát. Ilyen döntés-
nek tekinthetô a 2005 októberében elfogadott hatá-
rozat a tizenharmadik havi illetményrôl, amelyben –
a szerzô álláspontja szerint – többszörösen csôdöt
mondott az ésszerûség mércéje.24

Meglátásom szerint a fenti megközelítés két ko-
moly problémát rejt magában. Egyrészt azt, hogy az
ésszerûségi mérce hol túlzottan szigorú, hol pedig ép-
penséggel nagyon is formális lesz. Másrészt azt, hogy
azokban az esetekben mond csôdöt a diszkrimináció
tilalma, ahol arra a 70/A. § szövege és feltehetô inten-
ciója szerint éppen szükség lenne. A jászladányi eset
felett igen gyorsan tért napirendre a bírói kar, tudo-
másom szerint nem merült fel, hogy az Alkotmány-
bíróság döntsön az ügyben.25 Ahol szorít a csizma, ott
módjával érvényesül a diszkrimináció tilalma. De ter-
mészetesen értem én, hogy a mere rationality teszt, az
ésszerû indok hiányában kimondható alkotmányel-

lenesség nem feltétlenül tölti el bizalommal azokat,
akik az ésszerûség mércéjének racionális alkalmazá-
sában bízni kívánnak. Kétségtelen, hogy ez a teszt
könnyen válik gyenge eszközzé az alkotmányosan
kétséges kormányzati döntések ellenôrzése tekinte-
tében. Ha ez így volna, akkor persze azon illene el-
gondolkodni, milyen megközelítés jutna közelebb a
kívánatos célhoz, a meg nem indokolható különbsé-
geket teremtô állami intézkedések érdemi felülvizs-
gálatához. Nem biztos, hogy reménytelen vállalkozás
volna egy, valóban a racionalitásra épülô, ám harapó-
sabb ésszerûségi tesz alkalmazása. A magam részérôl
egyetértenék Jackson bíró felfogásával, amely – nyil-
ván az amerikai kontextusban – sokkal kevésbé a sub-
stantive due process megközelítésben látja a hatékony
eszközt, inkább az egyenlô elbánás elvének követke-
zetesebb alkalmazásában, mivel „az önkényes és
ésszerûtlen állami döntésekkel szemben nincs haté-
konyabb praktikus garancia, mint annak számon ké-
rése, hogy azon állami intézkedéseket, amelyeket egy
kisebbségre kívánnak alkalmazni, általában minden-
kire kiterjedôen alkalmazzák”.26 A gondolatmenet
folytatása szerint az egyenlôség nem absztrakt igazsá-
gosság. Semmi sem teremt nagyobb lehetôséget az
önkényes szabályozásra annál, hogy csak egy kisebb-
ségre alkalmazzák a jogszabályt és ezzel elkerüljék a
politikai számonkérést, amely minden bizonnyal be-
következne, ha a szabályokat a többsége nézve is al-
kalmazni kell. Mindebbôl még nem következik,
hogy a gazdasági szabályozás tárgyában, a szociális el-
látások körében könnyû feladat lenne kidolgozni az
„egyéb” ismérvek terén érvényesülô harapósabb
egyenlô elbánási megközelítést. De azért meg lehet-
ne próbálni.

A Bokros-döntések során az egyhangúság meg-
teremetése érdekében viszonylag csekélyebb szerep-
hez jutott az alkotmányban rögzített szociális bizton-
sághoz fûzôdô jog alkalmazása és értelmezése. A
Bokros-döntések elôtt mély szakadékok választották
el egymástól az alkotmánybírák nézeteit. A
nézetkülönbségeket a szerzett jogok doktrínája, a
jogállamiságból eredô jogbiztonság követelménye egy
idôre megszüntette. De nyilvánvaló volt, hogy az al-
kotmány 70/E. szakasza, a szociális biztonsághoz fû-
zôdô alapjog értelmezése kemény dió maradt. Tanul-
ságos, gondolatébresztô és azok számára is megfonto-
landó szempontokat vázol fel Balogh Zsolt közel-
múltban megjelent írása Paradigmaváltás lehetôségei a
szociális jogok védelme terén címmel,27 akik több kérdés-
ben nem értenek egyet a szerzôvel és másként látják
az általa vázolt út végét, a jövô generációinak szolida-
ritási jogait megteremtô alkotmányozást. Balogh két-
ségtelenül létezô dilemmának ismeri el, hogy a szoci-
ális jogok védelme lényegében különbözik a szabad-
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ságjogok védelmétôl.28 Azt is kendôzetlenül tárja az
olvasó elé, hogy már a kezdetektôl alapvetô ellentét
alakult ki az Alkotmánybíróságon belül abban a te-
kintetben, hogy milyen módon követeli meg a ma-
gyar alkotmány a megélhetés minimumának biztosí-
tását. Vörös Imre képviselte a minimális juttatási szint
biztosításának kötelezettségét, bár maga is jól érzé-
kelte, hogy az absztrakt alkotmányértelmezés szint-
jén nem lehetséges meghatározni és számon kérni azt
a minimumot, amely elengedhetetlen az alkotmányos
megoldás megôrzéséhez.29 Ezzel szemben Sólyom
László határozottan vallotta, hogy a szociális bizton-
ság államcél, és az alkotmány 70/E. §-a senkinek sem
ad alanyi igényt a szociális biztonságra, egy meghatá-
rozott szintû ellátásra. A Bokros-döntésekben a két
tábor elásta a fegyvert, és sikerült egyhangú döntése-
ket támogatniuk. A kompromisszum a szerzett jogok
védelme, a jogállamiság által védett szociális jogok
mentén alakult ki. Sajó András szerint ezzel a magyar
Alkotmánybíróság „nagyobb szociális biztonságot kö-
vetel és nyújt egy szegény, alkotmánya szerint nem
szociális államban, mint a saját alaptörvénye szerint
szociális jogállamnak számító német alkotmány-
bíróság”.30 Ezt a szempontot alighanem illene figye-
lembe venni.

Van aztán még egy szempont, amely különösen
szembeszökônek tûnik a megfigyelô számára: alig
vagy szinte sohasem történt hivatkozás az 1989-es al-
kotmányban megnyilvánuló alkotmányozói szándék-
ra. Igazán nem kívánom az „eredeti szándék” szerin-
ti alkotmányértelmezés nehéz kérdését kibontani eb-
ben az írásban, de az mégiscsak feltûnô, hogy egy alig
több mint egy évtizede elfogadott alkotmány eseté-
ben közömbös, nem vagy alig tudható, hogy 1989-
ben mit kívánt a magyar (alkotmányozó) nemzet és
annak a kerekasztal körül elhelyezkedô képviselôi.
Természetesen több magyarázat lehetséges. Elkép-
zelhetô, hogy a szociális jogok terén nem kívántak
konkrétan semmit, csak azt, hogy legyen éppen úgy,
mint egy tisztességes szociális jogállamban, mondjuk
Németországban. Kevésbé valószínû, de nem kizárt,
hogy – ha éppen gondoltak valamire 1989 turbulens
napjaiban – igen általános szinten egyetértés mutat-
kozott abban, hogy az államszocializmus függôséget
eredményezô szociális ellátási rendjét valamiképpen
át kell alakítani. A helyzet az, hogy nem tudjuk, mit
szándékoltak, az alkotmányozói szándék feldolgozá-
sa és kibontása eddig még nem történt meg. Pedig
lassan lejár a kegyelmi idôszak, kétszáz esztendô
múlva már valóban kevéssé lesz mértékadó az erede-
ti szándék.

A Bokros-döntéseket követôen a kilencvenes
évek végének Alkotmánybírósága oly módon igye-
kezett feloldani a dilemmát, hogy alkotmányos elô-

írásnak azt tekintették, hogy a szociális ellátások
összességének kell a megélhetési minimumot bizto-
sítania. Az 1995-ben kibontakozó lendület alábbha-
gyott, a szerzett jogok, a jogállamiság védelmében
nyitott kapuk csendben becsukódtak.31 Nem meg-
lepô, hogy több szerzô keresi egy újabb, konkrétabb
védelmet biztosító megközelítés alapjait és lehetô-
ségeit. Balogh Zsolt az új szemléletet részben az eu-
rópai alkotmányszerzôdés alapjogi kartájában látja
kibontakozni, de maga is elismeri, hogy a karta ki-
kényszeríthetôsége, különösen a számtalan szociális
és kulturális jog tekintetében, bizonytalan. Belátja,
hogy a karta inkább alkotmányos szerzôdés, és ak-
kor az maradna a státusza, ha az a jövendô európai
alkotmány részévé válna. Tiszában van azzal, hogy
a karta a szociális biztonsághoz fûzôdô jogokkal kap-
csolatban elôírja: azok a nemzeti jogszabályokkal
összhangban értelmezendôk. Szóval Balogh Zsolt
maga is óvatos, de remél.

