3. AZ ALAPJOGVEDELEM INTEZMENYRENDSZERE

Csink Lorant (4—6.) — VARGA Zs Andras (1-3.)

Az Alaptorvény Szabadsag és felelosség fejezetének legels6 mondatai szerint ,,AZ
EMBER sérthetetlen és elidegenithetetlen alapvetd jogait tiszteletben kell tartani. Vé-
delmiik az allam elsérendii kotelezettsége” [I. cikk (1) bekezdés]. Ebbdl a rendelke-
z¢ésbol egyértelmiien kovetkezik tehat, hogy az allamnak intézményi garanciakat kell
1étrehoznia abbdl a célbdl, hogy az alapjogok a gyakorlatban is érvényesiiljenek. Prak-
tikus megkozelitésben minden alapjog csak annyit ér, amennyit érvényesiteni lehet
belble. Epp ezért az alapjogok helyzetét, szintjét is mutatja, hogy a jogrendszer milyen
alapjogi mechanizmusokat ismer, és azok milyen hatékonysaggal és szinvonalon latjak
el a feladataikat.

Jelen fejezetben elsdként atfogoéan kivanjuk attekinteni, hogy milyen intézmények
milyen szempontok szerint jarulnak hozza az alapjogok védelméhez, ezt kdvetden az
egyes intézmények alapjogvédelmi eljarasat, hataskoreit, sajatossagait vessziik gorcséd
ala, majd pedig ezekbdl vonunk le atfogd kovetkeztetéseket az alapjogvédelem jellegérol.

1. Alapjogvédelem és jogallam

Az Eurdpa Tanacs alkotmanyjogi tanacsado testiilete, a Velencei Bizottsag — hivatalos
nevén: European Commission for Democracy through Law —2011-ben megfogalmazott
egy alapdokumentumot (formaja szerint jelentést) a jogallamisag védelmérél.! A jelen-
tés kézponti megallapitasa a joguralom Tom BINGHAMTOL szarmazé definicidja: ,,egy
allamon beliil minden magéan- vagy kozjogi személyt és hatosagot ala kell rendelni,
egyszersmind haszonélvez6jévé kell tenni a nyilvanosan, jovébeni hatallyal elfogadott
és a birdsagok altal nyilvanos eljarasban alkalmazott jogszabalyoknak™.? Az erre épiild,
a Velencei Bizottsag mellett az Europai Bizottsag altal is alkalmazott joguralom-para-
digma hat (BINGHAMETOL részben eltérd) dsszetevdje a torvényesség — amely magaban
foglalja az atlathatd, elszamoltathatd és demokratikus jogalkotast —, a jogbiztonsag, az
onkényesség megtiltasa, a fiiggetlen és partatlan birosagok eljarasanak biztositasa, ide-

! CDL-AD(2011)003rev, Report on the Rule of Law.

2 36. szakasz; a szoveg 32. jegyzetében hivatkozott munka Tom BINGHAM: The Rule of Law. London,
Allen Lane—Penguin, 2010.
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értve a kozigazgatasi dontések birosagi feliilvizsgalatat is, az emberi jogok tiszteletben
tartasa, valamint a diszkriminacidémentesség és a torvény el6tti egyenléség.’

A jogallam legbelsé 1ényege tehat a jogszabalyok tényleges érvényesiilésének bizto-
sitasa egy allamon beliil. A jogszabalyok érvényesiilése egyfel6l megkoveteli azoknak
a mechanizmusoknak a 1étét, amelyek azt biztositjak, hogy a természetes és jogi sze-
mélyek a magatartasukat valoban a jogszabalyokhoz igazitsak azaltal, hogy a jogsza-
balyok megsértése esetén gondoskodnak a hatranyos jogkdvetkezmények alkalmaza-
sardl, vagyis a jog objektiv érvényesiilésérdl (objektiv jogvédelem). Masfeldl azonban a
jogszabalyok érvényesiilésének az is feltétele, hogy az objektiv jogvédelem biztositasa
soran a kdzhatalom minden gyakorloja (igy tehat a hatosagok, altalaban a kozigazgatas
¢és a birosagok is) szorosan megtartsak a jogszabalyok eldirasait, azaz a jogkdvetkez-
ményeket csak a jogszabalyokban el6irt feltételek fennallta esetén és csak az ott leirt
mérték szerint alkalmazzak. Olyan mechanizmusokra is sziikség van tehat, amelyek a
jogalkalmazassal érintett személyek szamara lehetdvé teszik a jogkdvetkezmények in-
dokoltsaganak és sziikségességének vitatasat (szubjektiv jogvédelem). A jogallamisag
kritériumai kozott mindkét jogvédelmi mechanizmus biztositasat felismerhetjiik. A
jogbiztonsag, az onkényesség megtiltasa, a diszkriminacidomentesség és a torvény eldt-
ti egyenldség az objektiv jogvédelem, mig a fliggetlen és partatan birosagok miikddése,
valamint a kozigazgatasi dontések birdsagi feliilvizsgalatanak biztositdsa a szubjektiv
jogvédelem biztositéka.

A fentiek szerint értelmezett jogvédelem garancigja tehat a jogszabalyokra alapo-
zott kozigazgatasi miikodés onmagaban is, garantalasa azonban olyan kontrollmecha-
nizmusoktol fiigg, amelyek lehetdvé teszik az objektive s szubjektive hibas dontések
kikiiszobolését.

2. Az alapjogvédelmi mechanizmusok csoportositasa

Alapjogvédelmi mechanizmusrdl szdmos Osszefliggésben beszélhetiink. Egyrészt az
alapjogvédelem intézményének tekinthetjiik azokat a szerveket, amelyek az érintett
akaratanak kovetkeztében, kdzvetleniil hoznak koételezé dontést egy alapjog érvénye-
siilése targyaban. Ezek az intézményrendszerek a kozigazgatas és a biraskodas. A koz-
igazgatasi szerveknek és a birdsagoknak nem csupan alapjogvédd funkcidja van, de
hataskoreik gyakorlasa soran szadmos alapjog érvényesiilését teszik lehet6vé.

Masrészt egyes alapjogok védelmével Osszefiiggésben az Alaptdrvény kiilon intéz-
mény létrehozatalat és miikodését rendeli el; ilyen a Nemzeti Adatvédelmi és Infor-
macidszabadsag Hatosag a személyes adatok védelme és a kozérdekii adatok nyilva-
nossaga érdekében. A kdzigazgatasi szervekhez hasonléoan a NAIH is hatosagi dontést
hozhat alapjog érvényesiilése érdekében.

Harmadrészt felhozhatok olyan intézmények, amelyek nem hoznak ugyan kotelezo
dontést, de tevékenységiikkel hozzajarulnak alapjogok érvényesiiléséhez; ebbe a korbe
tartozik az ombudsmani jogvédelem.

3 EU 2014. COM (2014) 158 final/2. Communication from the Commission to the EP and the Council: A
new EU Framework to strengthen the Rule of Law, 41. szakasz.
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Negyedrészt az alapjogvédelem intézményrendszerébe tartozik az alkotmanybiro-
sagi védelem, amely ’raépiild’ jogvédelem, ugyanis egy megel6z6 (jellemzon birosagi)
eljaras elézetes kimeritését feltételezi. E raépiild eljarasban ugyanakkor szintén kotele-
z06 (birdi) dontés sziiletik egy alapjog érvényesiilése targyaban.

Végiil kozvetetten szolgalja az alapjogvédelmet az egyes intézményrendszerek poli-
tikai (azaz célszerliségi, eredményességi, gazdasagossagi) kontrollja, melyen keresztiil
az intézményrendszerek értékelése és fejlesztése valosulhat meg.

3. A kozigazgatas mint alapjogvédelem

3.1. A kozigazgatasi kontrollmechanizmus ¢és az alapjogvédelem 0sszefliggései

A kozigazgatasi szerv — a birdsaghoz hasonldéan — az allami kézhatalom birtokaban
folytatja le eljarasat. Mindazonaltal a két kozhatalmi eljaras teljesen eltéré elvi alapon
nyugszik: a birdsag elétti eljaras donto jellegzetessége egyfeldl az ellenérdekelt, am a
torvény eldtt egyenld felek kiizdelme, masfeldl a bird altal betdltott, alapvetden hat-
térben allo kdzhatalmi pozicid. A kozigazgatasi szerv ezzel szemben olyan, karaktere
szerint vizsgalati tipusu eljarast folytat, amelynek célja a hatalyos jog gyors, hatékony
érvényre juttatdsa, és amelyben iranyitd, kozponti szerepet jatszik. A kozigazgatasi
szerv nem mellérendeltje a kdzigazgatasi eljaras alanyanak.

Az Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekezdésében elismert alapjog (tisztességes hatd-
sagi ligyintézéshez valo jog) a B) cikk (1) bekezdése szerinti jogallamisag, jogbizton-
sag alkotmanyos elvére vezethet6 vissza, amely megkoveteli, hogy a kézigazgatas a
jogrendnek alarendelten miikodjon. A fair ligyintézéshez valo jog elismerésével az
Alaptorvény nem csupan a kozigazgatasi szerv kozérdek-érvényesit6 szerepét, hanem
alkotmanyos szinten azt is garantalja, hogy az ligyfél szubjektiv jogvédelemre is igényt
tarthat a kdzigazgatasi szerv hataskor-gyakorldsaval szemben.

Az Eurdpa Tanacs Jogi Féigazgatosaga altal 1996-ban kozzétett, a Tanacs altal meg-
valdsitott egyezmények, hatarozatok, ajanlasok és az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga
esetjogara épiilé Kozigazgatasi Kézikonyv* a kozigazgatas kontrolljanak harom for-
majat kiilonbozteti meg: a belsd, a birdsagi és az ombudsmani utat, amelyek alkalmas
jogorvoslati eszkdzok lehetnek a kdzigazgatas anyagi és eljarasi kovetelményeinek ér-
vényesitése érdekében. A legfontosabb ezek koziil a biroi ut, amely a jogallam (vagy an-
golszasz valtozatban: a joguralom) és az emberi jogok védelmének 1ényegi eleme, ezért
indokoltsaga vitan feliil all, megkeriilhetetlen.’ A kézigazgatas ellenérzésének masik
eszkoze a belsd ut, amellyel szemben azonban a kézikdnyv nem sok kévetelményt ta-
maszt: nem kotelezd, de a nemzeti torvényhozasok lehet6vé tehetik a fellebbezést az
egyik kozigazgatasi hatésag dontése ellen ugyanahhoz a forumhoz, vagy egy masik,
esetleg egy kiilonleges fellebbviteli kozigazgatasi hatésaghoz. Ezekkel szemben az
egyik jelentds kdvetelmény az, hogy hataskoriiket és feliilvizsgalati eszkozeiket a bird-

Principles of Administrative Law Concerning the Relations Between Administrative Authorities and
Private Persons. A Handbook. Strasbourg, Council of Europe, Directorate of Legal Affairs, 1996. 34. [A
tovabbiakban: Priciples...]

Principles... i. m. 29.
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sagok hataskoréhez kell igazitani: ha a birésagok e korben alkalmazhato jogositvanyai
korlatozottak, fontos a belsé kontrollt megfeleléen szélessé tenni. A masik fontos ko-
vetelmény mindazoknak az anyagi és eljarasi kovetelményeknek a betartasa, amelyek
a birosagokat is kotelezik. A harmadik kozigazgatasi ellenérzési eszkéz az ombuds-
man eljarasa, amely a birdsagi kontrollt kiegészit6, de ahhoz hasonldéan — az ellenérzott
kozigazgatasi intézményrendszerhez képest — kiilsé intézmény. Mig azonban a lénye-
ginek tekintett birdi kontroll mellett a kozigazgatasi belsé jogorvoslat lehetséges, az
ombudsman intézménye kifejezetten kivanatos az Eurdpa Tandcs dokumentumainak
kontextusaban, azt a tagallamoknak 1étre kell hozniuk. Az ombudsman ismérveit a
kézikonyv az alabbiakban hatarozza meg: fiiggetlenség, lehetéség szerint parlament
altali valasztas, jogvédelmi célu eljaras, vizsgalati jogosultsag iratbetekintési joggal,
kotetlen eljaras, valamint ajanlastételi jogosultsag.®

A kozigazgatas ellendrzésének harom utjat elsdsorban az eljaras (allami-hatosagi)
alanya kiilonbozteti meg, ezek a biro, a kozigazgatasi tisztviseld €s az ombudsman. A
kézikonyv kritériumai szerint azonban kiilonbozdéek az altaluk folytatott eljarasokkal
szemben tamasztott, feltétleniil teljesitendd kovetelmények is. Mig a bir6i feliilvizsga-
lat jellemz6je a nyilvanos meghallgatason alapuld formalizalt eljaras, ami a belsé koz-
igazgatasi kontrollra is irdnyadd, az ombudsmanra pont ennek az ellenkezdje jellemzd.
Hasonlo6 kovetkeztetés vonhato le az eljaras eredményének jellegérdl is: a birosag don-
tése feltétleniil kikényszerithetd, végrehajthato. A kozigazgatasi belso feliilvizsgalati
eljarasra’ ugyanez a kovetelmény iranyadd. Ezzel szemben az ombudsman eljarast be-
fejez6 dontése ajanldas, amely magatol értetédden nem kikényszeritheto.

Formalizalt eljaras €s végrehajthatd dontés az egyik oldalon, informalis eljaras és
ajanlas a masikon: eltérd tehat a két intézmény miikodésének jogi természete, ami vi-
szont — bar a kozigazgatassal szembeni kontrollt végzdé intézmények rendeltetése ko-
z0s: a joguralomnak és az emberi jogok védelmének biztositasa — meghatarozza miko-
désiik kozvetlen céljat. Ez a kdzvetlen cél a birdsag esetében a térvényesség, vagyis az
anyagi el6irasokat tartalmazo és eljarasi kovetelményeket meghatarozo jogszabalyok
betartatasa, illetve ennek kikényszeritése, az ombudsman esetében viszont a jogvéde-
lem. Mar az alapvet6 kovetelmények szintjén is elvalik tehat a két intézmény célja: a
torvényességi felillvizsgalat a jogvédelemtdl. A kézikdnyv azonban az ombudsmani
jogvédelem fogalmat a kozigazgatasi aktusok jogszeriiségére és tisztességes volta-
ra alapitja, ennek ellenérzése mellett irja el6 az alapveté emberi jogok és szabadsagok
védelmét, tovabba lehetséges célnak tekinti a torvények azonos modon és helyesen
torténd alkalmazasanak biztositasat.