Nem kívánom azt állítani, hogy mindez reményte-
len vállalkozás, de gyanítom, hogy talán nem az alkot-
mány bástyái közé kellene kiépíteni a szociális jogok
hálóját. Félve lépek ki erre a terepre, mert nyilvánva-
lóan ingoványos. Ha arról volna csak szó, hogy a szo-
ciális ellátások terén is szükség volna a megfontolt
változásokra, akkor a törvényhozási folyamat „meg-
hosszabbítása” vagy „kiszélesítése” több ered-
ménnyel kecsegtet. Nyilvánvalóan minél tagoltabb a
törvényhozás szerkezete és folyamata, annál nagyobb
az esélye a megfontolt megoldások elfogadásának.
Talán elgondolható egy olyan megoldás, amely „több,
mint törvény”, de kevesebb, mint az alkotmány.
Nem feltétlenül a kétharmados törvényekre gondo-
lok. Még kevésbé említeném a nemzeti garancia tör-
vény vagy a minimumtörvény politikai marke-
tingötleteit. Más fékek is létrehozhatók, bár ezek ve-
szélye az, hogy erôsen korporatista irányba tolják el a
törvényhozási folyamatot. Mindenesetre úgy vélem,
létrehozhatók tisztességes és hatékony szociális jogok
a viszonylagos tartósság és kikényszeríthetôség igé-
nyével az alkotmányon kívül is. Hiszen a karta sem
alkotmány, az unió elbukni látszó Giscard-féle alkot-
mánya sem alkotmány abban az értelemben... és ak-
kor itt és most megállnék. Jobb, ha nem kiáltom el,
hogy milyen értelemben. Mert lehet, csak arról van
szó, hogy alapvetôen mást tekintenek alkotmánynak
azok, akik alkotmány alatt a locke-i elgondolásra épí-
tô önkorlátozó hatalom alapvetô mûködési elveit ren-
deznék és az egyéni szabadságjogokat védenék az al-
kotmánynak nevezett építmény bástyái között, és eb-
be az építménybe nem terelnének be olyan intézmé-
nyeket és jogokat, amelyek hatékony védelme ezen
keretek között nem megoldható. Ha nem akarunk
vagy egyszerûen csak lusták és gondolatszegények
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vagyunk, akkor mindig kéznél vannak az odaillô idé-
zeteink. Azt hiszem, most akartam, küzdöttem a lus-
taság ellen, még gondolataim is voltak, de a végén
mégis úgy találtam, hogy mindezt már igen jól meg-
indokolta Marshall bíró, és az alkotmány lényegét en-
nél érthetôbben a fôbíró unokája sem tudná kifejte-
ni: „We must never forget that it is a constitution we
are expounding (...) intended to endure for ages to
come, and consequently, to be adapted to the various
crises of human affairs.”32 Sohase feledjük, hogy amit
értelmezünk, az egy alkotmány (...) amely az elôttünk
álló korszakok számára szól, és amelynek ily módon
alkalmazkodnia kell emberi ügyeink számos krízis-
helyzetéhez.
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szempont a sok közül, amelyet a bíróság tekintetbe
vesz. Ez lényegében csak hosszabb megfogalmazá-
sa annak, hogy az alkotmány gazdaságilag nem vagy
nem abszolút semleges. A gazdaság nem valami el-
szigetelt, önmagában vett létezô, amelyrôl az alkot-
mányos kérdéseket egyértelmûen le lehet választa-
ni. Mivel a különbözô bíróságok eltérô alapjogi és
hatalommegosztási rendszerben szembesülnek alkot-
mány és gazdaság viszonyával, a döntéseik is külön-
bözôk lesznek.

Az általános vélemény szerint jelentôs eltérés van
az új, kelet-európai alkotmánybíróságok és nyugati
társaik, elsôsorban az amerikai Legfelsô Bíróság kö-
zött a gazdasági jogalkotásba való bírói beavatkozás
mértéke tekintetében. A következôkben azt vizsgá-
lom, mennyiben érvényes ez a tétel a magyar Alkot-
mánybíróság és az amerikai Legfelsô Bíróság tulaj-

donhoz való joggal kapcsolatos felfogásának különb-
ségeire. Az elsô részben az amerikai esetjog néhány
fontos példáját mutatom be, azután az Alkotmány-
bíróság felfogását rekonstruálom, inkább a tulajdon-
hoz való jog – már eléggé megszilárdult – dogmatiká-
jának segítségével, mintsem eseteken keresztül. Ezt
az eljárást az indokolja, hogy a „fontos” amerikai és a
„fontos” magyar ügyek tényei nehezen vethetôk
össze. Célom amúgy sem lehet a teljes joggyakorlat
összehasonlítása, inkább néhány sajátosság kiemelé-
sére szorítkozom. Ezután megvizsgálom, milyen okai
lehetnek az eltérésnek.

Az Egyesült Államokban a szövetség vonatkozásá-
ban az 5., a tagállamokra nézve pedig a 14. alkot-
mánykiegészítés említi a tulajdont. Mindkettô ki-
mondja, hogy senki sem fosztható meg életétôl, sza-
badságától vagy tulajdonától megfelelô eljárás nélkül
(due process klauzula), míg az 5.-ben ezen túl szerepel
a kisajátítási szabály (takings klauzula) is. E szerint
magántulajdont közcélra igazságos kártalanítás nélkül
nem lehet elvenni. A takings klauzulát a bíróság, a
tagállamokra is alkalmazhatónak nyilvánította,1 tehát
ma úgy tekinthetjük, hogy az egyén mind a tagál-
lamokkal, mind a föderációval szemben egységes jo-
gokkal rendelkezik.

Due process klauzula. Ami a 14. kiegészítést illeti, a
joggyakorlat elsô idôszakát a gazdasági jogok tekinte-
tében „Lochner-érának”, illetve a substantive due
process korszakának nevezik. A második a new proce-
dural due process ideje. Ugyan a gazdasági substantive
due process kora vélhetôen véglegesen lejárt, a Loch-
ner-döntésre itt mégis kitérek. Ennek az az oka, hogy
ennek az ügynek a „rossz híre” talán még manapság
is elhatárolódásra készteti a bíróságot. Mindent, ami
a Lochner-ügy után következett, annak fényében
vagy pontosabban árnyékában lehet megítélni.

Az 1905-ös Lochner-ügyben2 New York államnak
a pékek munkaidejét heti hatvan órára korlátozó sza-
bálya bizonyult alkotmányellenesnek. Az érvelés lé-
nyege a következô. A munkaerô igénybevétele és
áruba bocsátása része a 14. kiegészítés által védett
szabadságnak. Az államok rendelkeznek bizonyos
szabályozási hatalommal (police powers), amely a köz
biztonsága, egészsége, erkölcsei és általános jóléte ér-
dekében a tulajdon és a (szerzôdési) szabadság korlá-
tozását lehetôvé teszi. Ezek ésszerû feltételei a 14. ki-
egészítés biztosította jogok gyakorlásának. Ha a felté-
tel fennáll, az állam nem lépte túl hatalmát. Annak
eldöntése, fennáll-e valamelyik feltétel és az alkalma-
zott eszköz megfelelô-e a cél eléréséhez, a bíróság
feladata. Az adott ügyben a pék munkájának sem a
közegészségre vagy közbiztonságra káros hatásait,
sem a foglalkozást ûzôk egészségkárosodását nem te-
kintették olyan súlyúnak, amely a szerzôdési szabad-
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ság és a tulajdon korlátozását indokolná. Ellenkezô
esetben ugyanis a bíróság szerint majdnem minden
foglalkozást korlátozni lehetne, hiszen aligha állítha-
tó legtöbbjükrôl, hogy kifejezetten jótékony hatással
volnának az egészségre. Ezzel pedig kiüresedne a 14.
kiegészítés. Ezzel szemben az egyik sokat idézett kü-
lönvélemény minôségileg más szemléletet tükröz.
Holmes bíró szerint az alkotmány nem testesít meg
semmilyen konkrét gazdasági elméletet, sem a pater-
nalizmust, illetve állam és polgár organikus kapcsola-
tát, sem a laissez faire-t. A 14. kiegészítés „szabadság”
kifejezése eltorzul, ha egy domináns vélemény ter-
mészetes következményének megakadályozására
szolgál, kivéve, ha egy ésszerû és tisztességes ember
szükségképpen elfogadná, hogy a kérdéses törvény
ütközik bizonyos alapvetô elvek olyan felfogásával,
amelyet az amerikai nép és jog hagyományai képvi-
selnek. Errôl a konkrét ügyben Holmes bíró példái-
nak tanúsága szerint nincsen szó.3

A Lochner-ügyet követô joggyakorlat elég homá-
lyos és ellentmondásos, ezért nem tárgyalom.4 Annyi
bizonyos, hogy a bíróság a Lochner-érában megvizs-
gálta a kérdéses szabályozás tartalmát, és az alkotmá-
nyossághoz kellô súlyú közérdekû célt, valamint a cél
és az elérése érdekében alkalmazott eszköz szoros
összefüggését követelte meg. A Lochner-éra végének
kezdetét, azaz a holmesi vélemény fôszabállyá válto-
zását az 1934-es Nebbia-ügy5 jelentette, amelyben
tejtermékek árszabályozása találtatott alkotmányos-
nak. Az érvelés szerint a kormányzat szabályozási jo-
ga és az egyénnek a tulajdona feletti kizárólagos ura-
lom gyakorlásához való joga mindig is ütközött egy-
mással. Az alkotmány nem tiltja a köz jóléte érdeké-
ben bevezetendô kormányzati szabályozást. A kellô
eljárás garanciája csak annyit jelent, hogy a törvény
nem lehet ésszerûtlen, önkényes, és hogy a kiválasz-
tott eszközöknek valódi és lényeges összefüggésben
kell állniuk az elérni kívánt céllal. A bíróság szerint az
ésszerûség követelménye „nem jelent többet, mint
hogy egy iparág megfelelô okból a köz javát szolgáló
ellenôrzésnek van alávetve”. Elsôdlegesen a törvény-
hozó jogában áll eldönteni, hogy fennáll-e ilyen sza-
bályozási igény. A bíróság vélelmezi a szabályozás ér-
vényességét, amelynek megdöntéséhez nem elegen-
dô, hogy esetleg nem tartja bölcsnek a szabályt. A bí-
róság kizárólag a törvényhozói hatáskör nyilvánva-
ló túllépése esetén állapít meg semmisséget.6 A
Williamson kontra Lee Optical ügyben7 a szabályozás
alkotmányosságának vélelmezése odáig terjedt, hogy
a bíróság feltételezésekre alapozta ítéletét, amikor a
látszerész számára még a szemüveglencse behelyezé-
sét is optometrista vagy szemorvos által kiállított re-
cepthez kötô törvény felülvizsgálatakor megállapítot-
ta: néhány esetben a recepten szereplô instrukciók

lényegesek lehetnek, és a törvényhozás juthatott ar-
ra a következtetésre, hogy azon esetek gyakorisága,
amelyben szükséges a recept, elégséges alap a szabá-
lyozásra. Sôt, a bíróság szerint a törvényhozás arra a
következtetésre is juthatott, hogy mivel a szemvizs-
gálat veszélyes, ezért minden keretcserénél szükség
van az orvos szakértelmére. A bíróság nem látta prob-
lematikusnak, hogy a törvény nem írt elô minden
keretcserénél vagy pótlencsekészítésnél új vizsgála-
tot. Habár az orvos kötelezô bevonását a szemüveg-
gel kapcsolatos ügyekbe a szemvizsgálat veszélyessé-
ge indokolja, nem baj, ha ez olyan esetekre is kiter-
jed, amelyekben nem is végeznek szemvizsgálatot.
A bíróság ezt azzal indokolja, hogy „egy törvény al-
kotmányosságához nem szükséges, hogy minden te-
kintetben logikailag konzisztens legyen. Elegendô,
ha van valamilyen orvosolandó rossz, és azt lehet gon-
dolni, hogy a törvényhozói intézkedés ésszerû mód-
ja az orvoslásnak.”

Tehát a szabályozott esetek egy csoportjára nézve
fennálló ok-okozati összefüggés (szemvizsgálat utáni
szemüvegcsere) elégséges volt a szabály alkotmá-
nyosságához olyan esetekben is, ahol az összefüggés
nyilvánvalóan nem állt fenn (szemvizsgálat nélkül
történô egyszerû keretcsere). Azaz az indokolatlan le-
het ésszerû. Ugyanez az extrém visszafogottság jele-
nik meg más, Holmes bírónak a Lochner-ügyben ho-
zott különvéleményét szinte szó szerint visszhangzó
határozatokban: „Elmúlt az idô, amikor a bíróság a
due process klauzulát olyan törvények megsemmisí-
tésére használta, amelyeket ésszerûtlennek, azaz ok-
talannak vagy valamely konkrét gazdaság- vagy tár-
sadalomfilozófiával összeegyeztethetetlennek vélt.”8

Ami így a due process ésszerûségi tesztjébôl megma-
radt, az a jogtudomány szerint a gazdasági jogok tar-
talmi felülvizsgálatáról való teljes lemondást jelenti.9
Ezzel a Lochner-éra is véget ért.

Ehelyett a hatvanas-hetvenes évektôl fokozatosan
kialakult a due process klauzula úgynevezett eljárási ér-
telmezése. Ez tulajdonképpen sokkal inkább követ-
kezik az alkotmánykiegészítés szövegébôl, amely na-
gyobb részében hagyományos büntetôeljárási alapjo-
gokat biztosít. Az új eljárási értelmezés egy kétlép-
csôs analízist jelent,10 melynek során elôször azt vizs-
gálják, a szóban forgó érdek az élet, szabadság vagy
tulajdon kategóriájának valamelyikébe tartozik-e. Ha
igen, a kormányzat senkit nem foszthat meg attól
megfelelô eljárás nélkül; azaz második lépésként azt
kell eldönteni, hogy megfelelô volt-e az eljárás.11

A Goldberg kontra Kelly ügyben12 rászorultsági
alapon járó közösségi juttatásról van szó, amelynek
folyósítását a közigazgatás elôzetes meghallgatás nél-
kül megszüntette. Ez a bíróság szerint sértette a
due process elvét. A törvény nem hatalmazhatja fel a
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közigazgatást törvényes igények kellô eljárás nélküli
megszüntetésére. Fontos eltérés a kontinentális
ügyekhez képest, hogy az eljárási due process ügyek-
ben közvetlenül nem arról van szó, hogy a törvény-
hozónak meddig terjed a szabályozási hatalma és mi-
lyen alkotmányos korlátai vannak a gazdaságpolitiká-
nak, hanem arról, hogy a törvény alapján járó juttatást
a jogalkalmazó közigazgatás csak olyan, garanciákat
tartalmazó eljárásban vonhassa meg, amely a törvényi
feltételek megszûntének valósághû megállapítását le-
hetôvé teszi. Így ezekben az ügyekben nem merült
fel az a kérdés, mi a helyzet akkor, ha törvény szün-
teti meg a törvény vagy common law által elôzôleg biz-
tosított jogosultságot. A jóléti juttatások törvényi
megvonását a bíróság csak nagyon korlátozott felül-
vizsgálatnak veti alá. A törvényhozó szabadon emel-
heti, csökkentheti vagy szüntetheti meg a jogosultsá-
got, ha azt bármilyen ésszerû indok magyarázza, pél-
dául a források szûkössége.13

Equal protection klauzula. Az amerikai testület a
magyar Alkotmánybírósághoz képest feltûnô vissza-
fogottságot mutat a gazdasági és szociális törvény-
hozásból fakadó „diszkrimináció” megítélésében is.
Amennyiben a törvényi klasszifikáció nem sért alap-
vetô alkotmányos jogokat (ez a kategória jóval szû-
kebb, mint nálunk, a tulajdon például nem tartozik
bele), és a klasszifikáció kritériuma nem úgynevezett
gyanús osztály, például faj vagy vallás, a bíróság a leg-
enyhébb, fent bemutatott Williamson kontra Lee
Optical típusú ésszerûségi tesztet alkalmazza.14 Alig
képzelhetô el olyan törvény, amely ezt a mércét ne
ütné meg.

Takings klauzula. Ez a szabály, mint említettem, a
magántulajdon elvonását két feltétel mellett teszi le-
hetôvé: egyrészt a magántulajdont csak közcélra lehet
elvenni, másrészt igazságos kártalanítást kell fizetni.
A takinggel kapcsolatos problémák ennek megfelelô-
en két nagy csoportra oszthatók.

Elsôként arról lesz szó, miben áll a közcélnak for-
dított public use követelmény. Eredetileg ezt úgy ér-
telmezték, mint ami feltételezi, hogy az elvett tulaj-
dont a továbbiakban valamilyen módon a közösség
használja. Azonban ez alól fokozatosan egyre több ki-
vételt engedtek, és végül fel is adták ezt az értelme-
zést. Itt nincs mód az esetjog részletes bemutatásá-
ra, hanem csak a deferencialista ítélkezés egyik, még
nem is legszélsôségesebb15 példáját, az 1984-es Ha-
waii Housing Authority kontra Midkiff ügyet16 emlí-
tem. Ebben az ügyben egy olyan törvény alkotmá-
nyosságát vizsgálták, amely megengedte, hogy meg-
határozott eljárásban, bizonyos megítélt vagy kialku-
dott kompenzáció mellett elkobozzanak földeket,
azért, hogy aztán továbbadják más magánszemélyek-
nek, a bérlôknek. Azaz direkt tulajdonátcsoportosítás

történt magánszemélyek egy csoportjától magánsze-
mélyek egy másik körének. Az indoklás az ingat-
lantulajdon nagyfokú koncentrációja volt, amely meg-
emelte az árakat és a bérleti díjakat. A bíróság egy-
hangúan helybenhagyta a törvényt, azzal, hogy az
„oligopólium” szabályozása a tagállami szabályozási
hatalom (police powers) klasszikus gyakorlása, és meg-
felel a public use követelménynek. Az, hogy a bíróság
magánérdekek érvényesülésének közcéllá nyilvánítá-
sát aggály nélkül jóváhagyta, az irodalom szerint még
csak nem is a „szegény tömeg védelmére” szolgált. A
szóban forgó törvény állítólag néhány nagyobb korpo-
ráció és olyan személyek lobbijának eredménye volt,
akik inkább tulajdonolni, mint bérelni akarták Hono-
lulu belvárosi részeit.17 Ahogy Epstein megjegyzi, „az
ésszerûségi teszt ismét téves érveket használ, hogy
megtagadja az explicit alkotmányi elôírást. Egyetlen
antitrösztszakértô sem gondolja, hogy »oligopólium«
jön létre akkor, ha »csak« hetven, huszonkettô vagy
tizennyolc földtulajdonos van egy adott piacon. Ak-
kor miért engedjük meg a törvényhozónak, hogy ô
úgy találja?”18  Ezzel véglegesen eldôlt, hogy a bíróság
gyakorlatilag nem vizsgálja a public use követelmény
fennálltát.