Azt latjuk tehat, hogy az Eurdpa Tandcs altal alkalmazott eljarasjogi és a hagyoma-
nyos kozigazgatastani modellek a kézigazgatas kontrolljanak részszempontjait jelenitik
meg. Ezt a legegyszeriibben matrixos 0sszehasonlitassal latjuk be, amelyben megjele-
nitjiikk a harom modell szempontjait (a kontroll jellegét) és a kontrollt végzé alanyokat
(utébbiakat a magyar kozjog szerepldire szlikitve). Matrixunkhoz annyi magyarazatot
hozza kell fiizniink, hogy az egységes kozjogi modellben leirtak szerinti kétféle jog-

¢ Principles... i. m. 33-34.

" Principles... i. m. 21.
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o

alkalmazdi jellegli eszkdzcsoportot mar most (megeldlegezve a késébbi kifejtést) két
részre bontjuk, mégpedig (tisztan) jogorvoslatira, illetve alternativ jogalkalmazoira.

A kontroll jellege Eljarasjogi modell Kozigazgatastani Egységes kozjogi
(f6 szempontja) (Eurépa Tanécs) modell modell
Orszaggyiilés
Koztarsasagi elnok
Allami Szamvevészék
Kormany
(kormanyzati feladatok)
Minisztériumok
(kormanyzati feladatok)
Politikai Onkormanyzati testiilet
(kormanyzati feladatok)
Kormany Kormany
(szervi iranyitas) (szervi iranyitas)
Minisztériumok Minisztériumok
(szervi iranyités) (szervi iranyitas)
Mas feliigyeleti szervek Mas feliigyeleti szervek
(szervi iranyitas) (szervi iranyitas)
Kormany Korméany
(szakmai iranyitas) (szakmai iranyitas)
. - Minisztériumok Minisztériumok
Jogorvoslati Belst eszkdzok (szakmai iranyitas) (szakmai iranyitas)
Mas feliigyeleti szervek Mas feliigyeleti szervek
(szakmai iranyitas) (szakmai iranyitas)
Kozigazgatasi birésag | Kozigazgatasi birdsag Kozigazgatasi birosag
Alkotmanybir6sag
) Allami Szamvevszék
.A lternativ . Ombudsman Ombudsman
Jjogalkalmazoi - -
Ugyészség Ugyészség
Kartéritési feleldsség Kartéritési feleldsség

A politikai vagy jogalkalmazdi kontroll elvalasztasahoz megvan a kell alapunk: az
el6z6 nem konkrét ligyekre vonatkozik, hanem a kézigazgatas (vagy szervei) mitkodé-
sét altalaban vizsgalja, az utobbi viszont a konkrét kdzigazgatasi iigyekre (dontésekre)
koncentral (aktus-feliilvizsgalat).® A kiils6/belsé megkozelités nyilvan nem szorul ma-
gyarazatra. A tovabblépéshez megfogalmazhaté tehat két értelmezés. Ezek szerint a
kozigazgatas politikai kontrollja magaban foglalja mindazokat az eljarasokat, amelyek
soran vagy eredményeként a kormanyzas szerepléi meghozzak a kozigazgatas miiko-
désének {6 iranyaival, intézményrendszerével és modszereivel kapcsolatos dontéseket;
magaban foglalja tovabba a — 1ényegében a kormanyzas szerepldivel azonos — ellen-
Orzésre jogosultak ez iranyu tevékenységét. A kozigazgatas jogalkalmazodi kontrollja-
nak szerepldi ezzel szemben nélkiilozik a kormanyzas soran élvezett alapvetdé dontési
felhatalmazast, tevékenységiik a kozigazgatas miikkodésének szabalyossagaval (torvé-

8 Somopy Bernadette: Az ombudsman tipusii jogvédelem. Budapest, ELTE E6tvos, 2010. 109.
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nyesség, alkotmanyossag, gazdasagossag, célszeriiség, hatékonysag, biztonsagossag)
kapcsolatos vizsgalatokra, értékelésekre és dontésekre terjed ki.

3.2. Az intézményes (politikai és jogalkalmazdi) €s a nem intézményes
kontroll elhatarolasa

Ez a kiilonbségtétel azzal magyarazhatd, hogy Magyarorszagon a rendszervaltozas-
sal egyiitt megjelent az informacioszabadsag jelensége és az ahhoz f(iz6d6 alanyi jog.
Ennek része a kozérdekii adatok nyilvanossaga.’ Mig az Alaptorvény VI. cikke csak
az absztrakt jogot biztositja mindenki szamara a kozérdek(i adatok megismeréséhez
és terjesztéséhez, a hatalyos Infotv. ehhez részletes szabalyokat is ad. Ha ehhez hoz-
zavesszilk a sajto szintén Alaptdrvényben biztositott szabadsagat (IX. cikk), amely
szabadsagjog gyakorlasanak részleteirdl szintén torvények rendelkeznek, akkor kony-
nyen belathatjuk, hogy a nem intézményes, hanem szabadsagjogként gyakorolt, ennek
megsértése esetén pedig alanyi jogok altal biztositottan, hatésagi, ombudsmani vagy
birdsagi uton kikényszeritett kozérdeki adatmegismerés, szdlas, véleménykifejtés,
parbeszéd sziikségképpen érinti a kozigazgatas mitkodését is, mégpedig annak minden
alanyat (minden kozigazgatasi szervet), tovabba a mikodés részleteit is.

Mivel a nem intézményes, vagyis a teljesen civil és a sajtd (vagy bovebben a nyilva-
nossag) altal végzett kontroll szabadsagjog, azaz sem kotelezé formahoz nem kéthetd,
sem gyakorlasa nem irhato eld, vizsgalodasunkat sziikiteni sziikséges, mégpedig az
intézményes kontrollformakra. Ezeket allaspontunk szerint az kiilonbozteti meg a sza-
badsagjogok gyakorlasatdl, hogy két jellemz6 vonas legalabb egyikével rendelkeznek:
vagy rendeltetésszerii a kontroll, vagy pedig rogzitett eljarasi szabalyai vannak a gya-
korlasanak. Az intézményes kontrollon beliil az els6 elhatarolast a kontroll szempontja
kinalja. Az altalanosan elfogadottnak tekinthet6 osztalyozas szerint'® a kontroll tortén-
het politikai vagy jogi szempontbol, amint az allami miikddés ismérveit is altalaban a
politikai és a jogi szempontok szerint kiilonitjiik el.

3.3. Az (intézményes) politikai kontroll eszkdzei

Az eddigi értelmezésekbdl kovetkezik, hogy a politikai kontroll sziikségszer(i, mivel
a kozhatalom gyakorlasa egyik fajtajanak, a kormanyzasnak a része. Masrészt alkot-
manyos meghatarozottsagu, ugyanis a kormanyzas az alkotmanyban szabalyozott te-
vékenységek kozé tartozik. Harmadrészt kiils6, minthogy nem koézigazgatasi, hanem
a kormanyzas részeként végzett tevékenység. Negyedszer nem jogalkalmazasi jellegii
(nem aktuskontroll), mert masok a szempontjai, és a dontési lehetéségek is eltérnek.

®  MAJITENYI Laszl0: Az informdcios szabadsdagok. Budapest, Complex, 2006.

10 Ppéldaul MAGYARY Zoltan: 4 Magyar Allam kéltségvetési joga. Budapest, Magyar Tudomanyos Tarsasag,
1923. (reprint: Budapest, Orszaggyilés Hivatala, 2010.) 83., 179-182.; Paul CRAIG: Administrative Law.
6. kiadas. London, Sweet & Maxwell, 2008. 753-756.; vagy Carol HARLOW: European Governance
and Accountability. In: Nicholas BAMFORTH — Peter LEYLAND (szerk.): Public Law in a Multi-Layered
Constitution. Oxford—Portland, Hart, 2003. 79-83.; B. Guy PETERS — John P1ERRE: Governance without

Government? Rethinking Public Administration. Journal of Public Administration, Research and
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Otodrészt orszag- és rendszerfiiggd, tekintettel arra, hogy alanyait és eszkdzeit minden
orszag és minden politikai rendszer maga alakitja ki.

A politikai kontroll kereteit Magyarorszagon az Alaptorvény rogziti. Ezek kétféle
csoportositas, mégpedig az alanyok vagy a modszerek (eszk6zok) alapjan irhatok le. A
kétféle felosztas nem fiiggetlen egymastol, az alkotmanyossag és a jogallamisag ugyan-
is elkiiloniti az egyes szereplok szamara biztositott eszkdzoket. Elsddleges, ugyanakkor
kivételes szerepldje a nép. Az Alaptdrvény B) cikk (3) és (4) bekezdése szerint ugyanis
»la] kozhatalom forrasa a nép”, valamint ,,[a] nép a hatalmat valasztott képviseldi tit-
jan, kivételesen kozvetleniil gyakorolja”. A hatalomgyakorlasnak, és ennek részeként
a kozigazgatas politikai kontrolljanak kivételes, am a kivételességet biztosito feltételek
megvaldsulasa esetén elsddleges formaja a hatalom birtokosa, a nép kdzvetlen akarat-
nyilvanitasa. Ennek alapvet6 formaja a kozvetett hatalomgyakorlast altaldban biztositd
valasztas, valamint a konkrét kérdésekben az akaratot vagy legalabbis ’kivanatot’ ki-
nyilvanité népszavazas és — ha térvény biztositja — a népi kezdeményezés. Mindharom
forma gyakorolhato orszagos és helyi szinten. A nép altal kozvetleniil gyakorolt poli-
tikai kontroll k6zos jellemzdje az absztraktsag. A nép programokrol, torekvésekrol,
igéretekrdl (valasztas), egy mondatba tomdritett alternativakrol (népszavazas) vagy
megvitatando kérdésekrdl (népi kezdeményezés) dont. Ez a dontés tartalmazza — az
altalunk vizsgalt targykorre szlikitve — egyrészt a kozigazgatasrol alkotott véleményt,
masrészt a kdzigazgatas kivanatos szervezetére vagy mikddésére vonatkozo elvarast.

A hatalomgyakorlas és az ennek részeként értelmezett politikai kontroll rendsze-
rinti, kozvetett formajaban az alkotmanyos intézmények utjan valoésul meg. Legfonto-
sabb szerepldje az Orszaggyilés, amely az Alaptorvény 1. cikk (1) bekezdése szerint
»Magyarorszag legfébb népképviseleti szerve”. Az Orszaggytilés feloszlatja az alap-
torvény-ellenesen mikodo képviseld-testiiletet, és politikai kontroll-lehetéségei kozé
tartozik a parlamenti ellenérzés eszkoztara, igy a rendszeres (a kiilonb6zé kézjogi
tisztségviselok beszamoltatasa), a szokasos (az interpellacios és kérdezési jog gyakor-
lasa), valamint a rendkiviili (vizsgalobizottsagok felallitasa) eszkdzok egyarant.

A politikai kontroll megkiilonboztetett — az allamhatalmi agakon kiviil 4116, szimbo-
likus — szerepl6je a koztarsasagi elndk, akinek allamféként egyik feladata az Alaptor-
vény 9. cikk (1) bekezdése szerint az 6rkodés az allamszervezet demokratikus miiko-
dése felett. E jogkorében tehet javaslatot az Orszaggyiilésnek intézkedés megtételére,
kezdeményezhet népszavazast, donthet vagy inditvanyt tehet személyi kérdésekben,
tovabba mindazokban az ligyekben, amelyeket kiilon torvény a hataskorébe utal. Don-
téseit nagyobb részt ellenjegyzés mellett, vagyis a kormannyal vagy tagjaival osztott
jogkorben gyakorolja.!!

Igen lényeges kontrollszerepet lat el a kormany, amely Magyarorszag parlamentaris
kormanyformajabol adédodan jelentésen meghatarozza az Orszaggyiilés dontéseit is:
az ligyek igen jelentds részében maga késziti el azokat torvényjavaslatok benyjta-
sa révén. Ennek szamunkra fontos példaja a kormany tagjainak és feladatkoriiknek a
meghatarozasa. A minisztériumok felsoroldsat ugyanis térvény tartalmazza, amely-
nek modositasat a kormany barmikor javasolhatja. A kormanynak az Alaptorvény 15.

" SArI Janos: A Kormany. In: KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmdnytan I. Budapest, Osiris, 2007. 346—
353.
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cikkében biztositott jogkorei egy része lényeges kontrollszerepet biztosit: feladat- és
hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptérvény vagy jogszabaly kifejezetten nem
utal mas szerv feladat- és hataskorébe, a kozigazgatas legfobb szerve, térvényben meg-
hatarozottak szerint allamigazgatasi szerveket hozhat Iétre, iranyit, jogosult rendelete-
ket kibocsatani.”> A kormany tagjaként a miniszterelnok és a miniszterek is ellatnak
kontrollszerepet. A miniszterelnok az Alaptérvény 18. cikke alapjan meghatarozza a
kormany altalanos politikajat, mig a miniszter ennek keretei kozo6tt iranyitja az al-
lamigazgatasnak az adott feladatkdrbe tartozo agait és az alarendelt szerveket, tovab-
ba ellatja a kormany vagy a miniszterelndk altal meghatarozott feladatokat, valamint
torvényben vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazas alapjan feladatkorében
eljarva rendeletet ad ki. Nyilvan t6bb vagy kevesebb felhatalmazottsaggal, de a vég-
rehajtasban jelentds szerepet jatszanak a kozponti allamigazgatasi szervek is (ideértve
az 6nalld szabalyozé szerveket, legalabb a sajat szervezeti egységeik tekintetében).!

Végiil meg kell emliteni a helyi 6nkormanyzatokat, amelyek nemcsak a kdzigazga-
tas egyik agat képezik, hanem kontrollaljak is intézményeiket. A helyi 6nkormanyzat
képviseld-testiilete az Alaptorvény 32. és 33. cikke alapjan ugyanis a helyi koziigyek
intézése korében rendeletet alkot, hatarozatot hoz, 6nalldan igazgat, igy a torvény ke-
retei kozott 6nalldan alakitja ki szervezetét és miikddési rendjét, amelyet barmikor mo-
dosithat. Jogosult emellett a kormany, az Orszaggyilés vagy mas allamigazgatasi szerv
dontését kezdeményezni."