A takinggel kapcsolatos másik nagy kérdéskör az
úgynevezett regulatory taking, elvétel szabályozás ál-
tal.19 Lehetséges, hogy a kormányzat a tulajdont
konkrétan ugyan nem veszi el, de a szabályozással
annyira megterheli, hogy az hatásában felér azzal,
mintha kisajátította volna. Ilyenkor éppúgy kötelezô
a kártalanítás, mint a tényleges elvételnél. A bíróság
két esetben állapít meg egyértelmûen regulatory
takinget. Az elsô a – bármennyire is kismértékû – tar-
tós fizikai behatás, például vezetékek, egyéb tárgyak
ingatlanon történô elhelyezésének tûrésére kötelezés.
A második az az eset, ha a szabályozás teljesen meg-
akadályozza a tulajdon gazdaságilag értelmes haszná-
latát. Az egyéb esetekre a bíróságnak bevallottan nem
sikerült világos kritériumokat felállítania. A Penn
Central ügyben a bíróság mégis adott valamiféle
iránymutatást: a szabályozás megítélésénél tekintet-
be kell venni annak a kérelmezôre gyakorolt gazda-
sági hatását, és különösen, hogy a szabályozás milyen
mértékben érint ésszerû anyagi ráfordítással összefüg-
gô várakozásokat, valamint a beavatkozás jellegét.20

Ha megpróbáljuk összefoglalni az eddigieket, a
következôkre jutunk. A Legfelsô Bíróság szerint az
a tulajdon, amelyet a törvények vagy a felek között
kialakult szokás vagy a common law annak minôsít.
A tulajdont, illetve vállalkozást, foglalkozást korlátozó
szabályozásnak nem kell logikailag konzisztensnek
lennie, a bíróság nem kérdôjelezi meg a törvények
ésszerûségét. Törvény alapján garantált szociális jo-
gosultságok megvonhatók, ha a közigazgatás a szigo-
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rú eljárási garanciákat betartja. Törvény a juttatáso-
kat megvonhatja, azaz nem keletkezik alkotmányos
tulajdoni igény. A takings klauzula esetjogában szintén
kimutatható az alkotmányjogi tulajdonfogalom hiá-
nya, amely egyrészt a public use követelmény contra
legem értelmezésének, másrészt a gazdasági ügyek-
ben való visszafogottságnak a következménye. A tu-
lajdon autonóm alkotmányjogi jelentésének megha-
tározására a bíróság nem tart igényt. Legfeljebb arról
dönt, hogy az adott esetben kártalanítást kell fizetni
a beavatkozás alkotmányosságához. Az állaggarancia
hiánya is azt támasztja alá, hogy a kontinentális érte-
lemben vett tulajdonhoz való alkotmányos jogról
nem beszélhetünk. További jellemzô, hogy sem a
due process eljárási értelmezése, sem a takings klauzu-
la nem fedi le a tulajdonkorlátozás elleni védelmet.
A bíróság a tulajdonkorlátozás elvételhez közelítô
eseteinek jelentôs részében biztosít ugyan kártalaní-
tást, alapvetô szemlélete mégis az, hogy a tulaj-
donkorlátozás fôszabály szerint nem vet fel alkotmá-
nyos problémát. A takings klauzulát azonban nehéz
lenne ennél tágabban értelmezni.

A tulajdonhoz való jog a magyar alkotmányban.
A magyar alkotmányjog a némethez hasonlóan abból
a felfogásból indul ki, hogy a tulajdont maga a jog
konstituálja, és nem a „jog számára elôzetesen” adott
valamely állapotot ismer el, mint a többi klasszikus
szabadságjog, mert a „természetben” tulajdon nem
létezik, hanem az a jog szülötte.21 „Az alapjogként
védett tulajdon tartalmát a mindenkori (alkotmá-
nyos) közjogi és magánjogi korlátokkal együtt kell
érteni” – szerepel a 64/1993. (XII. 22.) AB határozat-
ban. Emiatt az Alkotmánybíróság szembekerül azzal
a problémával, hogy mi a különbség a tulajdon tartal-
mának meghatározása és annak alkotmányellenes
korlátozása, illetve elvonása között. A tartalom-
meghatározás a priori tulajdonfogalom híján értelem-
szerûen a törvényhozás feladata lenne, és az Alkot-
mánybíróságra marad azután az így meghatározott tu-
lajdon alkotmányos védelme. Természetesen arról,
hogy mi minôsül tartalommeghatáro-
zásnak, és egyben arról, hogy mi minô-
sül tulajdonnak az alkotmány értel-
mében, az Alkotmánybíróság dönt.
(Kivéve, ha a törvény kifejezetten
tulajdonnak minôsít valamit. Ezt
nem rontja le az Alkotmánybíróság.)
Így az a felfogás, hogy a tulajdont a
jog konstituálja, végsô soron azt
eredményezi, hogy az esetek érde-
kesebb részében az Alkotmány-
bíróság konstituálja. Ebbôl fakad, hogy a tulajdonjog
esetén a tulajdonná minôsítés, „az alkotmányossági
vizsgálat elsô lépcsôje” az, ami leginkább meglephe-

ti a külvilágot. A vita nem a korlátozás arányosságá-
ban kulminál, ahogy az más alapjogoknál általános.
Például a gyûlöletbeszéd kriminalizálásakor minden-
ki számára világos, hogy szólásszabadságról van szó,
a kérdés „csak” az, vajon az Alkotmánybíróság sze-
rint megengedhetô-e a szólásszabadság ilyen vagy
olyan korlátozása. A Bokros-csomag megszavazásakor
viszont kevesen gondolták, hogy a táppénz tulajdon,
és az a kérdés, hogy a korlátozás ilyen vagy olyan
módja alkotmányos-e. Könnyebb elfogadni, amikor
az Alkotmánybíróság azt mondja, hogy ez vagy az a
jogkorlátozás aránytalan, akkor is, ha valaki nem ért
vele egyet, mint azt, hogy az Alkotmánybíróság tu-
lajdonnak minôsít valamit, ami a hagyományos (két-
ségtelen: magánjogi) értelmezés szerint nem az.

A határozatok gyakran említik az alkotmányjogi
tulajdonfogalom létét, amely nem követi szükségsze-
rûen a polgári jogi tulajdonfogalmat, nyilván az alkot-
mány szupremáciája miatt. Az Alkotmánybíróság fo-
kozatosan kiterjesztette a tulajdonvédelmet a polgári
jogi tulajdonon kívüli egyéb dologi, majd kötelmi jo-
gi jogosultságokra, sôt közjogi igényekre. A kiterjesz-
tés alapjául lényegében a tulajdon (autonómiabiz-
tosító) funkciója szolgált. Ezek közül a legnagyobb
hatású a társadalombiztosítási igények tulajdonná mi-
nôsítése volt, ez tette lehetôvé a Bokros-csomag meg-
nyirbálását. Ha ezt összevetjük az egyesült államok-
beli gyakorlattal, két alapkülönbségre bukkanunk. Az
egyik az, hogy ott a tulajdont, illetve a tulajdoni jogok
kifejezést sokkal tágabb és lazább értelemben hasz-
nálta már a common law is, a Legfelsô Bíróság már
csak ezért sem terjeszti ki a tulajdon fogalmát. Nin-
csen autonóm alkotmányos tulajdon. Másrészt jóléti
juttatások sem a due process,22 sem a takings klauzula
esetkörében nem kapnak tulajdoni védelmet, kivéve,
ha elvesztésük eléri a regulatory taking szintjét, ami va-
lószínûtlen.