3.4. Az (intézményes) jogalkalmazo6i kontroll eszkozei

A kozigazgatas jogalkalmazoi kontrollja térténhet jogorvoslati vagy alternativ forma-
ban aszerint, hogy a feliilvizsgalat eredményezheti-e¢ a dontés lehetséges megvaltoz-
tatasat vagy megsemmisitését (hatalyon kiviil helyezését), vagy pedig a vizsgalodas
tobbé-kevésbé eljarasi szabalyokhoz kotott, am nem jar a vizsgalt dontést érintd ered-
ménnyel. A jogorvoslat értelmezésiink szerint a kdzigazgatas jogi szempontbol végzett
kontrolljanak az a fajtaja, amely a kozigazgatasi hatosagi eljaras és az ennek soran
hozott dontések eljarasi szabalyok alapjan torténd feliilvizsgalatat jelenti a feltart hiba
orvoslasa érdekében, az eljaras vagy a dontés feliilbiralatanak, azaz a dontés megval-
toztatasanak vagy megsemmisitésének — 6sszefoglaloan: a dontés befolyasoldsanak —
nem jogorvoslati eljarasrol, hanem alternativ jogalkalmazoi kontrollrol beszéliink.!s

A hazai kozigazgatasi hatosagi eljarasjog hagyomanyos jellemzdje a zart és tobbszo-
résen biztositott jogorvoslati rendszer, melynek egyik legfontosabb ismérve az, hogy a

12 SARIi. m. 361-363.

3 SARIi. m. 367.

KUKORELLI Istvan — TAKACs Imre: A helyi dnkorméanyzati rendszer. In: KUKORELLI (szerk., 2007) i. m.
434-438.

Az ,alternativ” jelz6t AALTO is hasznalja a kdzhatalom gyakorlasaért viselt felelosségrol irott konyvében,
de nem magyarazza (vélhetden a ,,nem birdsagi” mindséget jelzi vele). Pekka AALto: Public Liability
in EU Law. Portland, Hart, 2011. 199. Szokas még idesorolni a mediacios eljarasokat is (Alternative
Dispute Resolution). Sajat osztalyozasunkbol ezt kihagytuk, mivel nem kozhatalmi jellegii eszkozok
(habar ez aldl is talalunk kivételt).
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kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili alany végzi-e, vagy pedig kiilsé forum. En-
nek mindenekel6tt azért van jelentdsége, mert alkotmanyos értelmezés szerint a jogor-
voslati jog akkor érvényesiil maradéktalanul, ha egy dontést (esetiinkben kdzigazgatasi
hatésagi dontést) a dontést hozo szervhez képest egy kiilsd, mas szerv biral feliil, azaz
a jogorvoslati kérelmet nem az a szerv birdlja el, amelynek dontése ellen iranyul. Al-
kotmanyos értelemben tehat a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos
szabdlyairdl sz616 2004. évi CXL. torvény (Ket.), illetve 2018. januar 1-jétdl az Akr.
jogorvoslati rendszerének nem minden eleme mindsiil jogorvoslati eszkoznek.!s Belsé
jogorvoslatot biztositanak a feliigyeleti szervek, koztiik a kormany (de nem politikai
kontrollt végzd mindségében), amelyek az alarendelt szerveknek nemcsak a miikodését
iranyithatjak, hanem dontéseik meghozatalat is feliigyelhetik, mégpedig szakmai ér-
telemben (azaz torvények altal meghatarozott kdrben aktus-feliilvizsgalati joguk van).
Kiilsé jogorvoslati feladatot latnak el ehhez képest a birdésagok, és idesorolandd — az
Alaptorvény hatalybalépését kovetden mindenképpen — az Alkotmanybirdsag is, mint-
hogy a birdsagi hatarozatokra is kiterjedé alkotmanyjogi panaszok elbiralasaval don-
tése attori a jogerot.

A kozigazgatasi hatosagi eljarasok kontrollmechanizmusai koziil meghatarozo sze-
repe a jogorvoslatnak van. Ez kétszeresen is alkotmanyos jelentdséggel bir. Egyrészt
a jogallam ¢és az alkotmanyossag paradigmainak egyik Osszetevdje, sziikségképpeni
eleme a jogorvoslat lehetdsége.”” Masrészt az Alaptérvény a jogorvoslathoz valé jo-
got alapvet6 (alanyi) alkotmanyos jogként posztulalja, kdvetkezésképpen a jogorvoslat
lehetéségének biztositasa nélkiil a kozigazgatasi hatosagi eljarasok joga nem lenne al-
kotmanyos.'®

Osztalyozasunk értelmében a nem jogorvoslati, hanem alternativ kdzigazgatasi el-
lendrzési eszk6zok belsd csoportjahoz tartoznak a kdzigazgatasi szervek, amennyi-
ben nem politikai €s nem is jogorvoslati, hanem egyéb jogalkalmazoéi tipusu kontrollt
végeznek. Ilyen lehet az egyedi tigyekkel kapcsolatos jogsértések kivizsgalasa, mas
jogalkalmazéi kontrolleszk6zok felhasznalasabol szarmazo kovetkeztetések alkalma-
zasa. Idetartozik természetesen az ombudsman eljarasa, amely kiegésziti a birdsagi
kontrollt, és ahhoz hasonléan — az ellendrzott kdzigazgatasi intézményrendszerhez ké-
pest — kiilso.

A kozigazgatas kontrolljanak az Eurépa Tandacs rendszere szerinti harom alapvetd
formajaként bemutatott eszk6zok k6zo6tt'” nem szerepelt az alkotmanybirosagi elja-
ras. Ennek egyik oka az, hogy ilyen nem minden orszagban miikddik — az angolszasz
jogrendben az alkotmanybiraskodas 1ényegét jelenté normakontrollt nem elkiiloniilt
szervezet gyakorolja, hanem a rendes birésagok. A masik ok az, hogy az egyes alkot-
manybirbsagok szervezeti megoldasai, kiilonosen pedig hataskoreik tekintetében sok-
kal jelentGsebb az eltérés, mint a rendes birdsagoknal: egyes orszagokban lényegében

LapsANszky Andras: A hivatalboli dontés-feliilvizsgalat. In: PATY1 Andras (szerk.): Kozigazgatdsi hato-
sagi eljardsjog. Budapest—Pécs, Dialog Campus, 2012. 527-529.

17" SoLyom Laszlo: Az alkotmanybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Budapest, Osiris, 2001. 686-738.;
TAMAs Andrés: A kozigazgatdasi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2010. 209-212.

JakAB Andras: Az uj Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kévetkezményei. Budapest, HVG-Orac,
2011. 227.

Principles... i. m. 33-34.
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kizarélag normakontrollt végez (Franciaorszag), mas orszagokban jellemzd eljarasa az
eseti dontések alkotmanyossaganak feliilvizsgalata is (Németorszag), mashol 1énye-
gében rendkiviili jogorvoslati eszkdzként is eljar (Szlovakia). Végiil a harmadik lehet-
séges — ¢s igencsak valdszinli — ok az lehet, hogy az alkotmanybirdsagi eljaras a birdi
feltilvizsgalat kiilonleges formajanak tekinthet6.?’ Magyarorszagon mindenesetre ez a
harmadik magyarazat raillik az Alkotmanybirosag eljarasara. Egyfeldl altalaban abban
az esetben vehetd igénybe, ha a kdzigazgatasi hatarozat (rendes) birosagi feliilvizsgala-
tara mar sor keriilt. Ilyenkor az eljaras vagy kozvetleniil a birdsag altal feliilbiralt koz-
igazgatasi hatosagi dontés, vagy az ennek alapjaul szolgalo jogszabaly alkotmanyossa-
ganak vizsgalatara iranyul. A birésagi hatarozatok alkotmanybirdsagi feliilvizsgalata
tehat kiterjed a kdzigazgatas iigyekben hozott birosagi itéletekre is. Kovetkezésképpen
az Alkotmanybirdsag immar ugy miikodik, mint a jogerds dontést hozo birdsag, igy
akar a Kuria — kiilonleges hataskorii — felsébirdsaga (meg kell jegyezniink, hogy ez a
megallapitas nem teljeskoriien elfogadott). Ez utdbbi jellemzodje miatt osztalyozasunk
szerint az Alkotmanybirdsag tehat a kdzigazgatas kiils6, jogalkalmazoi tipust kont-
rolljanak eszkoze.

Végiil hianyzik az eurdpai gyakorlatban alapvetonek tekinthet6 eszk6zok koziil, de
Magyarorszagon jelentOs a kozigazgatas torvényességének tigyészi kontrollja, amely
ugyanakkor nem altalanos és nem is kizarélagos. Csak jogszabalyban meghatarozott
szervezetekre terjed ki, és az ligyész eljarasara csak a dontés birosagi felilvizsgala-
tat megel6zGen van lehet6ség.?' Ez esetben a magyarazat még egyszeriibb: az eurdpai
ligyészségek majd mindegyike rendelkezik biintet6jogon kiviili hataskorokkel is, de
a kozigazgatas kontrolljara jellemzéen nem jogosultak. Az ilyen természetii — nalunk
ligyészségiként ismert — feladatokat tobb orszagban az ombudsman latja el. Fontos
kiemelni, hogy az ligyész nem jogosult maga orvosolni az eljarasa soran feltart tor-
vénysértést, hanem csak kezdeményezheti ezt az érintett szervnél (vagy annak felettes
szervénél), elutasitas esetén pedig birosaghoz fordulhat. Kovetkezésképpen az ligyész
eljarasa is a kiilsé alternativ jogalkalmazoi eszkdzok k6zé sorolhato.

Végiil az alternativ jogalkalmazo6i kontrolleszk6zok kozott emlithetjiik a maganjogi
birdi kontrollt is. Mig a formalis jogorvoslatnak hosszu torténete van a jogirodalom-
ban és a joggyakorlatban,?? az anyagi jogvédelem, vagyis a kdzhatalmi intézmények
maganjogi feleldssége még altalanossagban sem ennyire cizellalt. Altalanos jelleggel
azt mondhatjuk, hogy a jogellenesség, az észszeriitlenség, az eljarasi szabalytalansag
kovetkeztében bekdvetkez alapvetd jogi sérelem, vagyoni kar vagy jogos varakozasok
megsértése vezet a feleldsség megallapitdsahoz. A kérdésre vonatkoz6 elsé nemzetkozi
dokumentum az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak a kozjogi felelésségre vonat-
kozd, 1984. évi 15. ajanlasa.?

20 PaczoLay Péter (szerk.): Alkotmdnybirdskodas. Alkotmdanyértelmezés. Budapest, ELTE, 1995. 11-14.

2 PATYI Andras — VARGA Zs. Andras: Altaldnos kozigazgatdsi jog. Budapest—Pécs, Dialog Campus, 2012.
79-80.

22 Hilaire BARNETT: Constitutional & Administrative Law. London—New York, Routledge—Cavendish,
2009. 65-67.

3 Recommendation No. R (84) 15 of the Committee of Ministers to Member States relating to Public
Liability, Strasbourg, Council of Europe, 1984.
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3.5. Az intézményes kontrolleszk6zok rendszere

Ha tovabbi példak mell6zésével Gjra a tablazatos (matrixos) abrazolast valasztjuk, és a
kontrolleszk6zok intézménykataszterét megkiséreljiik szétbontani egyfeldl a politikai/
jogorvoslati/alternativ jogalkalmazdi, masfel6l a belsé/kiilsé csoportra, és a kontroll
6 ’iranyat’ is abrazoljuk, akkor lathatova valik, hogy a hazai kozigazgatasi kontroll-
rendszer nemcsak sokszereplds, de feltinden szimmetrikus is, azaz a kdzigazgatas el-
lendrzését a vizsgalt szempontok mindegyike tekintetében belso és kiilsé intézmények
egyarant végzik.

Kontrollfajta Politikai ‘ Jogorvoslati ‘ Alternativ
Kormany, minisztériumok, mas kozponti alarendeltségii (és onallo szabalyozo) allam-
igazgatasi szervek, valamint helyi dnkormanyzatok:
Belsé
szervi iranyitas/feliigyelet szakmai feliigyelet szervi iranyitas/feliigyelet
(kormanyzati eszkozei)  (aktus-feliilvizsgalat) (kozigazgatasi eszkozei)
Orszaggyilés kozigazgatasi birésag ombudsman
Kiilso koztarsasagi elnok Alkotmanybirosag ligyészség
Allami Szamvevészék ’polgari’ birdsag

3.6. Kitekintés a kozigazgatas kiilfoldi kontrolljainak rendszerére

3.6.1. A brit (common law) kontrolleszkozokrdl

Paul CrAIG hat kiadast megért kozigazgatasi jogi kézikonyve* a brit kozigazgatasi
jogot harom részben targyalja: a kozigazgatas rendszerével, a birdi feliilvizsgalattal és
a jogorvoslatokkal foglalkoznak az egyes részek. Formalis (vagy inkabb kényszeri)
a felosztas, ugyanis a biroi feliilvizsgalat maga is a jogorvoslati rendszer egyik, sot a
legfontosabb eszkdze, igy szabalyai a harmadik részben is megjelennek, mig bizonyos
kontrolleszk6zok, igy a targyunk szempontjabol jelentés ombudsmani intézményrend-
szer elemei viszont az els részben kaptak helyet.

A kontrollrendszert csak vazlatosan attekintve is azt latjuk, hogy CRAIG integraltan
irja le az Egyesiilt Kiralysagnak a kozigazgatassal kapcsolatba keriild egyes intézmé-
nyeit. Igy a kozigazgatas ellenérzésében (politikai) szerepet kap a Korona, a parla-
ment (bizottsagaival egyiitt) ¢s a kormany. A Korona ellendrzési eszkozei ugyanakkor
nem pusztan politikaiak, hanem kifejezetten alkotmanyjogi jellegliek is a miniszteri
kozremiikodés nélkiil gyakorolhato kiralyi eléjogok (Crown Prerogatives)? rendkiviil
sziikk kore miatt: a miniszterelnok személyérdl hozott dontések, egyes kinevezések,
kegyelmezés, a parlament feloszlatasa és dsszehivasa. Névleg azonban, €s ez nyilvan
eljarasjogi kovetkezményekkel is jar, jo néhany keresetet vagy panaszt a Koronaval
szemben kell el6terjeszteni. Ezekben az esetekben a Koronat az igazsagiigy-minisz-
ter (Attorney General) képviseli. Ebbdl kdvetkezéen azonban a politikai ellendrzés

2 CRrAIGi.m.

% Albert V. DICEY: Introduction to the Study of the Law of the Constitution, London, Macmillan, 1959.
424,
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meghataroz6 szerepldje a parlament, annak bizottsagai és a miniszterek, éliikkon a
miniszterelnokkel.?® Nem kifejezetten jogi természetii kontrollt végeznek a kiilonféle
ombudsmanok, mivel szerepiik a demokratikus ellenérzés erdsitése és megszemélyesi-
tése.?’ Jelent6s szerepiik van a tobbé-kevésbé birdsagi ismérvekkel rendelkezé donto-
birosagoknak (tribunals) és vizsgalobizottsagoknak.?® Nyilvan meghatarozo a szerepe
a kozigazgatasi dontések birdsagi feliilvizsgalatanak (mint a kozigazgatasi aktus_re-
vizidjanak), ezt jelzi 6nmagaban a targyalas terjedelme is. Vissza kell térniink itt az
igazsagiligy-miniszterre, aki nem egyszeriien a Korona képviseldje, de feladatai kozé
tartozik a kézérdek érvényesitése is, ilyen mindségében feliigyeli a biintetd feladatokat
ellato tigyészséget.