Ami a kisajátítás és korlátozás elhatárolását illeti,
az Alkotmánybíróság érdekes módon nem veszi át
a német bíróság orientáló distinkcióját, amely sze-

rint jogok és kötelezettségek tör-
vényhozó általi általános és absztrakt
megállapítása tartalom- és korlát-
meghatározásnak minôsül,23 míg a
kisajátítás konkrét szubjektív tulajdo-
ni pozíciók teljes vagy részleges el-
vonására irányul.24 Hasonlóan nem
vette át az Alkotmánybíróság a tar-
talom és korlát megkülönböztetésé-
re javasolt további német kategóri-
ákat.25 Ugyanakkor nem fogadta el

a testület többsége az egyetlen magyar teóriát sem.
Vörös Imre26 véleménye szerint az alkotmány kü-
lönbséget tesz a közjogi kisajátítás [13. § (2) bekez-
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dés] és a polgári jogi tulajdonjog alkotmányos vé-
delme [13. § (1) bekezdés] között, ezért különbö-
zô teszt vonatkozik a kettôre. A tulajdonjog korlá-
tozását a szokásos alapjogi tesztnek, a szükségessé-
gi-arányossági követelményeknek vetné alá, míg ki-
sajátításnak a felsorolt feltételek (kivételesség,
közérdek, kártalanítás) mellett lehet helye. Ez az
értelmezés mindenesetre sokkal inkább megfelel
az alkotmány szövegének, amelyben nem szerepel
például, hogy tulajdont korlátozni lehet egyszerû
közérdekbôl. Ha azonban egységes intézményként
szemléljük a 13. §-t, ésszerûnek tûnik, hogy ha tel-
jes elvonás közérdekbôl lehetséges, akkor a kisebb
beavatkozást jelentô korlátozásnak sem lehet szigo-
rúbb mércéje. A többségi véleményben a hangsúly
ezért nem a distinkción, hanem a relativizáláson és
az eseti mérlegelésen van.27 Én úgy látom, az
Alkotmánybíróság szerint korlátozás és kisajátítás
között csak fokozati különbség van, mert a tulajdon
minden esetben szociálisan kötött. Az alkalmazott
felülvizsgálati mérce szigorúsága igazodik ugyan a
beavatkozás súlyához,28 de minôségileg nem külön-
bözik: a beavatkozáshoz elegendô a közérdek (és
nem szükséges alapjog vagy más alkotmányos érték
védelme), amelynek meglétét az Alkotmánybíróság
vélelmezi. A vélelem a közérdek nyilvánvaló hiá-
nyában dôl meg. Az arányosság viszont mind kisa-
játítás, mind korlátozás esetén szigorú követel-
mény. Az egyetlen lényeges különbség, hogy
közérdek hiányában történô kisajátítás elvileg sem
tehetô alkotmányossá kártalanítással, míg korlátozás
igen.

Ha ezen a ponton visszagondolunk a takings kla-
uzula kapcsán szóba jöhetô ügyekre, látható, hogy
bizonyos téren a magyar Alkotmánybíróság nem üt-
közik olyan fogalmi nehézségekbe, mint az amerikai
bíróság: ilyen a teljes elvonáshoz nem közelítô tulaj-
donkorlátozásból eredô sérelmek orvoslása. Az
Alkotmánybíróság természetesnek veszi, hogy meg-
szabja az általában vett tulajdonkorlátozás alkotmá-
nyos kereteit. Ennek indoka az lehetne, hogy a ma-
gyar alkotmány kifejezetten garantálja a tulajdonhoz
való jogot. Tekintettel azonban az Alkotmány-
bíróságnak a normaszöveg iránti nagyvonalúságára,
azt sem tarthatjuk kizártnak, hogy pusztán a kisajá-
títási szabályból is ugyanide jutottak volna. Erre
utal, hogy a tulajdon közérdekbôl való korlátozásá-
nak lehetôségét amúgy is a 13. § (2) bekezdésébôl
vezették le. A másik különbség a közérdek értelme-
zése. Ugyan a magyar Alkotmánybíróság is úgy gon-
dolja, hogy a közérdek meglétét a törvényhozó az
esetek nagy részében jobban meg tudja ítélni, ez
mégsem nyilvánul meg Hawaii kontra Midkiff típu-
sú ítéletekben.

Összefoglalva: a magyar Alkotmánybíróság az
amerikai Legfelsô Bíróságnál sokkal aktívabbnak bi-
zonyult a tulajdonvédelem alkalmazhatóságának ki-
terjesztésében. Egyelôre szintén erôsebb nálunk
mind a kisajátítás, mind a korlátozás elleni garancia.
A kompenzációköteles esetek köre elvileg nagyobb,
mert az Alkotmánybíróság a kisajátítási nyelvezetet
az alapjogi nyelvezettel vegyesen használja. Valódi
kritériumok ugyanakkor nincsenek arra, mikor jár
kártalanítás, mert azt az Alkotmánybíróság dönti el
esetrôl esetre.

A különbség néhány lehetséges oka. A magyar alkot-
mányban a gazdaságot egyértelmûen érintô rendelke-
zéseik száma jóval meghaladja az amerikaiét. Ha csak
a legfontosabbakat vesszük, tehát a 9, 10, 13. és 70/B. §-
t (a tulajdonformák egyenlôsége, piacgazdaság, ver-
seny, vállalkozás, állami tulajdon, tulajdonhoz való jog
és kisajátítás, a szociális biztonsághoz való jog), látha-
tó, hogy egyiknek sincsen pontos megfelelôje az
amerikai alkotmányban, úgy is mondhatjuk, hogy ott
már az alkotmányszöveg is minimalista.

Ami a hatásköröket illeti, az arányok hasonlók. Is-
meretes, hogy a magyar Alkotmánybíróság több olyan
hatáskörrel bír, amely az amerikai rendszertôl teljesen
idegen. Ezek közül a téma szempontjából releváns az
(utólagos és elôzetes) absztrakt normakontroll, az
alkotmányellenes mulasztás megállapítása és az
absztrakt alkotmányértelmezés.29 A magyar Alkot-
mánybíróság konkrét jogvita, kimutatott egyéni
jogsérelem hiányában is vizsgálja jogi normáknak az
alkotmánnyal való összhangját, a mulasztásos alkot-
mánysértés vizsgálata esetén mindezt nem létezô
normák tekintetében teszi, akár saját kezdeményezé-
sére, azaz hivatalból. Ami különleges a mulasztásos
alkotmánysértésben, az a demokratikusan legitimált
törvényhozó kötelezése arra, hogy valamit tegyen,
méghozzá arra, hogy pontosan mit is tegyen. Ez ered-
ményében egy kétségtelenül (pozitív) törvényhozói
hatáskör, ami az Egyesült Államokban éppannyira el-
képzelhetetlen, mint az absztrakt, egyéni jog-
sérelemhez nem kötôdô normakontroll.

Az Alkotmánybíróság hatásköreinek egy része az
európai, centralizált alkotmánybírósági modell sajá-
tosságaiból fakad, más része, illetve ilyen fokú halmo-
zásuk azonban hazai találmány. A magyar Alkot-
mánybíróságot arra szabták, hogy hatalmas legyen. Az
alkotmányozók egyáltalán nem bíztak a posztkom-
munista parlament önkontrolljában, sem az azt válasz-
tó népben. Utólag persze úgy látszik, hogy az Alkot-
mánybíróságban viszont túlzottan bíztak. Nyilvánva-
ló, hogy a gazdasági jogalkotás kontrolljára is kihat,
hogy az Alkotmánybíróság az amerikai testülethez
képest hatásköreinél fogva eleve jelentôsebb ténye-
zô a hatalmi rendszerben, és mint ilyen, nagyobb ön-
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bizalommal nyúl „politikai kérdésekhez”. Kérdés,
hogyan lehet visszafogni az egyszer szabadjára enge-
dett erôket. A magyar alkotmányos rend ebben a te-
kintetben jelenleg az alkotmánybírák önkorlátozásá-
ra van utalva. Valószínû azonban, hogy a hatáskörök
némelyike esetleges megvonásának már nem lenne
sok értelme, hiszen az Alkotmánybíróság sok szubsz-
tantív kérdésben, például a tulajdonhoz való jog te-
kintetében már kialakult, állandó gyakorlatára tá-
maszkodhat, ezt pedig a hatáskörök csökkentése nem
tudja eltörölni.

Ezután nézzük meg annak a történelmi helyzet-
nek a különbségeit, amelyben a bíróságok találják
magukat. A magyar Alkotmánybíróság a rendszer-
váltás része, a „jogállami forradalom letéteményese”,
az újonnan, tiszta lappal induló intézmények legfon-
tosabbika volt. Ehhez képest az amerikai Legfelsô
Bíróság Roosevelt elnök court-packing terve árnyéká-
ban hozta a Lochner-éra egyértelmû végének tekin-
tett döntést.30 Nem lehet biztosan tudni, vajon az el-
nök kedvében járó döntésre konkrétan a bíróság fel-
hígításától való félelem miatt került-e sor. Mindene-
setre a döntô szavazatot leadó Roberts bíró az ellen-
kezôjére változtatta az egy évvel azelôtt, a West
Coast Hotel üggyel gyakorlatilag azonos esetben
(nôk minimálbére) nyilvánított véleményét. Valószí-
nû, hogy Roberts bíró nem érezte magát abszolút
függetlennek, mindenesetre a döntés idôpontjában
nem igyekezett ennek látszatát kelteni. Nem kell
persze eltúlozni az amerikai bíróság kiszolgáltatottsá-
gát, annyi azonban biztos, hogy az a politikai közeg,
amelyben a magyar Alkotmánybíróság hozta „akti-
vista” döntéseit, távolról sem emlékeztet a New
Deal korszakra.