CRAIG igen jelentOs teret szentel a Korona felelosségének és a kozhatalom gyakor-
lasaval okozott karok miatti felelosségnek: az eljarasi kérdésektdl a felel6sség alapjan,
a kozérdek és a maganérdek iitkdzésén at a kartéritési gyakorlat szélesebbé valasanak
varhat6 kovetkezményeihez jut el.?* A kontrollrendszer leirasakor — a hazai megkoze-
litésekhez képest meglepéen — az Emberi Jogok Eurépai Birdsaga (EJEB) és az Eu-
ropai Unid intézményei szerepérdl és hatasairdl sem feledkezik meg (amit némiképp
magyaraz az is, hogy a szokésjogi alapu biraskodas nehezen birkézott meg a kiilfoldi
alapu tételes jog kotelezd figyelembevételével — térvényre is sziikség volt ehhez: Hu-
man Rights Act, 1998).

3.6.2. A német kézigazgatasrol

A német kozigazgatasi kontrolleszkozok bemutatasahoz eleve két dsszehasonlito jogi
megkozelitést valasztottunk. Mahendra SINGH common law-iskolazottsagara tamasz-
kodva, németorszagi kutatasait alapjan irta meg konyvét,*® mig Martina KUNNECKE a
forditott utat jarta be: a német jogra vonatkozo alapvetd ismereteit hasonlitotta 6ssze
angliai tapasztalataival.®' SINGH a birdsagi eljarasra alapozva az aktus-feliilvizsgalat
terén lényegében két eszkozt emel ki: a kozigazgatas belsd eszkozeit, az aktusok visz-
szavonasat és érvénytelenitését, valamint a birosagok feliilvizsgalati szerepét. Om-
budsmanrol, tigyészségrol nem ejt sz6t, ami nem is meglepd, tudva azt, hogy a Német
Szovetségi Koztarsasag altalanos hataskorli ombudsmant nem is hozott Iétre, ligyész-
sége pedig még elvileg is elenyészd biintetdjogon kiviili feladatot lat el, gyakorlatilag
pedig nincsenek ilyen feladatai.*? Fontos kiemelni azonban, hogy onall6 fejezetet szen-
tel a kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi felelésségnek, amelyben megvizsgalja

2 CRAIG i. m. 71-90., 162., 794-797.

27 CRAIG i. m. 231-256.

2 CRAIG i. m. 257-258., 283-296.; Lasd még PaTY1 Andras: Kozigazgatdasi biraskoddsunk modelljei. Bu-
dapest, Logod, 2002.

»  CRAIG i. m. 931-1019.

30 Mahendra P. SINGH: German Administrative Law in Common Law Perspective. Berlin et al., Springer,

2001. 13.

Martina KONNECKE: Tradition and Change in Administrative Law. An Anglo-Saxon Comparision. Berlin
et al., Springer, 2007. 47., 214.

Andras Zs. VARGA: Reflection Document on Prosecutors’ Competencies Outside the Criminal Field
in the Member States of the Council of Europe, CPGE (2005) 02, Strasbourg, CoE, 2005 és Report on
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a felel6sség hordozdjat (a hivatalnok vagy a hivatal), a vétkességet (amely altalaban a
hibas dontésért all fenn) és a feleldsség korlatait (amely foként a kar vagy hatasai meg-
tériilésén nyugszik).*

KUNNECKE eleve a biréi feliilvizsgalatot helyezi a kdzéppontba, és ennek eléré mo-
delljeit hasonlitja 6ssze, mégpedig az EJEB gyakorlatat is figyelemebe véve. Az eddig
targyalt miivekhez hasonléan a kozigazgatas maganjogi felelsségi alakzatainak leira-
saval zarja munkdjat, kiemelve azt is, hogy az eurdpai birésagi joggyakorlat — ideért-
ve az Europai Unio6 Birésaga (EUB) dontéseit is — egyre inkabb feliilirja a tagallami
igazsagszolgaltatasi beavatkozasi hatarokat. Kovetkezésképpen nemcsak az egyes or-
szagok rendszerei kozelednek egymashoz, de a kontrollmechanizmusok europai befo-
lyasnak is ki vannak téve.**

A német kontrollrendszerek leirasa egy kovetkeztetést maris megenged, nevezete-
sen azt, hogy a hazai kozigazgatasi jogtudomany hagyomanyosan — és mint lattuk, nem
egy esetben kovetkezetesen képviselt — német jogdogmatikai iranyultsaga alapjaiban
nem, de valtozasait tekintve Gjragondolast érdemel. A német kdzigazgatasi jog alapkér-
dései ugyanis részben valtoznak, részben kozelednek mas jogrendszerekhez.

3.6.3. Néhany ujlatin sajatossag

A francia kozjog kézismert sajatossaga, hogy a hatalommegosztast a végletekig feszitd
konstitucionalizmus alapjan a kozigazgatas kontrolljat elvalasztotta a rendes birosa-
goktol, ugyanakkor a sajat kontrollszervezetét — amelynek élén a Conseil d’Etat, az
allamtanacs all —, bar nem nevezi birésagnak, felruhazta mindazokkal a jogosultsagok-
kal, amelyekkel egy birosag rendelkezik: a kdzigazgatas (€s az allam) egyéb szerveitol
fliggetleniil miikodik, és jogosult felillvizsgalni a kozigazgatasi dontéseket. A kozigaz-
gatas kontrollja igy formalisan megmarad a végrehajto hatalom szférajaban,* de esz-
kozrendszere meglehetdsen valtozatos. Megtalaljuk a birdsagi feliilvizsgalat mellett az
ombudsmanszerii Médiateurt,’” a szervezeten beliili feliigyeletet (Préfer),’® az ligyészek
biintetéjogon kiviili feliigyeleti tevékenységét,*® leglijabban pedig a kdzhatalom gya-
korlasaért viselt kartéritési feleldsséget (amely értelemszeriien a kozjogi intézmény-
rendszeren beliil érvényesithet().*

the Role of the public prosecution service outside the field of criminal justice. CCPE-Bu (2008)4rev,
Strasbourg, CoE, 2008.

¥ SINGH i. m. 244-270.

3% KUNNECKE i. m. 242-246.

3 Monique PAUTE: A francia kozigazgatasi jogszolgaltatas rendszere. In TROCSANYI Laszl6 (szerk.): Kozjo-
gi biraskodas. Budapest, JATE — Nagy és Trocsanyi, 1997. 9-16.

3 Eva STEINER: French Law. A Comparative Approach. Oxford, Oxford University Press, 2010. 249-252.,
272.

37 Neville BRowN — John S. BELL: French Administrative Law. Oxford, Oxford University Press, 2003.,
32-34.

3% BROWN-BELL i. m. 35.
% STEINER i. m. 287-292.
40 STEINER i. m. 272., 341.; BROWN-BELL i. m. 183-201.
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Joval kevesebb eszkozzel talalkozunk az olasz rendszerben, amely egyrészt a koz-
igazgatas Onellendrzésére, masrészt a birdi kontrollra épiil, ugyanakkor figyelemmel
van az europai birdsagok esetjogara is.*! A roman kozigazgatasi jog pedig a feleldsség
oldalarol kozeliti meg a kdzigazgatasi ellendrzés kérdését. Kiilonbséget tesz egyfeldl
a politikai és jogi feleldsség, masfeldl a jogagi felelosségi formak kozott (maganjogi-
vagyoni, biintetdjogi, fegyelmi). Az intézményes jogi kontrolleszk6zok koziil viszont
részletesen csak a kozigazgatasi biraskodast (contencios administrativ) targyalja. A
kontrolleszk6zok elméleti leirasaban a belsé/kiilsd, iranyitas/feliigyelet/ellenérzés el-
hatarolasara épit. Az intézményi formak koziil a parlamenti eszkozoket (ideértve az
ombudsmant), a bels6 kontrollt és a birdi feliilvizsgalatot kiiloniti el.*?

3.7. Osszefoglalas: az egyes kdzigazgatasi kontrolleszkozok jogvédelmi jellege

Miutan rendelkezésiinkre all a kdzigazgatas kontrollmechanizmusainak rendszertana,
megvizsgalhatjuk az ahhoz tartozé eszkdzoket abbol a szempontbdl, hogy alkalmaza-
suk célja jogvédelmi jellegii-e, és ha igen, a jogvédelem célja szubjektiv vagy objek-
tiv-e. Emlékeztetdként: az objektiv jogvédelem célja a jogszabalyok érvényesiilésének
kikényszeritése (ideértve a jogszabalyok megsértése esetén a hatranyos jogkovetkez-
mények alkalmazasat), mig a jogvédelem szubjektiv, ha az ligyfelek (a kozigazgatasi
intézményekhez képest kiilsé jogalanyok) alanyi jogainak védelmét célozza. Azt tehat,
hogy a hatosagok (és birdsagok) is szorosan megtartsak a jogszabalyok elbirasait, azaz
a jogkovetkezményeket csak a jogszabalyokban eléirt feltételek fennallta esetén és csak
az azokban leirt mérték szerint alkalmazzak.

A politikai kontrolleszkdzok elsésorban nem jogvédelmi jellegliek, habar természete-
sen nem zarhat6 ki, hogy gyakorlasukra jogsértés ad okot, miként az sem, hogy eredmé-
nyiik a jogvédelem megvaltozott intézményi vagy tartalmi helyzetéhez vezet. A politikai
kontroll alanyainak rendelkezésére allo legfontosabb eszkézok koziil ilyen eredménye
lehet a jogalkotasnak. Esetenként ilyen (nem elvi, hanem a hatékonysagban megnyilva-
nuld) hatasa lehet a szervezetatalakitasnak). Természetesen a jogvédelmi tapasztalatok
szerzésének és a helyes eljarashoz vezet6 dontések megalapozasanak eszkoze altalaban
az iranyitasi-feliigyeleti-ellendrzési eszkoztar alkalmazasa, és utobbi részeként a szemé-
lyi dontések meghozatala is. Altalaban mégis az allapithatd meg, hogy a jogvédelem els6-
sorban a jogalkalmazdi kontrollmechanizmusok gyakorlasa soran valosul meg.

A jogalkalmazoi eszkodztar esetén megkiilonboztethetdk a szubjektiv és az objek-
tiv jogvédelmet szolgald eljarasok, de a kiillonbségtétel nem kizarolagos. Nyilvanvalo,
hogy az alapjogi hattér miatt alkotmanyos alapokkal rendelkezd jogorvoslati eszk6zok
alkalmazasanak els6dleges (kézvetlen) célja a szubjektiv jogvédelem. A hatosagi elja-
ras soran rendelkezésre allo fellebbezés, a bizonyos agazati szabalyok esetén igénybe
vehetd ujrafelvételi eljaras, a kozigazgatasi hatosagi dontések birdsagi felillvizsgala-
ta, a kozigazgatasi peres jogorvoslati eszk6zok (fellebbezés, perujitas, felilvizsgalati

4 Federico del Grupice: Compendio di Diritto Processuale Amministrativo. Napoli, Simone, 2005. 41—

60., 69-87., 179-199.
4 Antonie IoRGOVAN: Tratat de drept administrativ, I-1I. Bucuresti, All Beck, 2005. I. k. 418—441., 1.
k. 355-360., 365-370., 384-391., 457-471., 479-481., 485-486.
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eljaras), valamint a birosag dontése ellen igénybe vehetd alkotmanyjogi panasz egy-
arant a sérelmet szenvedett (ligy)fél korrekcios igényét szolgalja. Azért veszi igénybe
a kezdeményezdje, mert valamilyen jogat vagy érdekét sértve érzi, és abban bizik,
hogy a jogorvoslat eredményeként ezt a jogsérelmét orvosolja az arra hivatott kozigaz-
gatasi szerv, birosag vagy az alkotmanybirdsag. Ugyanakkor belathato az is, hogy a
jogorvoslati eljaras lefolytatja maga nem szubjektiv szempontok, hanem a hatalyos
jogszabalyok alapjan hozza meg jogorvoslati dontését. Ha tehat ténylegesen orvosol-
ni tudja a jogsérelmet, ezt azért teheti, mert a feliilvizsgalt dontés nem felelt meg a
jogszabalyoknak, a jogorvoslati dontés eredményeként tehat kozvetve ezt az objektiv
jogsértést is elharitja. Tisztan szubjektiv jogvédelem csak az alternativ eszk6zok kozé
sorolt ombudsmani eljaras és a kozigazgatasi jogsértéssel okozott karok elharitasara hi-
vatott kartéritési per esetén valosul meg. Mivel ezek nem aktus-feliilvizsgalati jellegii
eszk6zok, gyakorlasuk eredményeként nem kdvetkezik be a hibas dontés megvaltozta-
tasa vagy megsemmisitése; ilyenkor az objektiv jogsérelem fennmarad akkor is, ha a
szubjektiv jogvédelmi célt elérik. Amint lattuk, éppen ez indokolja az alternativ eszko-
z0k alkalmazasat: lehet6vé teszik a szubjektiv jogvédelmet akkor is, ha a jogorvoslati
eszkozok alkalmazasara nincs lehet6ség vagy azok eredménytelennek bizonyulnak.

A helyzet hasonld, ha forditott uton indulunk, az elsédlegesen az objektiv jogvédel-
met, a jogszabalysértést kikiisz6bolni hivatott eszk6zok fel6l. Ezek ugyan rendszere-
z¢ésiink szerint a jogorvoslatok kozé tartoznak, de a kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog
nem feltétleniil kdveti ezt a besorolast. A kozigazgatasi hatdsagok rendelkezésére alld
onkorrekcid (a dontés visszavonasa vagy modositasa), amellyel a birosagok mar nem
rendelkeznek, valamint a feliigyeleti eszk6zok eredményeként gyakorolt dontésmeg-
semmisités vagy -megvaltoztatas elsddlegesen (kdzvetleniil) az objektiv jogszerliség
megvaldsitasat célozza (hiszen csak objektiv jogszabalysértés esetén alkalmazhato).
Ugyanakkor az objektiv jogszabalysértés kikiiszobolése kdzvetve a jogszabalysértéssel
okozott egyéni jogsérelmet is orvosolhatja, ezaltal szubjektiv jogvédelmi hatassal is
jar. Hasonl6 a helyzet az ligyészi eszkozokkel, amelyek elnevezése — kozérdekvédelmi
feladatok — jelzi az objektiv jogvédelmi célt.

4. A birosagi jogvédelem

4.1. A bir6sagi alapjogvédelem altalanossagban

A biraskodas — a MONTESQUIEU-féle hatalommegosztasi tedria szerint — a jogszabaly
alkalmazasa soran felmeriilt jogvitakban vald dontést jelenti. A biraskodas kdzponti
eleme tehat a dontés: a biraskodas tehat olyan allami tevékenység, amelynek soran
végleges, kozhatalmi uton kikényszerithetd dontést sziiletik valamilyen egyedi jog-
vitaban.* E definicié alapjan nem tekinthetd biraskodasnak a mediaci6 vagy az om-
budsman tevékenysége, mivel eredményeképp nem sziiletik kikényszeritheté dontés. A
biraskodason kiviil esik a valasztottbiraskodas is, amely bar kikényszerithet6 és egyedi
tigyben hozott dontést eredményez, de nem allami tevékenység.

# LICHTENSTEIN Jozsef: A birdsagok. In: TROCSANYI Laszlo — ScHANDA Balazs (szerk.): Bevezetés az

alkotmanyjogba. Budapest, HVG-Orac, 2016. 355.
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A biraskodas kozponti eleme, végeredménye a dontés. A dontést viszont logikailag
feltétleniil megelézi két tevékenység. Elséként az vizsgalando tehat, hogy melyek a
biraskodas logikai 1épései.

A biraskodas els6 1épése a tényallas feltarasa. Minden birdnak az elsddleges feladata
az, hogy kideritse mi tortént, mi az a torténeti tényallas, amiben dontést kell hoznia.
Ezt segiti a bizonyitas; valamennyi bizonyitasi eszk6z azt a célt szolgalja, hogy a bird-
sag szamara egyértelmiien kideriiljon, mi az a torténeti tényallas, amit a birésagnak az
itéletével el kell biralnia. A tényallas feltarasa sziikséges, de 6nmagaban nem elégséges
feltétele a biraskodasnak. A masodik 1épés az, hogy meg kell talalni azt a jogi normat,
ami a konkrét igyben feltart tényekre vonatkozik. A jogrendszernek nagyon sok eleme
van, ezek koziil viszont csak egy-ketté vonatkozik a birdsag eldtt 1évo ligyre. El kell
hatarolni tehat az {igy szempontjabol relevans jogi normakat az {igy szempontjabol
Iényegtelenektdl. Ezt koveti a harmadik 1épés: a *megtalalt’ jogszabaly alkalmazasa a
konkrét esetre, azaz maga a dontés.

A biraskodas alaptevékenysége a dontés kialakitasa és ezzel egyedi ligyek végleges
rendezése. A biraskodas kapcsan viszont nem csupan azt kell vizsgalni, hogy hogyan
alakul ki a dontés. Kiemelést érdemel az is, hogy a birésag az alapjog-érvényesités el-
s6dleges, sok esetben az egyetlen legitim eszkdze. A birosaghoz fordulas jellemzéen
nem onkéntes, a pereskedés — a notorikus pereskeddket leszamitva — nem 6rommel val-
lalt tevékenység. Egy biintetd ligy vadlottja természetesen annak oriilt volna igazan, ha
senki nem vadolja meg soha. A legjobb, ami tdrténhet vele, hogy felmentik, ez pedig
gyakorlatilag ugyanazzal az eredménnyel jar, mintha meg sem vadoltak volna. Hason-
l6an kényelmetlen helyzetben van a polgari iigy alperese; ha megnyeri is a pert, az azzal
az eredménnyel zarul, mintha nem éltek volna vele szemben keresettel. Az § esetiikben
nincs is valasztasi lehetdség, hogy a birdsag elé allnak-e. De nem sokkal jobb a felperes
helyzete sem: a pervitel az 6 szamara azt jelenti, hogy az alperes nem tett eleget valami-
lyen polgari jogi kotelezettségének, nem teljesitett hataridében, megkarositotta stb. Neki
is az lett volna a legjobb, ha az alperes 6nként teljesit, és nem keriil sor pereskedésre.

A birésagi eljaras résztvevdinek az az érdeke, hogy a birdésag gyorsan, kiszamithato
és igazsagos (jogszer() dontést hozzon. Ezt pedig az eljarasi, a szervezeti és igazgatasi
szabalyok egyiittesen tudjak garantalni.

Az egyedi ligyek elbiralasan tilmenden a biraskodas az egész jogrendszerre kihat.
Ez azzal tamaszthatd ala, hogy a birdésagok a dontés kialakitasa soran értelmezik a
vonatkozo6 jogszabalyokat, azaz megallapitjak, hogy az adott jogszabalynak — a tobb
lehetséges olvasata koziil — melyik a helyes értelmezése. Ezaltal pedig hozzajarulnak a
normatartalom meghatarozasahoz.

Egy jogszabaly normatartalmat (azt, hogy ténylegesen mit jelent az adott jogszabaly)
egyrészt a jogszabaly szovege hatarozza meg, masrészt a jogszabalyhoz kapcsolddo ér-
telmezés. Esetrdl esetre valtozik, hogy a kettdnek mi az aranya, de — ha a matematika
nyelvére forditjuk — a normatartalom meghatarozasa soran mind a jogszabalyszoveg,
mind a jogértelmezés értéke nagyobb nullanal. Nincs olyan jogszabalyszoveg, amely-
hez egyaltalan nem sziikség értelmezés, mint ahogy jogszabalyszdveg nélkiili jogértel-
mez¢Es sincs.

Amig a jogszabaly szovegének meghatirozasa a jogalkotd feladata, a jogértelmezést
pedig a jogalkalmazo szervek — végs6 soron a birdésagok — végzik.
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4.2. A birosagi alapjogvédelem garanciai

4.2.1. A tisztességes (birosagi) eljarashoz valo jog

A tisztességes eljarashoz vald jog a legaltalanosabb eljarasi jog, amelyre tobb mas el-
jarasi jog visszavezethetd. Az Alaptorvény XXVIIL cikk (1) bekezdése szerint: ,,[m]
indenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat vagy valamely perben
a jogait ¢és kotelezettségeit torvény altal felallitott, fliiggetlen és partatlan birdsag tisz-
tességes és nyilvanos targyalason, ésszerii hataridén beliil biralja el”.

A tisztességes birdsagi eljarashoz vald jog kotelezettje az allam, jogosultja az Alap-
torvény XXVIIL cikk (1) bekezdésének megfogalmazasabol kiolvashatéan mindazok,
akiknek vaddal kell szembenézniiik (biintetd perek), akik, illetve akikkel szemben per-
ben torvényes érdekeket érvényesitenek (maganjogi perek) és akik a térvényes allami
eljaras érdekében inditanak pert (kdzigazgatasi perek).

A tisztességes birdsagi eljarashoz valo jog foszabalyként eljarasi karakter(i alapjog,
amelynek Iényege az itélet meghozatalat megel6z6 egész eljaras kiegyensulyozottsaga:
a bird, avagy a birdi tanacs csak abban az eset tud igazsagos dontést hozni a perben
(jogvitaban), ha az eljaras résztvevoi élhetnek az eljarasi kodexekben (polgari eljarasi
torvény, biintetd eljarasi torvény, kdzigazgatasi eljarasi torvény) meghatarozott eljarasi
jogaikkal, ugyanakkor teljesitik az eljarasi kodexekben el6irt eljarasi kotelezettségei-
ket. Az Alaptorvény XXVIIL cikk (1) bekezdése tehat az anyagi jogok érvényesithetd-
ségével, és az érvényesitést garantald eljarasi jogosultsagok, kotelezettségek egyiittes
értekelésével, az értékelés eredményének mindségével all 6sszefiiggésben.

Az elébbiekbdl is kovetkezik, hogy az eljaras tisztességessége tulmutat az eljaras
torvényességén. Az Alkotmanybirdsag a jogszabaly alkotmanyossaganak vizsgalatara
iranyul6d normakontroll-eljarasaban és az alkotmanyjogi panasz eljarasokban azt mi-
nésiti, értékeli, hogy a birdsag aktusai, pervezetése révén a felek megfelelden, kiegyen-
sulyozottan élhettek-¢ eljarasi jogaikkal, a birosag eljarasi kotelezettségeiket a torvé-
nyekben foglaltaknak megfelelden teljesitették-e. A testiilet 6sszességében azt értékeli
tehat, hogy a jogi szabalyozas vagy a birdsag altal folytatott konkrét eljaras 6sszessé-
gében, egészében megiiti-e azt a mindséget, amelyet a jogérvényesités sziikségessé tesz
egy demokratikus tarsadalomban.

Az Alkotmanybirosag késébbi gyakorlata az Alaptorvény XX VIII. cikk (1) bekez-
désének tartalmat tovabb bovitette azzal, hogy a jogszabaly tartalmatol elszakadt birdi
jogértelmezés jelenségét (,,0nkényes birdi dontés™) is a tisztességes birdi eljarashoz
vald jog sérelmeként értékelte.*

4.2.2. A tisztességes eljarashoz valo jogbol levezethetd részjogosultsagok

Az Alaptorvény XX VIIL. cikk (1) bekezdése a tisztességes eljarashoz valo jog mellett to-
vabbi kovetelményeket allit: a birdsag fliggetlenségét és partatlansagat, a targyalas nyil-
vanossagat ¢és az ligy észszeri hataridén beliili elbiralasat. A rendszertani értelmezésbol
is az kovetkezik, hogy ezek a részjogosultsagok az eljaras kiegyensulyozottsagahoz (az

4 20/2017. (VIL 18.) AB hatarozat, 23/2018. (XII. 28.) AB hatarozat.
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Alaptorvény XXVIII cikkének szohasznalataval: tisztességességéhez) szilikségesek:
azaz ha az eljaro birdsadg nem partatlan, kifejezetten az egyik félnek kedvez vagy a tar-
gyalas nyilvanossaga nem biztositott, akkor az eljaras egésze nem tisztességes. Ugyan-
akkor az egyes elemek 6nallo alapjogként is értelmezhetek, amelyekre hivatkozni lehet.

Az eljaras nyilvanossaga kett0s célt szolgal. Egyrészt a tisztességességet biztositja
a transzparencia; negativ modon megkozelitve: a tisztességtelenség latszatat kelti, ha
a birésag ’titokban’ hoz hatarozatot a peres tigyben. E tekintetben tehat a nyilvanossag
a targyalas nyilvanossagat jelenti (ahogy azt az Alaptorvény szovegszerlien megfogal-
mazza), és a fél szamara teremt alanyi jogot arra, hogy a nyilvanossag nincs kizarva (a
targyalas nyilvanossaga tehat ez esetben sem a hallgatosag joga). Masrészt a nyilvanos-
sag a birdsag eljarasanak és dontésének megismerhetdségét jelenti: ez altal kiszamitha-
tova valik a joggyakorlat.

Az egyes részjogok tekintetében kiilon-kiilon kell vizsgalni, hogy van-e helye az
alapjog korlatozasanak. A partatlan birosaghoz vald jog abszolut karakterii alapjog-
nak tekintendd, mas részjogosultsagok az Alaptorvény I. cikk (3) bekezdése szerinti
sziikségesség-aranyossag kritériumrendszerében, azaz az altalanos tesztnek megfele-
16en korlatozhatoak.” Eszerint példaul a fegyveregyenlGséghez valo jog, a birdsaghoz
fordulashoz valo jog, az indokolt biroi dontéshez vald jog (stb.) mas alapjog vagy alkot-
manyos érték érvényesitése érdekében, és az aranyossag kovetelményére tekintettel, a
legenyhébb modon korlatozhatok.

Szintén korlatozhatd a targyalas nyilvanossaga, akar tartalmi (pl. maganszféra vé-
delme érdekében vagy mindsitett adat titkossaganak megdrzése céljabol) akar fizikai
okokbol (pl. a targyaldteremben csak korlatozott szamu személy fér el).

4.2.3. Birdi uthoz valo jog

A bir6i Gthoz vald jog szintén az Alaptérvény XXVIII. cikk (1) bekezdésbdl kovet-
kezik, de annak egy masik aspektusa: a tisztességes eljarashoz vald jog azt hatarozza
meg, hogy milyen legyen a bir6sag eljarasa, a birdi Gthoz vald jog pedig azt, hogy le-
gyen lehet6ség a birésaghoz fordulasra, azaz a birdsag biralja el (mégpedig érdemben
biralja el) az tigyet.

Az Emberi Jogok Europai Birosaganak joggyakorlata értelmében az ’clbiralas’ azt
a minimumot jelenti, hogy a birésag végleges, érdemi és az allami kényszer igény-
bevételével végrehajthatd dontést hoz. A birésag dontésének materialis értelemben
at kell fognia az eldontend6 kérdés egészét. Ezért jollehet nem egyezménysértd, ha a
birdésaghoz fordulast megel6zi nem-birdsagi (munkaiigyi, vagy kozigazgatasi) eljaras,
az ’elbiralas’ szoveges fordulata azonban megkdveteli, hogy a birdsag legyen jogosult
feliilvizsgalni a ténybeli és jogbeli kérdéseket egyarant.*

Az ’elbiralas’ osszefiiggésben allhat a birésagi dontéshez vald joggal és e joggal
Osszefiiggésben a jogrol vald lemondassal is.*” Az ’elbiralas’ ugyanakkor szorosabb

4 Lasd pl. 3031/2017. (I11. 7.) AB hatarozat, Indokolas [61].

4 BAN Tamas: A tisztességes eljarashoz valo jog. Acta Humana, 1995/18-19. 118.

4 ROTH Erika: A tisztességes eljarashoz valo jog. In: HALMAI Gabor — TOTH Gébor Attila (szerk.): Emberi

Jjogok. Budapest, Osiris, 2003. 704.
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kapcsolatot mutat az érdemi dontés meghozatalaval. Nem korlatozza a biréi Gthoz valo
jogot az a helyzet, amennyiben a birdsag dontése eljarasi feltételek hianyara tekintettel
akadalyozza a felek perbe bocsatkozasat, avagy sziinteti meg a pert.

Az érdemi dontés lehetdségének tovabbi aspektusa a hatékony jogvédelem kovetel-
ményének érvényesiilése.