A másik nagy különbség a döntések iránya. A ma-
gyar Alkotmánybíróság gazdasági megszorító intézke-
déseket érvénytelenített, amelyek az államszocializ-
musból/államkapitalizmusból örökölt újraelosztó
rendszerek lebontását célozták. Az érvek egy része is
arra épített, hogy amit a kormány egy csapásra meg
akar szüntetni, az már régóta fennáll, ahhoz már mind-
nyájan hozzászoktunk, ismerjük, mondhatni, sajá-
tunkká vált. Bizonyos, hogy az emberek nagy része
valóban így érzett. A bölcsen visszafogottá lett ameri-
kai bíróság ellenben harmincéves, bár ellentmondá-
sos gyakorlatát felülírva engedett utat az új idôk sze-
lének, amely több újraelosztást és gazdasági interven-
ciót követelt. A kiinduló helyzet éppen ellentétes.
Roosevelt újító, egy addig soha nem volt világot akart
felépíteni, „új egyezségben az amerikai néppel”, és
máig a legnépszerûbb elnökök között tartják számon.
Magyarországon le akartak bontani valamit, amihez
valóban mindenki hozzászokott, és a politika csak az-
zal tudott kecsegtetni, hogy a reformmal most ideig-

lenesen minden egy kicsit még rosszabb lesz, de ke-
vésbé, mint nélküle. Nincsenek pontos adataim, de
úgy sejtem, mindkét bíróság népszerû ítéletet hozott,
az amerikai, amikor egyszer és mindenkorra jóvá-
hagyta, a magyar, amikor részben megakadályozta a
változásokat.

Véleményem szerint nemcsak a magyar bírák ön-
képe, a bíráskodás természetérôl vallott szubjektív
felfogásuk, hanem az említett egyéb körülmények is
hozzájárultak ahhoz, hogy az Alkotmánybíróság bea-
vatkozóbb a gazdasági alkotmányosság területén,
mint az amerikai Legfelsô Bíróság.

Végezetül érdemes átgondolni, miért érzi a jogá-
szok többsége rokonszenvesebbnek a visszahúzódó
amerikai bíróságot, és miért akarunk egyáltalán gaz-
daságilag semleges alkotmányt. Holmes bíró és kö-
vetôi nagyon is pontosan fejezik ki, hogy mi a baj a
nem semleges alkotmánnyal. Bizonyos iskolák tana-
inak alkotmányba iktatásával vagy alkotmányba olva-
sásával az a fô probléma, hogy szinte semmiféle kon-
szenzus nincs a gazdasági tanok ügyében. Az alkot-
mány alapvetôen azért nem valósít meg semmiféle –
szélsôséges – gazdasági modellt, mert nem tudjuk,
melyik gazdasági modell a helyes. Végsô soron a
semlegesség melletti érvelés a demokrácia és az au-
tonómia megvalósításához kötôdik. Ami nincs el-
döntve, az legyen a közéleti vita tárgya, függjön tô-
le kormányok megválasztása és bukása, de egyik va-
riációja se legyen kôbe vésve. Ugyanakkor nem
hagyhatók figyelmen kívül a demokrácia és az auto-
nómia szokásos implikációi ebben a kérdésben sem.
Az, hogy a döntés olyan kérdésekben, amelyekben
nincs konszenzus, a törvényhozásra, illetve a kor-
mánytöbbségre marad, természetesen semennyire
sem garantálja a döntés helyességét, és még csak ar-
ról sincsen szó, hogy a népakarat – ha egyáltalán lé-
tezik – megvalósulását garantálná. Másrészt a gaz-
daságpolitika szerencsétlenségünkre éppen az a te-
rület, amely nagyon is érzékenyen érint mindannyi-
unkat. Bizonyos, hogy van egy határ, valahol, a gaz-
dasági kérdések és az alkotmányos kérdések között.
Senki nem tagadja, hogy policydöntések eredmé-
nyezhetnek alapjogsértést. A német és a magyar
Alkotmánybíróság, úgy tûnik, többek között a tulaj-
donhoz való jog funkcionális értelmezése segítségé-
vel úgy szabja meg a határt, hogy nagyobb terület
kerül az alkotmányos részbe, mint az Egyesült Álla-
mokban. Azon a vidéken a tulajdonhoz való jogot
szinte „kiolvassák” az alkotmányból.31 Magyarorszá-
gon viszont nem lehet tudni, mirôl derül ki holnap,
hogy tulajdon, szerzett jog vagy váromány stb. és
fordítva: mirôl derül ki, hogy tulajdon ugyan, de
esetleg annyira kötött szociálisan, hogy nem is lehet
használni.
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DRINÓCZI TÍMEA

M ivel a gazdaság egészére vonatkozó állami dön-
tések megvalósítása elképzelhetetlen a pénz-

ügyi politika eszközeinek alkalmazása nélkül,1 a mo-
dern alkotmányok – a magyar alaptörvény kivételével
– jelentôs és terjedelmes részeket szentelnek a köz-
pénzügyeknek. Mint az állami beavatkozással össze-
függô jelenségek, a közpénzügyi normák is az alkot-
mány megvalósítását szolgálják,2 így az államhatalom
sem értelmezhetô a közpénzügyek nélkül. A
közpénzügyek feltételei, eszközei, ezáltal tárgyai is az
államhatalomnak, az állami cselekvéseknek,3 és mint
ilyenek, bizonyos, ezzel összefüggô rendelkezések
feltétlenül alkotmánybeli rögzítést igényelnek. Alkot-
mányos államokban a pénzügyi hatalommal összefüg-
gésben véghezvitt cselekvések terjedelmét és határa-
it kijelölô hatásköri elôírásoknak kiemelkedô szere-
pük van.4

1. A pénzügyi alkotmány fogalma alatt az alkotmány
közpénzügyekre vonatkozó rendelkezéseit értem. A
pénzügyi alkotmányosság – hasonlóan a gazdasági al-
kotmányosság fogalmához – azt juttatja kifejezésre,
hogy a pénzügyi alkotmányban állított követelmé-
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nyeknek a tényleges állapot minél jobban megfelel.5
A pénzügyi alkotmány alapvetôen két, fiskális és mo-
netáris részre osztható. Elôbbi a költségvetéssel és
alapvetôen az adóztatással, míg utóbbi általában a
központi (nemzeti) bankok szervezetével, feladat- és
hatásköreivel függ össze.

Jelen írásban elôször azt vizsgálom, igazolható-e az
a tézis, hogy a költségvetési törvény speciális norma.
Ezt követôen a költségvetési törvény megalkotásával
és tartalmának kialakításával kapcsolatos alkotmá-
nyossági követelményeket járom körül, végül javas-
latot teszek arra, milyen szabályokkal kellene kiegé-
szíteni az alkotmány pénzügyi rendelkezéseit.

2. A magyar alkotmány a fiskális alkotmányról – és
az annak középpontjában levô költségvetésrôl – na-
gyon szûkszavúan rendelkezik. A költségvetési tör-
vény kapcsán felmerülô egyik leggyakoribb kérdés,
hogy speciális törvény-e vagy sem. Amennyiben az
alkotmányból következôen különleges norma a költ-
ségvetési törvény, akkor ez a tény az alkotmány-
bírósági felülvizsgálat során is értékelendô módon ha-
tással lehet a normaalkotási eljárásra és a költ-
ségvetési törvény tartalmára. Egyesek szerint a kü-
lönleges jellege mellett szól az, hogy a) nem általános
szabályokat tartalmaz, b) csak egy évig van hatályban,
c) lényege a parlament és a kormány közti kapcsolat
szabályozása és nem állampolgárok számára történô
jog és kötelezettség megállapítása,6 d) más eljárási
szabályok vonatkoznak a költségvetési törvény-
javaslat tárgyalására. Álláspontom szerint ezek az ér-
vek nem igazolják a költségvetési törvény különleges
törvényként való felfogását.