Onmagaban a biréi Githoz és azon beliil az eljarast befejezd, végleges és végrehait-
hat6 birosagi dontéshez valo jog nem jelent garanciat a valds jogvédelemre. Az Alkot-
manybirosag értelmezésében Iényeges tartalmi kovetelmény az, hogy a birdsag tényle-
gesen és hatékonyan tudja ellatni igazsagszolgaltatasi feladatat. Ez az aspektus kiilonos
jelent6séget a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalata kapcsan kapott. Nem
hatékony — €s nem érdemi — az a bir6i feliilvizsgalat, amely formalis szempontbol
vizsgalja csupan a kozigazgatasi hatarozat jogszerliségét. Ezért csak az olyan birdi
kontroll tekinthetd alkotmanyosnak, amely megfelel6 teret enged a kdzigazgatasi mér-
legelés érdemi feliilvizsgalatara is. Ezzel szemben alkotmanyellenes az olyan jogsza-
baly, amely az igazgatasnak korlatlan mérlegelési jogot advan semmilyen jogszeriiségi
mércét nem tartalmaz a bir6i dontés szamara”.*®

5. Ombudsmani jogvédelem

5.1. Ombudsmani jogvédelem altalaban

Megfigyelhetd, hogy Eurdpa-szerte az ombudsman-intézmények nagyon kiilonb6znek
egymastol. A variaciok okai nem az adott alkotmanyos rendben keresenddk, igy telje-
sen kiilonb6z6 rendszerek is meglepéen hasonlo jogi keretet adtak intézményeiknek.*
Ezek a kiilonbségek Osszefiiggnek azzal, hogy az egyes intézmények mennyire az
alapjogok védelmét, illetve a kozigazgatas ellenérzését helyezik elétérbe. Ez a szem-
l¢életbeli kiilonbség mutatkozik meg a kiilonb6zé modellekben. Ez a kép rajzolodik ki
Gabriele Kucsko-STADLMAYER hataskordk alapjan végzett csoportositasa alapjan, aki
alapmodellt, jogallami modellt és emberi jogi modellt kiilonboztet meg. Az alapmodellt
a széles vizsgalati jogkor, ajanlastétel és beszamold lehetdsége jellemzi, a jogallami
modellben a kozigazgatas jogszerii miikodésével, az emberi jogi modellben az alapjo-
gokkal kapcsolatos hataskorok erésebbek.™

Valamely orszagban az ombudsman tevékenységének tényleges tartalmat nem csu-
pan a kialakitott modell, illetve a szamara biztositott hataskorok hatarozzak meg. Az
ombudsmani intézmény ,,jellegadd sajatossaga éppen az, hogy a tisztség betdltdjének
nagy — igaz, meghatarozott iranyultsagli — szabadsaga van sajat feladata értelmezé-
sében”’! Az ombudsmani intézmény esetében tehat kiilondsen is jelentés koriilmény,

439/1997. (VIL. 1.) AB hatérozat.

¥ Gabriele KUCSKO—STADLMAYER: Eurdpai ombudsman intézmények. Budapest, ELTE, 2010. 95.

% KUCSKO-STADLMAYER i. m. 97-100.

31 Somopy Bernadette: Jogallami paradoxon — A sikeres ombudsmani jogvédelem sajatossagai. In: Az om-
budsman intézménye és az emberi jogok védelme Magyarorszagon. Budapest, OBH, 2008. 106.
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hogy az ombudsmani hivatalt éppen betdlté személy ,,hogyan alkalmazza a hataskorét
szabalyozd normakat, mihez kezd a szabalyozas nyujtotta lehet0ségekkel”. 5

Megallapithat6 tehat, hogy az ombudsman miikddésére nem ’egy helyes szerepkdr’
l1étezik; a mindenkori ombudsmannak a tarsadalmi viszonyok, kihivasok mentén kell
meghatarozni, hogy tevékenységének a sulypontjat inkabb az alapjogok rendszerszintii
érvényre juttatasara vagy a kozigazgatas mitkodésének vizsgalatara helyezi.* Az om-
budsmani rendszer magyarorszagi torténetét tekintve az allapithaté meg, hogy alapve-
téen kétfajta szerepfelfogas 1étezik. Az egyik profil a ‘nép tigyvédje’, aki {6 feladatanak
a ’kisember’ panaszanak a meghalldsat, igyének elémozditasat érzi. Ebben a szerep-
felfogasban az ombudsman f6 tevékenysége a beérkezett panaszok gyors, hatékony
kivizsgalasa és lehet0ség szerint a jogsérelem orvoslasaban vald kozremiikodés. >

A masik lehetséges attitlid szerint az ombudsman a kozigazgatas kontrollja; az in-
tézmény feladata a végrehajtdo hatalom atfogd ellendrzése alapjogi szempontbol. A
nemzetkdzi irodalom erre a szerepfelfogasra utal a "watchdog’ kifejezéssel.

A gyakorlatban minden esetben a két szerepfelfogas keveredése figyelheté meg.
Minden ombudsman egyszerre tolti be a nép tigyvédjének és a kozigazgatas kontroll-
janak a funkciojat, azonban abban mar eltérés van, hogy a kettének mi az aranya, hol
vannak a sulypontok. Hol van a hangsuly, melyik szerepet t6lti be az ombudsman a
rendszer 2012-es felallasa 6ta? Ez a kérdés tobb szempont egylittes figyelembevételével
valaszolhat6 meg.

1) Az egyik szempont a hivatalbol inditott iigyek szama. Altalanossagban: a hi-
vatalbol inditott ligyek magas szama a kozigazgatas kontrollja szerepfelfogas-
ra, az alacsony szam pedig a nép ligyvédje attitiidre enged kdvetkeztetni. Ez
utobbi esetben ugyanis a f6 feladat a panasz kivizsgalasa, panasz hidnyaban az
ombudsman nem vagy csak ritkan jar el. A *watchdog’ szerepkoérben viszont
nem a panaszon (és a panaszoson) van a hangsuly, hanem a széles kort érintd
visszassagon, igy panasz hianyaban, hivatalbdl is eljar a biztos.

2) Szintén szempont az is, hogy az ombudsman hany alkalommal fordult Al-
kotmanybirésaghoz. Az absztrakt normakontroll, a jogszabaly alkotmanyos-
sagi vizsgalatanak inditvanyozasa tipikusan a watchdog szerepre utal: ezzel
az eszkozzel az ombudsman nem egyedi problémat kivan orvosolni, hanem
valamilyen altalanos problémara (a jogszabaly alkotmanyellenes voltara) hivja
fel a figyelmet.

2. Somopy (2008) i. m. 101.

53 Az 19196 és 2009 kozti ombudsmani ciklusok alatt az egyes ombudsmanok prioritasait, szerepfelfo-

gasat tanulsagosan foglalja 0ssze: SzaBO Maté — Hasas Barnabas: Az alapvetd jogok legutobbi hiisz
évérdl (1998-2008). In: SzaB6 Maté (szerk.): Emberi jogok — alapvetd jogok? Budapest, Kairosz, 2011.
120-132. A nemzetkdzi trendben érvényesiilé szerepfelfogasokat lasd részletesen Larry B. HiLL: The
Self—Perceptions of Ombudsmen: A Comparative Survey. In: Gerald E. CAIDEN (ed.): International
Handbook of the Ombudsman. Westport—London, Greenwood Press, 1983. 43-56.

3 Az intézményt érint§ legtjabb hazai irodalombol lasd CservAk Csaba: Ombudsmanok a kézérdek vé-
delmében. Glossa luridica, 2017/4. 51-72.; CSERVAK Csaba: The Theory for Adequate Fundamental
Rights Protection. In: CSERVAK Csaba — HORVATH Attila (szerk.): Az adekvat alapjogvédelem. Budapest,
Porta Historica, 2017. 9-12.; CSErRVAK Csaba: Az alapjogokat érvényesitd intézményrendszer. Debrecen,
Licium-Art, 2018.
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Ebben a tekintetben els6 ranézésre drasztikus valtozas figyelheté meg 2012
ota. SzaBO Maté a 2012 és mandatumanak 2013 Oszi lejarta kozott 37 alka-
lommal fordult az Alkotmanybirésaghoz, SZEKELY Laszl6 pedig 2013. oktober
és 2019. oktober kozott 9 alkalommal. Ezt a kiilonbséget arnyalja, hogy a jog-
rendszer atfogd atalakulasa 2013-ig dontéen lezarult, igy a nagy érdeklédést
kivalto, vitassa tett jogszabalyok szama is csokkent.

Mindezen szempontok figyelembevételével az allapithatd meg, hogy 2012 6ta az
ombudsmani szerepfelfogasban valtozas kovetkezett be: az atfogd kontroll helyett a
nép tigyvédje’ szerep valt hangstlyossa.

5.2. Ombudsmani hataskorok

Az ombudsman ’poétlolagos garancia’ a jogrendszerben, nem az alapjogok (vagy al-
talaban az alkotmanyossag) érvényesitésének elsédleges eszkoze; eredendéen nem
jogvédelmi forumként jott 1étre, hanem kozigazgatasi kontroll-szervként.> A torténeti
fejlodésbdl az a kettdsség rajzolodik ki, hogy az ombudsman funkcidja egyrészt a koz-
igazgatas, a végrehajté hatalom kontrollja,”® masrészt pedig az egyéni alapjogokkal
kapcsolatos visszassagok kivizsgaloja. Az ombudsman tehat részben rendszerszinten
vizsgalja a kdzigazgatast, a hatosagi eljarasokat, masrészt pedig az egyén oldalardl is
vizsgalja a visszassagokat, az alapjogok érvényesiilését.

Az ombudsmani feladatok ellatasanak szamos modellje 1étezik. Gyakori az egysé-
ges ombudsmani modell, mashol az altalanos hataskorl biztosi intézmények mellett
szakositott ombudsmani intézmények jonnek 1étre,”” megint mashol pedig regionalis
szinten mitkddnek ombudsmanok. Az Eurépa Tanacs Kézikonyvében rogzitett om-
budsman-ajanlas szerint nincs kivanatos modell, az intézmény strukturaja tulajdon-
képpen az egyes orszagok allamszervezeti sajatossagainak megfelelden alakithat6.

5.2.1. Alapfeladat

Az Alaptorvény 30. cikk (2) bekezdése szerint ,,az alapvetd jogok biztosa az alapvetd
jogokkal kapcsolatban tudomasara jutott visszassagokat kivizsgalja vagy kivizsgal-
tatja, orvoslasuk érdekében altalanos vagy egyedi intézkedéseket kezdeményez”. Az
Alaptorvény a klasszikus ombudsmani funkciot jeldli, melynek két kulcsszava a ki-
vizsgalas (a visszassag feltarasa hivatalbol vagy panasz alapjan) és a kezdeményezés (a
visszassag orvoslasara valo javaslattétel). Ennek tipikus médja a jelentés, amelyben a
biztos ismerteti a vizsgalat eredményeit, feltarja az esetleges visszassagot és sziikséges
esetben ajanlast fogalmaz meg annak orvoslasara.

Az ombudsmani intézmény gyakorlati miikodésében megjegyzést érdemel, hogy a
jelentés nem kizardlagos eszkoz a visszassag orvoslasara. El6fordul, hogy az ombuds-

VARGA Zs. Andras: Ombudsman, iigyész, magdanjogi feleldsség. Budapest, Pazmany Press, 2012. 122.
% Somopy Bernadette: Az ombudsman tipusii jogvédelem. Budapest, ELTE, 2010. 109. s kov.

7 Somoby (2008) i. m. 101.

¥ VARGA (2012) i. m. 116.
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man kozvetleniil (jelentés nélkiil) a jogalkotohoz fordul, jelezve valamilyen alkotma-
nyossagi problémat vagy kérve jogszabaly modositasat.

Az ombudsmani intézményeket abbdl a szempontbdl is lehet csoportositani, hogy
a klasszikus (kozigazgatast az alanyi jog érvényesiilése szempontjabol vizsgald)
funkciéra mennyiben rakodott ra egyéb ’jarulékos’ funkcid (pl. kornyezetvédelem,
antikorrupcios feladatok, etikai kodexek érvényesitése stb.).* Altalanossagban az al-
lapithatdo meg, hogy 2012 6ta folyamatosan novekedtek a jarulékos, az alapfeladattol
eltéré funkciok, melyeket az alabbiakban foglalunk 6ssze.

5.2.2. Jogszabaly-véleményezés

Mar a 2012-es modell kialakitasat megel6zden is volt hataskore az ombudsmannak az
alapjogi targyu jogszabalyok véleményezésére, és az Ajbt. 2. § (2) bekezdése is rogziti,
hogy az alapvetd jogok biztosa véleményezi a feladat- és hataskorét érintd jogszabalyok
tervezetét, a hosszu tavu fejlesztési, teriiletrendezési és a jovo nemzedékek életmindsé-
gét egyébként kdzvetleniil érintd terveket €s koncepciokat, valamint javaslatot tehet az
alapvet6 jogokat érint6 jogszabalyok modositasara, megalkotasara, illetve nemzetkozi
szerz6dés kotelez6 hatalyanak elismerésére.

A jogalkotasi torvény el6irdsa szerint a jogszabaly elokészitdje koteles gondoskod-
ni arrdl, hogy ha a torvény valamely szervezet szamara kifejezetten jogot biztosit a
jogallasat vagy a feladatkorét érintd jogszabalyok tervezeteinek véleményezésére, ugy
¢élhessen ezzel a jogaval.

E hatéaskorrel dsszefiiggésben tobb gyakorlati probléma is felmeriil. Az egyik a vé-
leményezésre nyitva allo hataridé: az ombudsman kiemeli, hogy ,,az eléterjesztéseket
jellemzden nagyon szlik hataridével kiildték meg véleményezésre. 2014-ben a minisz-
tériumok atlagosan 5,3 munkanapot biztositottak az ombudsman szamara allaspontja
kialakitasara. Bar ez latszolag elegenddnek tlinik, &m a véleményezési hataridok ko-
z0tt igen nagy eltérés tapasztalhato, sok esetben ugyanis csak egy vagy két munka-
nap allt rendelkezésre. Raadasul gyakran éppen az alapjogok védelme szempontjabol
részletesebb elemzést igényld jogszabaly-tervezetek esetében hataroztak meg nagyon
révid hatarid6t. A jogszabaly-elokészité szaktarcak altal kovetett gyakorlat tételesen
ellentmond annak, hogy a Kormany tigyrendje alapjan a kormanyzati eléterjesztések
¢és a miniszteri rendeletek tervezetének véleményezésére legalabb tiz munkanapot kell
biztositani. Bar a Kormany altal meghatarozott esetben, vagy ha ezt fontos ok feltétle-
niil sziikkségessé teszi, soron kiviili egyeztetésre is lehet6ség van, a hataridé ekkor sem
lehet 6t munkanapnal révidebb. Ennek ellenére az érdemi véleményezés lehetdségét
akadalyozza, hogy mar 2013-ban is a kivételes soronkiviiliség valt altalanossa, 2014-
ben pedig a minisztériumok mar a véleményezések tobb mint fele esetében nem tartot-
tak be az egyeztetésnek a Kormany altal meghatarozott szabalyait”.®!

¥ Pl. AJB-4147/2013 az Orszaggyiilés elnokének fegyelmi jogkore targyaban.

% Linda C. REIr: The Ombudsman, Good Governance and the International Human Rights System. Lei-
den, Martinus Nijhoff Publishers, 2004. 9-10.

Az alapveté jogok biztosanak és helyetteseinek tevékenységérdl szolo beszamolo. Budapest, AJBH,
2014. 229-230.
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A jogszabaly-véleményezéssel kapcsolatos masik gyakorlati probléma, hogy az
Ajbt. vonatkozb szabalya lex imperfecta, nincs kovetkezménye annak, ha a jogszabaly
elékészitdje nem kiildi meg az alapjogi targy tervezetet az ombudsman szamara.

5.2.3. Alkotmanybirosagi inditvany kezdeményezése

Formalisan az Alkotmanybirosag eljarasat az ombudsman 2012 el6tt is kezdeményez-
te (tobb alkalommal kezdeményezte is az altalanos biztos, illetve a kiilon biztosok),
azonban ez a lehetdség 2012. januar 1-jét6l 0j mindséget kapott. Ennek oka az alkot-
manybiraskodas paradigmavaltasa, amelynek értelmében az absztrakt normakontroll
fészabalyanak helyébe az egyéni panaszok vizsgalata 1épett.

Megsziint az absztrakt normakontroll barki altali inditvanyozhatoésaganak a lehe-
tdsége, az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés e) pontja szerint ilyen inditvanyt a Kor-
many, az orszaggyiilési képviselok egynegyede, az alapvetd jogok biztosa, tovabba
2013. aprilis 1-je 6ta a Kuria elndke és a legfobb ligyész tehet. A gyakorlatban a kép
nem ennyire szines, az inditvanyozas terén kiilonbozo tendenciak figyelhetok meg.

A legf6bb ligyész ¢s a Kiria elndke szerepfelfogasa értelmében az inditvanyozas sajat
szervezetiik alkotmanyossagi védelmének eszkoze, igy ritkan élnek ezzel a lehetdséggel
(2019 6széig a legfobb iligyész kétszer, a Kuria elndke egyszer). Az is prognosztizalhatd
volt, hogy a parlamenti tobbséggel rendelkezé Kormany nem az Alkotmanybirdsagot va-
lasztja, ha egy jogszabaly hatalyvesztését kivanja elérni (a Kormany leginkabb az Alap-
torvény értelmezését kezdeményezi, de volt példa utélagos normakontrollra is).

Az Alaptdrvény hatalyba 1épésének kezdeti id6szakaban az ombudsmani kezdemé-
nyezések szinte kizarolagosak voltak, 2013 6szétél — az akkor hivatalba 1épé ombuds-
man eltéré szerepfelfogasa miatt — az inditvanyok szama visszaesett. Ezzel forditot-
tan aranyosan nétt a parlamenti képviselk altal benyujtott kezdeményezések szama:
a korabban fragmentalt ellenzék egyre egységesebben képes az Alkotmanybirésagon
fellépni és utdlagos normakontrollt kezdeményezni.

Szamitani lehetett arra, hogy az actio popularis megsziinésével és az ombudsman
inditvanyozo6i jogkorének hangsulyossa valasaval egyiitt fog jarni az, hogy jelentOs
mennyiségii alkotmanyossagi beadvany fog érkezni, kiilondsen azért, mert az alapvetd
jogok biztosa nem mulasztotta el széles korben, gyakorlatilag minden sajtdomegjelenése
alkalmaval felhivni a figyelmet régi-0j jogkorére. Kérdésként meriilt fel a kezdetek-
kor ugyanakkor az, hogy az Alkotmanybirésaghoz vald fordulasban milyen poziciot,
milyen szerepet kell betbltenie a biztosnak. Plasztikusan megfogalmazva ’postasként’
kell-e viselkednie, vagy 6nall6 véleményt kell formalnia 6nallé alapjogi érveléssel.”? E
kérdésre a valaszt két sarkalatos torvény, az Ajbt. és az Abtv. adta meg. Az Ajbt. 2. §
(3) bekezdése értelmében ,,az alapvetd jogok biztosa kezdeményezheti a jogszabalyok
Alaptorvénnyel valo dsszhangjanak feliilvizsgalatat az Alkotmanybirdsagnal”, Ezt az
Abtv. 24. § (2) bekezdése kiegésziti az alabbival: ,,Az Alkotmanybirdsag a jogszabaly
Alaptorvénnyel vald 6sszhangjat az alapvet6 jogok biztosanak hatarozott kérelmet tar-
talmazo inditvanya alapjan akkor vizsgalja, ha az alapvetd jogok biztosanak allaspont-

0 V5. SzaBo Maté: Alkotmanybiraskodas és ombudsmani tevékenység — az Alaptorvény szabalyozasa
alapjan kialakult gyakorlat els6 1épései. Alkotmdanybirosagi Szemle, 2012/2. 70.
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ja szerint a jogszabaly alaptorvény-ellenessége fennall”. Azzal tehat, hogy az alapvetd
jogok biztosanak hatarozott kérelmet kell benyujtania, amelyben a sajat allaspontjat
kell megfogalmaznia, a kérdés megvalaszolast nyert: az ombudsmannak a hozza be-
érkezd, jogszabaly alkotmanyellenességét allitd panaszok alapjan sajat alkotmanyjogi
allaspontot kell kialakitania, és ha allaspontja szerint a hivatkozott jogszabaly alkot-
manyellenes, akkor kéri annak feliilvizsgalatat az Alkotmanybir6sagtol. E szabalyo-
zasbol egy masik tény is kdvetkezik: az ombudsmanhoz érkezett beadvanyok esetében
gyakorlatilag nincs formai érvényességi kellék és nem sziikséges a jogi képviselet sem.

A fentiekbdl kovetkezik az is, hogy az Alkotmanybiroésaghoz fordulas joga nem in-
tézkedés, hanem 6nallo hataskor. Ez azt jelenti, hogy az inditvanyozast megel6zden
nem sziikséges vizsgalatot lefolytatni, megkeresni az érintett szerveket stb. Az abszt-
rakt normakontroll sajatossagaibdl kifolydlag az ombudsmannak csupan a jogszabalyt
kell figyelembe vennie, azt kell 6sszevetnie az Alaptorvény vonatkozé rendelkezései-
vel. Nem kell tényeket feltarnia, a panaszost ért alapjogsérelmet elemezni, igy vizsgalat
lefolytatasara sincs sziikség. A hataskori jellegbdl kovetkezik az is, hogy az ombuds-
manhoz érkezé beadvany iranyulhat kdzvetleniil az alkotmanybirosagi inditvany be-
nyujtasara is, a panaszosnak — mas ombudsman altal vizsgalhato panaszoktol eltéréen —
nem kell egyéni jogsérelemre hivatkoznia.

Megjegyzend6 tovabba, hogy az ombudsmani gyakorlat az Ajbt. egy olyan értelme-
z¢€sét kovette, amely szerint nem csupan alapjogi visszassagok tdmadhatok az Alkot-
manybirésagon. Eppen az els6 inditvanyaban (az Alaptorvény atmeneti rendelkezései-
nek megtamadasa) az alapvetd jogok biztosa a hagyomanyosnak tekintett alapjogvédo
szerepén tul, hatarozottan alkotmanyvédelmi megfontolasbdl 1épett fel. Emellett is
tobb ombudsmani inditvanyban megjelent a jarulékos alkotmanyvédelem, a formai ki-
fogasok megfértek az alapjogi tartalmi kritika mellett.%3

Végiil az alkotmanybirésagi inditvanyokkal 6sszefiiggésben megemlitendd, hogy
— szintén a hataskari jellegbdl kifolyolag — az ombudsman érdemi valaszt ad azokra a
panaszokra is, amelyeket nem tart megalapozottnak. Az alapvet6 jogok biztosa tehat
minden, jogszabaly alkotmanyellenességét allitdo panasz esetében érdemben foglal al-
last a beadvany megalapozottsagarol, és errdl tajékoztatja a panaszost. Erre tekintettel
kijelenthetd, hogy az actio popularis nem veszett el teljesen a jogrendszerbdl; barki,
jogi érdekeltség nélkiil kezdeményezheti egy kozhatalmi szerv arra iranyuld eljarasat,
hogy egy jogszabaly megfelel-e az Alaptérvénynek. Ezt a feladatot azonban jelenleg
nem az Alkotmanybirdsag, hanem az alapvet6 jogok biztosa latja el.

5.3. A biztosi rendszer kialakuldsa és valtozasai Magyarorszagon

Kozismert, hogy az ombudsman svéd eredetii intézmény, amelynek eredete a X VIIIL.
szazadra nyulik vissza: 1709-ben az orosz seregektdl elszenvedett vereség nyoman XII.
KARoLy svéd kiraly Torokorszagba menekiilt. Tavolléte idejére elrendelte egy 0] hiva-
tal felallitasat — élén az ombudsmannal —, amelynek feladata a torvények és rendele-

% LApossy Attila: Tul a szerepfelfogason? — Az ombudsman inditvanyozasi gyakorlatanak alapjai és az

alkotmanyvédelem. Kozjogi Szemle, 2013/3. 45.
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tek betartatasa volt, valamint a kozhivatalnokok jogszerii miikodésének ellenérzése.*
Maga a funkcid azonban sokkal régebbi iddszakra nyulik vissza; mar az dkori egyip-
tomi kiralyok is fenntartottak ,,panaszkezel6 hivatalokat”.®* A romai birodalomban két
cenzor vizsgalta a kozigazgatas miikodését és fogadta az azzal kapcsolatos panaszo-
kat, Kinaban a Han-dinasztia alatt a Jianchd Yuan ldtott el hasonlé tevékenységet.*
Lathato tehat, hogy a kozigazgatas diszfunkcioinak feltarasa, az alanyijog-kdzpontu
panaszkezelés az ombudsman intézményesiilését megeldzte.”’

Az ombudsman jogi intézményesiilése a XIX. szdzadig varatott magara, a ra vo-
natkozd részletes szabalyok 1809-ben keriiltek részletesen a svéd alkotményba
(justiticombudsman). Eredeti formajaban viszont a végrehajto hatalom része volt,®®
amely a torténeti fejlodés kovetkeztében valt a jogallamisag és az emberi jogok védel-
mének — végrehajto hatalomtol fiiggetlen — intézményévé.*

Az ombudsman intézménye csak a XX. szazad masodik felében terjedt el vilagszer-
te.”? Figyelemre mélto, hogy — az alkotmanybiraskodéssal szemben — az ombudsman
eredetileg nem a poszt-autoriter, hanem a stabil demokraciakban honosodott meg (Svéd-
orszag, Finnorszag, Uj-Zéland), a kozigazgatasi dontések kiegészité kontrolljaként.”

Az ombudsmani intézmény létrehozdsa Magyarorszagon mar az 1989-es kerek-
asztal-targyalasokon is felmeriilt,”? és az intézményt az Alkotmany is rogzitette, az
ombudsmani torvényt csak 1993-ban fogadta el a parlament és ténylegesen az els6 om-
budsmanokat csak 1995-ban valasztottak meg.”® Az Alkotmany a tobb biztosbol allo
modellt valasztotta, bar kifejezetten csak az altalanos biztost és a nemzeti ¢és etnikai
kisebbségi jogokért felelds biztost nevesitette, a 32/B. § (4) bekezdése lehet6vé tette,
hogy az Orszaggytilés egyes alkotmanyos jogok védelmére kiilon biztost is valasszon.

KEREKES Zsuzsa: Az ombudsman intézménye az Europai Unidban és Magyarorszagon. Politikatudo-

manyi Szemle, 1998/2. 137.

MAJTENYI Lasz16: Ombudsman. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1992. 14.

% Gerald E. CAIDEN et al.: The Institution of Ombudsman. In: Gerald E. CAIDEN (ed.): International
Handbook of the Ombudsman. Westport—London, Greenwood Press, 1983. 9.

¢ Lingvisztikai bizonyitékok nem éallnak rendelkezésiinkre, de emlitést érdemel, hogy az ombudsman
szoban szerepld ,,bud” jelentése skandinav nyelvekben: lizenet. Elképzelhetd tehat, hogy az ombudsman
sz0 jelentése az lizenet tovabbitasahoz is kdthetd.

% KEREKES i. m. 137.

% V6. KUCSKO-STADLMAYER i. m. 20.

A hazai jogirodalomban az ombudsman elnevezés a parlament fiiggetlen intézményeként miikodé biz-

tosokat jeloli. Meg kell jegyezni ugyanakkor, hogy 1éteznek nemcsak parlamenti, hanem a végrehajto

hatalomhoz kothetd miniszteri biztosok is, tovabba a maganszektorban miikddo, a kozhatalommal kap-

csolatban nem 4ll6 panaszkezelket is gyakran nevezik ombudsmannak. V6. Somopy (2008) i. m. 100.

T SzaBO M. (2012) i. m. 67.

Az ombudsmani tisztséggel kapcsolatban a kerekasztal-targyalasok tartalmi Osszegzését lasd SzaBo

M.—Hajas (2008) i. m.

84/1995. (VII. 6.) OGY hatérozat. Erdekesség, hogy az Orszaggyiilés mar korabban is szavazott om-

budsmanrol: 1993 oktdberében a parlament — a hatparti konszenzus ellenére — nem valasztotta meg a

GoNez Arpad allamf§ altal javasolt TROCSANYI LaszIot és TOTH Juditot altalinos ombudsmannak és

ombudsman-helyettesnek (TROCSANYI esetében egyetlen szavazat hianyzott a sziikséges kétharmados

tobbséghez), az adatvédelmi posztra szant MAITENYI LaszIot pedig a parlamenti bizottsagok meg sem

hallgattak.
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E felhatalmazas alapjan sziiletett meg az adatvédelmi biztos, €s 2007-t6l a j6v6 nemze-
dékek biztosanak intézménye.™

E rendszer kritikajat fogalmazza meg SzaBO Maté, aki — Nikiforosz DiAMADUROSZ
eurdpai ombudsmanra hivatkozva — kifejti, hogy a magyar ombudsmani szervezet-
rendszer a ,,svéd modell rossz utanzata” volt, a szervezetrendszer kontraproduktivnak
bizonyult és az ombudsmanok kozti konfliktusok jellemezték.” Ezzel ellentétesen
érvel SomopY Bernadette, aki szerint az egybiztosos modell dsszességében nem az
alapjogvédelmet szolgalja, és igy az integralas visszalépésnek tekinthet6.”® VARGA Zs.
Andras viszont tévesnek tekinti azt a megkdzelitést, amely szerint az az adekvat vé-
delem, ha minden jogot 6nalld biztos véd (ahany jog, annyi biztos). Az alapvet6 jogok
ugyanis rendszert alkotnak, csak egymasra tekintettel értelmezhetdk, igy egy személy
alkotmanyos jogat nemcsak az 6t megillet6 tobbi alkotmanyos jog, hanem mas szemé-
lyek alkotmanyos jogaival dsszefiiggésben lehet érvényesiteni és védeni.”’