A költségvetési törvény személyi hatály szempont-
jából az úgynevezett egyedi (vagy konkrét) jogszabá-
lyok csoportjába tartozik, amely abban különbözik az ál-
talános címzetti körrel rendelkezô jogszabálytól, hogy
annak egyetlen címzettje van vagy egyedi esetet sza-
bályoz. Bár a törvények tekintetében alapelv az el-
vontság és általánosság követelménye, az alkotmány
nem zárja ki a konkrét esetek szabályozását, mivel az
állam mûködése éppen az ilyen törvényhozás útján
maradhat hatékony7 és tesz eleget a jogállamiság kö-
vetelményének.8 Az egyedi törvény éppen e jellege
miatt nem szól általánosan az egyénekhez, hanem
konkrét szabályozási tárgyköre van. Az egyedi jogsza-
bály példájaként nemcsak a költségvetési (és zárszám-
adási) törvény említhetô, hanem ide tartoznak a
szervezeti jogszabályok is, amelyek bármely – nem
csak állami – szervezetet (például kamarát) hozhat-
nak létre és szabályozhatnak, meghatározva a szerve-
zeti felépítést, illetve a feladat- és hatáskört. Ezeken
túl egészen konkrét eseteket is törvénybe lehet fog-
lalni akkor, ha azok természetüknél fogva törvényi
formát kívánnak vagy az intézkedés jelentôsége e for-

mát szükségesé vagy lehetôvé teszi (általában a
deklaratív törvények tartoznak e csoportba).

Az a tény sem igazolja egy norma különleges jelle-
gét, hogy azt a jogalkotó meghatározott idôre alkotja
meg, mivel – a szabályozandó társadalmi viszonyok-
nak megfelelôen – a jogalkotó maga döntheti el, hogy
az adott jogszabályt mennyi ideig kívánja hatályban
tartani. A költségvetési törvény esetében – ugyancsak
az egyedi jelleg miatt – még indokolttá is válhat az
idôbeli hatály kifejezett meghatározása.

Az eltérô eljárási szabályok alkalmazása sem ele-
gendô indok a költségvetési törvény speciális voltára,
különösen ha azt vesszük figyelembe, hogy ezek a
szabályok az államháztartásról szóló törvényben (a to-
vábbiakban Áht.) és a házszabályban, tehát nem az al-
kotmányban találhatók. Az Áht. a költségvetési tör-
vény elôkészítésére, elôterjesztésére és megtárgyalá-
sára vonatkozó határidôket tartalmazza, a házszabály
120–121. §-a pedig az általános tárgyalási rendtôl el-
térô szabályokat határozza meg (a sürgôsségi tárgya-
lás tilalma; a költségvetési bizottság összegzési, köz-
zétételi és tájékoztatási kötelezettsége; bizonyos kér-
désekben csak a Költségvetési bizottság terjeszthet
elô módosító indítványt stb.). E szabályok ugyan ga-
ranciális jelentôségûek, de amellett, hogy szorosan
összefüggnek a költségvetési törvény szabályozási tár-
gyával, olyan, nem alkotmánybeli korlátokat jelente-
nek, amelyekkel a törvényhozó a saját mozgásterét
korlátozza, így e tekintetben sem lehet megállapíta-
ni, hogy e törvény különleges törvény lenne.

A konkrét esetre megalkotott törvényeket minda-
zonáltal csak meghatározott követelmények figye-
lembevételével lehet megalkotni alkotmányos jogál-
lamban. Az egyedi törvény alkalmazási korlátja a de-
mokratikus jogállamiság megvalósulása és az alapve-
tô jogok tiszteletben tartásának kötelezettsége. A prob-
lémát az olyan törvény okozza, amelyet általáno-
san fogalmaztak meg, és szükségszerûen nem, gya-
korlatilag mégis csak egyetlen esetre vonatkozik. Az
ilyen megoldás a törvényhozói (jogalkotói) hatalommal
való visszaélés esetkörébe tartozik, különösen akkor, ha
a jogalkotó nem teszi lehetôvé a jogállamban biz-
tosítandó egyéb garanciák alkalmazását.9 A költ-
ségvetési törvény és a törvényhozói hatalommal való
visszaélés kapcsolatáról az Alkotmánybíróság még
nem foglalt állást. Ennek egyik indoka az lehet, hogy
a testület sem tekinti a költségvetési törvényt külön-
leges jogszabálynak. Néhány alkotmánybírósági hatá-
rozat azonban útmutatóként szolgálhat a törvények,
így a költségvetésrôl szóló törvény tartalmának és az
elfogadásához vezetô eljárásnak az alkotmányossági
megítéléséhez.

3. Az Alkotmánybíróság szerint a jogalkotás eljárá-
si garanciái a jogállamiság és a jogbiztonság elvébôl
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fakadnak, és alapvetô jelentôségûek a jogalkotás mû-
ködésének kiszámíthatósága szempontjából is. A
jogállamiság sérelme akkor következik be, ha a
jogalkotási eljárás során olyan súlyos eljárási szabály-
talanságot követtek el, amely a jogszabály közjogi ér-
vénytelenségét idézte elô, illetôleg amely másként
nem orvosolható, mint a jogszabály megsemmisítésé-
vel.10 A jogalkotási eljárás szabályai figyelmen kívül
hagyásának súlyossága azt juttatja kifejezésre, hogy
lehetnek olyan szabálytalanságok is, amelyek nem
vezetnek alkotmányellenességhez. Errôl az Alkot-
mánybíróság esetrôl esetre dönt. A testület a
jogalkotási eljárással kapcsolatban több-kevesebb kö-
vetkezetességgel azt a gyakorlatot követi, hogy a nem
közhatalmi szervek tekintetében elmaradó vagy nem
garanciális okokból elôírt véleménykérés vagy a
hatásvizsgálat elmaradása nem jelenti a jogszabály
alkotmányellenességét.11

Az utóbbi idôk gyakorlatában a törvényhozási eljá-
rás egyre több eleme kapott alkotmányossági értéke-
lést, elsôsorban a jogállamiság szempontjából. A jogál-
lamiság követelménye magában foglalja különbözô
állami szervek (így az Országgyûlés) hatékony mûkö-
désének elvárását, amely elképzelhetetlen a tör-
vényszerkesztés és a törvény-elôkészítés egyfajta ra-
cionális rendje nélkül.12 A törvény-elôkészítés racio-
nális rendjét az Alkotmánybíróság már értelmezte, és
rögzített néhány törvényszerkesztési elvet is. A jog-
szabály-szerkesztési elvek, módszerek alkalmazása
körében az a kérdés merül fel, hogy a költségvetési
törvény szerkezete sértheti-e a törvényszerkesztés
egyfajta racionális rendjét olyan mértékben, hogy az
– a jogállamiság (és ezen belül a jogbiztonság) sérel-
me miatt – alkotmányellenesnek minôsüljön.

Az Alkotmánybíróság szerint jogalkotásra csak a
jogbiztonság alkotmányos elvének megfelelôen ke-
rülhet sor: a szabályoknak világosaknak, érthetôknek,
egyértelmûeknek, vagyis a jogalkalmazás során felis-
merhetô normatartalmat hordozóknak, hatásukat te-
kintve pedig kiszámíthatóknak és a norma címzettjei
számára elôre láthatóknak és áttekinthetôknek kell
lenniük.13 A jogszabály-szerkesztési elveket tekintve
a költségvetési törvényre a törvényekre általában
irányadó szabályokat kell alkalmazni. Megjelölésére
a törvénynél alkalmazott szabályokat kell betartani, a
címnél pedig ügyelni kell arra, hogy kifejezze a tar-
talmat. Ez a költségvetés tekintetében egyszerû: az
állam éves költségvetésérôl szól. A cím vonatkozásá-
ban fontos jogalkotástani szabályként rögzíthetô,
hogy ha a jogszabály más jogszabály(ok) módosításá-
ról szól, a címben fel kell tüntetni a módosított jog-
szabály(ok) címével együtt történô megjelölését. A
túlságosan általános megjelölés nem fogadható el;
ilyen az, amikor a címben az „egyes jogszabályi ren-

delkezések módosításáról” kitétel szerepel. Ha a cím
az érintett jogszabály teljes megjelölését nem foglal-
ja magában, mert az túlságosan hosszú vagy nehéz-
kes, a tárgyat megjelölô szövegnek elég csak általános
utalást tartalmaznia, és az érintett jogszabály megje-
lölését a jogszabály bevezetô részének vagy az elsô
érdemi rendelkezésének kell feltüntetnie. A módosí-
tással összefüggésben rögzítendô továbbá, hogy mó-
dosító rendelkezést a záró rendelkezések közé akkor
indokolt felvenni, ha az egyébként jellegénél fogva
nem módosításra irányuló jogszabály (például a költ-
ségvetési törvény) más, tartalmában kapcsolódó
jogszabályt módosít. Ezek a szerkesztési szabályok
teszik lehetôvé, hogy a jogszabály és a benne megfo-
galmazott egyéb jogi rendelkezések (például módo-
sítások) könnyen fellelhetôk, áttekinthetôk, elôre lát-
hatók legyenek, vagyis ezek a jogbiztonság megvaló-
sulását garantálják.14

Nem szerencsés megoldás, ha egyetlen módosító
törvénnyel – az úgynevezett salátatörvénnyel – több,
tárgyában számottevôen eltérô törvény kerül módosí-
tásra. Annak ellenére, hogy az Alkotmánybíróság sze-
rint nagymértékben nehezíti az egyes képviselôk és
frakciók alapos felkészülését és felelôsségteljes dön-
tését, ha a törvényhozás során a módosításokkal érin-
tett szakterületek rendkívül szerteágazók és azokat
esetenként semmiféle kimutatható logikai kötelék
nem kapcsolja egybe, ez a technika mára bevett
törvényalkotási gyakorlattá vált. A salátatörvények el-
fogadása szerfölött nehézzé és idôigényessé teszi a
változások lényegének megismerését, illetôleg a mó-
dosítások nyomán keletkezô normaszöveg megállapí-
tását és a különbözô rendelkezések közötti összefüg-
gések feltárását.15 Az Alkotmánybíróság szerint nem
kifogásolható önmagában az, ha a törvény számos, tar-
talmilag szorosan kapcsolódó törvény módosításáról
rendelkezik. Sôt, a testület szerint az a technika sem
jelenti a módosítások követhetetlenségét, ha a
jogalkotó a tartalmilag szorosan össze nem függô tör-
vényeket egy jogszabályban módosítja, amennyiben
a törvény a címében jelzi a módosuló törvényeket.16

Ez azonban csak a kifejezetten módosításra irányuló
jogszabály esetén irányadó, és csak akkor nem sérül a
jogbiztonság elve, ha valamennyi módosuló törvényt
a címben jelzi a jogalkotó. A fentiek alapján a jogbiz-
tonság követelményének az a megoldás felelne meg,
ha a jogalkotó a kifejezetten módosításra irányuló
jogszabályban csak tartalmilag szorosan összefüggô
törvényeket módosítana, vagy adott szabályozási
tárgykörrôl szóló törvényben csak az azzal tartalmilag
összefüggô jogszabályokat módosítaná. Alapvetô al-
kotmányos követelmény, hogy a jogalkotás (ideértve
a jogszabály módosítását és a hatálybalépést) követ-
hetô legyen.17 Ez vonatkozik arra a technikára is, ami-
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kor a nem kifejezetten módosításra irányuló jogsza-
bály tartalmilag nem kötôdô jogszabályokat módosít,
de e jogszabályokat a címben jelzi.

A fentiek alapján az állami költségvetésrôl szóló
törvénynek ezt az elnevezést kell viselnie és tartal-
mának is ehhez kell igazodnia, vagyis csak költ-
ségvetési tárgyú rendelkezéseket tartalmazhat.
A költségvetési tárgyú módosítások költségvetési tör-
vényben való megjelenítése úgy, hogy a címben vagy
bevezetô részben erre utalás nem történik, nem okoz
olyan nagyfokú jogbizonytalanságot, amely indokolná
az alkotmányellenesség megállapítását. A nem költ-
ségvetési tárgyú módosítások esetében a jogbizony-
talanság a fentiek miatt fennáll. Az ilyen tárgyú mó-
dosítások továbbá nem indokolják, hogy egyedi tör-
vényekben kerüljenek megfogalmazásra nem egyedi
jellegû rendelkezések. Az ilyen technika alkalmazá-
sakor felmerül a jogalkotói hatalommal való visszaé-
lés egy speciális esete, nevezetesen az elôterjesztô él
vissza törvényelôkészítô hatáskörével, amennyiben
tartalmában nem „témavonatkoztatott” módosításo-
kat terjeszt elô. Ez a gyakorlat nem veszi figyelem-
be az Alkotmánybíróságnak a salátatörvényekkel kap-
csolatos állásfoglalását, az Országgyûlésnek a jogal-
kotásban betöltött szerepét, továbbá az átláthatóság
jogbiztonságból fakadó követelményét.

A költségvetési törvény a hatályos alkotmánybeli
rendelkezések szerint nem minôsül speciális tör-
vénynek, bár igaz, hogy elôkészítésének, tárgyalásá-
nak és elfogadásának rendjére különleges szabályok
irányadók. Így azok be nem tartása esetén alkalmaz-
ható az Alkotmánybíróságnak az a megállapítása,
mely szerint olyan súlyos eljárási szabálysértés me-
rülhet fel, amely alkotmányellenességet eredmé-
nyez. Ennek indoka azonban nem a költségvetési
törvény önmagában vett speciális jellege, hanem a
törvényhozói önkorlátozás. Az Alkotmánybíróság az
egyes eljárási rendelkezések be nem tartásával össze-
függésben azonban – más törvényekhez hasonlóan –
mérlegelhet, hogy az eléri-e az alkotmányellenesség
fokát. Szerencsésebb lenne, ha az eseti mérlegelés
helyett maga az alkotmány rögzítené a költségvetés-
sel kapcsolatos legfontosabb szabályokat. A költ-
ségvetési törvény tartalma – mint az állam mindenre
kiterjedô pénzügyi terve – mellett az európai szabá-
lyozási módszerek is e megoldás mellett szólnak.
Amennyiben a költségvetés legfontosabb tartalmi és
eljárási vonatkozásait az alkotmány határozná meg,
alaposabb indokokkal merülhetne fel az a kérdés,
hogy a költségvetési törvény különleges törvényként
kezelendô-e.

A továbbiakban azt vizsgálom, hogy az alkotmány
pénzügyi részének e vonatkozásban milyen rendelke-
zéseket kellene tartalmaznia.

4. Az egyes európai alkotmányos megoldások tük-
rében a magyar pénzügyi alkotmány szabályozása hi-
ányos. A legfontosabb költségvetési, államháztartási
elvek, hatásköri és eljárási szabályok alkotmányba
foglalása esetén lehetne érdemi korlátozás alá vetni a
jogalkotó (adóztató és pénzügyi kötelezettségvállaló)
állam hatalmát.

a) Az alkotmányból teljesen hiányoznak az
alapelvi rendelkezések,18 ezek jelenleg ágazati
jogszabályban, az Áht.-ban találhatók. Álláspontom
szerint azokat az elveket indokolt alkotmánybeli
szabályként rögzíteni, amelyek az állami költ-
ségvetés megfelelô megalkotásának garanciát ké-
pezhetik. Annak megállapítása mellett, hogy a költ-
ségvetést törvényben kell szabályozni, rendelkezni
kell annak idôbeli hatályáról is (egy- vagy több
éves). A költségvetésen kívül bizonyos pénzügyi tár-
gyú jogszabályok (tipikusan adótörvények) vagy a
nem tervezett, terven felüli kiadások esetén is rög-
zíteni kellene, hogy ezeket csak törvényi szinten le-
het megalkotni.19 A költségvetés tartalmát az egy-
mással egyensúlyban lévô bevételi és kiadási téte-
lekben (az egységesség és egyensúly elve) indokolt
rögzíteni azzal, hogy a költségvetés csak költ-
ségvetési tárgyú rendelkezéseket tartalmazhat.

b) Az európai gyakorlatnak megfelelôen a költ-
ségvetési eljárásra és a költségvetési fegyelemre vo-
natkozó garanciális szabályokat is alkotmányi szintre
kellene emelni. A jogkövetkezmények meghatározá-
sával (a kormány megbízatásának megszûnésével, új
választások kiírásával) kellene szabályozni a költ-
ségvetési törvénynek az új költségvetési év kezdeté-
tôl meghatározott idôpontig történô el nem fogadását.
Az új költségvetési törvény elfogadásáig a korábbi
költségvetést lehetne alkalmazni azzal, hogy a havi
felhasználások a korábbi büdzsé meghatározott (egy
tizenketted) részéhez kötöttek.20 A kiadások túllépé-
sének megengedhetôsége körében szabályozni kelle-
ne a hitelfelvétel lehetséges eseteit, mértékét és ga-
ranciáit (például a parlament csak akkor javasolhatna
kiadásnövekedést, ha megjelöli a szükséges kiegészí-
tô forrásokat).

c) Az alkotmány jelenleg az Országgyûlésnek és
a kormánynak a gazdasági élet meghatározására vo-
natkozó hatásköreivel összefüggésben általános fel-
adatokat határoz meg [19. § (3) bekezdés c) és d)
pontja, valamint a 35. § (1) bekezdés e) pontja],
de részletesebben rögzíti, hogy az Állami
Számvevôszéknek milyen feladatai vannak a költ-
ségvetéssel kapcsolatban [32/C. § (1) bekezdés]. A
jelenleginél alaposabban kellene szabályozni a
költségvetés tervezetének elkészítésére, annak el-
fogadására és végrehajtására vonatkozó hatás-
köröket. Ennek megfelelôen rendelkezni kellene
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arról, ki felelôs a költségvetési törvényjavaslat elô-
készítéséért (például a kormány hatásköre); me-
lyek a javaslat és a módosító javaslatok elôterjesz-
tésének szabályai (ez alapvetôen a kormány
hatáskörébe tartozna, az egyéni képviselôi módosí-
tó javaslatokat – ha ezeket az alkotmány megen-
gedné – a kormány vagy az illetékes országgyûlési
bizottság hozzájárulásához lehetne kötni). A költ-
ségvetési törvény megalkotására irányadó fôbb el-
járási határidôk megállapítása mellett elôírható len-
ne, hogy a módosítások csak a büdzsé bizonyos ré-
szeit érinthetnék.
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