Ugyan 2010-ben az Orszaggyiilés uj alkotmany elokészitéséért felelés eseti bizott-
saga még a tobb biztosbol allo modell mellett foglalt allast, ”® az Alaptorvény mégis
monokratikus tisztséget vezetett be, amelyben minden dontés a biztos kezében van,
helyettesei és munkatarsai az ¢ irinymutatasai szerint latjak el feladataikat.”” Az egy-
séges ombudsmani rendszerben az Alaptorvény az alapvetd jogok biztosanak két he-
lyettesérdl rendelkezik, akik a nemzetiségek jogainak, illetve a jové nemzedékek érde-
keinek védelmét latja el [30. cikk (3) bekezdés]. Erdekes médon tehat az Alaptorvény
e teriileteket kozvetleniil a helyettesekre bizza (mintha személyiikben latnak el e jogok
védelmét). Ez latszolag ellentmond azzal, hogy az intézmény egyszemélyi vezetés alatt
all, a hataskor jogosultja minden esetben az ombudsman, aki a helyettesek munkajat is
iranyithatja. PETRETEI Jozsef szerint e paradoxon feloldasa érdekében az Alaptérvény
30. cikk (3) bekezdését tigy kell értelmezni, hogy az csak a helyettesek feladatkorét
jeloli ki, és nem 6nalldé dontési jogkorrdl rendelkezik.®® Megjegyzendd, hogy az om-
budsman és helyettesei legitimacidja azonos, mindharom tisztség betoltdjét az Orszag-
gyllés valasztja mindsitett tobbséggel.

Az Alaptorvény atmeneti rendelkezéseinek (2011. december 31.) 15. cikke ugy ren-
delkezett, hogy az allampolgari jogok orszaggyilési biztosanak jogutddja az alapvetd
jogok biztosa. Az ombudsmani tisztségben személyi kontinuitas is volt: a hivatalban
1év6 SzaBO Maté megtartotta ombudsmani tisztségét. A hivatalban 1évé nemzetiségi
és etnikai kisebbségi jogi biztos (KALLAY Ernd) és a jové nemzedékek orszaggyiilési
biztosa (FULOP Sandor) ipso iure az alapvetd jogok biztosanak helyetteseivé valtak

™ SoLyom Laszl6 felhivja a figyelmet arra, hogy a jov nemzedékek sz6szol6ja nem jogérvényesitd, hanem
képviseleti feladatot lat el. ,,Ezért talalé a guardian, a gyam kifejezés a nemzetkozi jogban. A kiskoru-
nak vagy cselekvOképtelennek gydmja vagy gondnoka van. A jové nemzedék sem képes fellépni jogai
érvényesitéséért, ezt teszi helyette a s26sz010.” SOLYOM Laszld: A jovd nemzedékek jogai és ezek képvi-
selete a jelenben. In: Edrsi Gyula emlékkonyv 1922—1992. Budapest, HVG-Orac, 2002. 198.

SzABO M. (2012) i. m. 67.

% SomopyY (2011) i. m. 49-50.

77 VARGA (2012) i. m. 136.

http://www.parlament.hu/biz/aeb/resz/munkaanyag.htm

" PETRETEI Jozsef: Magyarorszag alkotmdnyjoga II. Pécs, Kodifikator Alapitvany, 2013. 215.

8 PETRETEI. m. 215.
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azzal, hogy megbizatasuk megsziinése az alapvetd jogok biztosa mandatumanak meg-
szlinésével egybeesik.®!

6. Alkotmanybirosagi jogvédelem

6.1. Az alkotmanybiraskodas modelljének és tartalmanak osszefiiggései

Az alkotmanybiraskodas modelljeinek ismertetésekor a decentralizalt amerikai modellt
és a centralizalt kelseni (osztrak) modellt szokta a szakirodalom parhuzamba allitani. A
kettd kozotti tipikus kiilonbség, hogy az amerikai modell az egyéni panaszok vizsga-
latat folytatja le, a kelseni modell pedig — legalabbis annak eredeti formaja — absztrakt
normakontrollt gyakorol. Ettél fiiggetlen kérdés, hogy napjainkra tobb eurdpai alkot-
manybirbsagon is a konkrét tigyek vizsgalata valt tipikussa. Az absztrakt normakont-
roll legaltalanosabb meghatarozasa (ami megkiilonbozteti a konkrét normakontrolltol),
hogy a jogi norma vizsgalatara egyedi iigy hianyaban keriil sor. Ezzel szemben az
egyéni panasz vizsgalatanal az alkotmanyossagi kérdés egy birosagi eljaras kapcsan
mertil fel.®? Fontos kiilonbség tovabba, hogy konkrét normakontrollban sziiletett dontés
valamilyen médon kihat az egyedi tigy megitélésére,® absztrakt normakontroll eseté-
ben pedig ez nem sziikségszer, s6t kivételes.

6.1.1. Amerikai alkotmanybiraskodas: egyéni jogvédelem

Az alkotmanybiraskodas decentralizalt modelljének sziikségszerii kovetkezménye,
hogy az alkotmanybiraskodas mint tevékenység nem valik el a biraskodastol. igy Ame-
rikéban nincs kiilon alkotmanyossagi eljaras,® a decentralizalt rendszerben az alkotma-
nyossagi kérdések rendes birdsagi eljaras keretében, esetileg (incidenter) meriilnek fel.®

A biraskodas mint tevékenység logikailag harom 1&épésbdl all. Az elsé 1épés a tény-
allas feltarasa (amit a bizonyitasi eljaras szolgal), ezt koveté masodik 1épés a tényal-
lasra vonatkozo jogszabaly ’kikeresése’ (azaz annak a jogszabalynak a feltarasa, ami

A biztos-helyettesek esetében a statusvaltozas az illetményt is érintette: korabban miniszteri illetmény-

re voltak jogosultak, a helyettesi tisztséghez azonban csak allamtitkari illetmény kapcsolodik.

Norman DoRSEN et al.: Comparative Constitutionalism. Thomson—West, 2003. 114.

8 BALOGH Zsolt: Alkotmanybirdsag. In: TROCSANYI Laszl6 — ScHANDA Balazs (szerk.): Bevezetés az al-
kotmanyjogba. HVG-Orac, Budapest, 2012. 351.

8 Kivételnek tekinthetd a norma keletkezésére (kihirdetésére, hatalyba lépésére) visszahato hataly( meg-
semmisités, amikor a joghatas szempontjabol mintha a norma létre sem jott volna. A jogbiztonsag miatt
azonban generalis (mindenkire kiterjedd) alkalmazasi tilalomra csak kivételesen keriilt sor [4/1992. (1.
28.) AB hatarozat, 38/1992. (V1. 22.) AB hatarozat, 7/1994. (1I. 18.) AB hatarozat], kés6bb azonban az
Alkotmanybirosag ennek lehet6ségét elvetette [68/1995 AB hatarozat]. Egy kés6bbi hatarozatban — igaz
specialis esetkorben — szintén generalis alkalmazasi tilalmat rendelt el az Alkotmanybirosag [35/2011.
(V. 6.) AB hatarozat]. Mindezek mellett tényszertien megallapithato, hogy absztrakt normakontroll so-
ran hozott dontésnek altalaban nincs kihatasa a folyamatban 1évé tigyekre.

8 DORSEN [et.al.] i. m. 114.

8 PaczorLay Péter: Az él6 alkotmany: az alkotmanybiraskodas kiszamithatosaga és valtozasai. In:

CHRONOWSKI Nora — PETRETEI Jozsef (szerk.): Tanulmdnyok Adam Antal professor emeritus sziiletésé-

nek 80. évforduldjara. Pécs, 2010. 222.
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az adott tényallasra vonatkozik), majd pedig a harmadik lépés a *'megtalalt’ jogszabaly
alkalmazhatosagarol vald dontés (azaz annak vizsgalata, hogy a tényallasra vonatko-
706 jogszabaly megfelel-e az alkotmanynak). A decentralizalt modellben mindharom
tevékenységet a birdsag latja el, és e tevékenységnek nincs kiilsé (birdsagi szervezet-
rendszeren kiviili) kontrollja. Azaz egy birdsagnak azt a dontését, hogy egy jogszabaly
alkalmazasa a konkrét esetben alkotmanyellenes eredményre vezetne, nem valamely
torvényhozoi szerv vagy egy alkotmanybirdsag biralhatja feliil, hanem egy masik biro-
sag a jogorvoslat rendszerén keresztiil.

Ahogy a tényallas feltarasa esetrdl esetre valtozik, ugy az sem feltétleniil allando,
hogy valamely torvény alkalmazasa alkotmanyellenes eredményre vezet-e. Ha egy tor-
vényi rendelkezés alkalmazasa egyes tényallasok esetében alkotmanyos, mas tényallasok
esetében alkotmanyellenes, akkor az alkotmanyellenesség jogkovetkezményét csak ez
utobbi esetekben kell alkalmazni.” Azaz el6fordulhat, hogy ugyanaz a térvény egyes
esetekben alkalmazhatd, mas esetekben nem: tehat az alkotmanybiraskodas differencialt.

Lényeges tovabba, hogy a torvény formalisan annak ellenére a jogrendszer része
marad, hogy (egyes esetekben) alkalmazasa alkotmanyellenes eredményre vezetne. A
birdsag alkotmanyossagi dontése nem a térvény érvényességét vagy hatalyat, hanem az
alkalmazhatosagat érinti. Végiil megfigyelhetd, hogy a vizsgalat kézéppontjaban nem
maga a torvény, hanem az alkalmazasanak kovetkezménye all.

Kijelenthet6 tehat, hogy az amerikai alkotmanybiraskodas kdzéppontjaban az egyé-
ni jogvédelem all, az alkotmanybiraskodas célja az egyéni jogok, alapjogok megovasa,
az, hogy senkivel szemben se legyen alkalmazhaté alkotmanyellenes torvény.

Ez a megallapitas kdzvetleniil 6sszefiigg azzal, hogy az amerikai alkotmanybiras-
kodas megérizte a természetjog eszméjét. ,,Ennek egyik — torténeti — oka magaban az
amerikai alkotmanyban rejlett, amely akarhogy is nézziik, a felvilagosodas koranak
gyermeke volt, és athatotta a természeti torvény ¢€s a természettdl eredd jogok elve.
A jozan észbe és az egyetemes érvényl természetes jogokba vetett hit athatotta az
amerikai legfels6bb birosagi birok gondolkodasat™.® A természetjogi gyokerek is azt
az allaspontot erdsitik, hogy az amerikai, egyéni panaszok vizsgalatan alapulé modell
célja az egyéni jogok védelme.

6.1.2. Kelseni alkotmanybiraskodas: az alkotmdany integritasanak védelme

Eurdpaban az alkotmanybiraskodas modelljének sokaig akadalyat képezte, hogy amig
,az Egyesiilt Allamokban az Alkotmany szent, Europaban a torvény”.® Ennek indo-
ka, hogy Eurdpaban a népképviseleti elven miikddd parlamentek az abszolutizmus ta-
gadasaként, a demokracia biztositékaként jott 1étre. A polgari felvilagosodas idején a
demokratikus berendezkedésnek az volt a zaloga, hogy a nép altal valasztott parlament
el6tt nincsenek jogi korlatok; az ilyen korlatokat a kor az abszolutizmus maradvanya-

87 Erre vonatkoz6 gyakorlati példat lasd CsiNk Lorant: Mozaikok a hatalommegosztdshoz. Budapest, Paz-
many Press, 2014. 104. 108-109.

8 PaczorAy (2010) i. m. 226.
Louis Favoreu: Az alkotmanybirésagok. In: PACZOLAY Péter (szerk.): Alkotmanybiraskodas, alkot-
mdnyértelmezés. Budapest, Eto-print, 1995. 57.
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nak és igy antidemokratikusnak tartotta. Eurdpaban tehat a XX. szazadig a parlament
kiteljesedése és nem a korlatozasa jelentette a demokraciat.

Az alkotmanybiraskodas eurdpai modellje épp ,,a pozitiv jog és a térvényhozoi
szupremacia megrendiilésével jott 1étre, abbol a felismerésbdl, hogy az alkotmanyos
szabalyok €s kiilondsen az alapjogok korlatozzak az allamhatalmi agak cselekvési €s
dontési lehetOségét™.”

A parlamenti szupremacia monista modelljének attoréséhez Hans KELSEN joglépcsd
elmélete vezetett. Tételének kozponti eleme, hogy ,,a jogrendszer nem azonos szin-
tli normak koordinalt rendszere, hanem kiilonb6z6 szintii jogi normak hierarchigja”.’!
Mashol leszogezi, hogy ,,a jogrendszer olyan dltaldnos és egyedi normak 6sszessége,
amelyek annak az elvnek a figyelembevételével kapcsoldodnak egymashoz, hogy maga
a jog szabalyozza sajat maga megteremtését”.”?

Lathato tehat, hogy a kelseni rendszerbe nem csupan az altalanos, hanem az egyedi
normak is illeszkednek, szemben azokkal az elképzelésekkel, amelyik a jogforrasi hie-
rarchiat csak a normativ aktusokra (vagy esetleg csak a jogszabalyokra) szlikitik le. A
jogrendszer miikodéséhez egy alapnormara (Grundnorm) van sziikség, amely megha-
tarozza a tobbi jogi norma, kiilondsen a torvények megalkotasanak rendjét. Ezt az alap-
normat KELSEN a tartalmi értelemben vett alkotmannyal azonositja.”® Ezzel szemben a
kelseni megkdzelitésben a formai értelemben vett alkotmany az az {innepélyes doku-
mentum, amely csak meghatarozott eljaras keretében valtoztathatdo meg. Az alapnorma
amegkérddjelezhetetlen ereddje, kiindulasi pontja a jogrendszernek. Ebbél az eredébol
kovetkezik minden mas jogszabaly érvényessége, és forditva, mas jogszabalyok érvé-
nyességét is az adja, hogy az alapnormara visszavezetheték.**

Kozvetleniil azonban nem csupan az alapnormara vezethet6k vissza jogszabalyok.
Az alapnorma altal legitimalt jogszabalyok tovabbi (altalanos és egyedi) jogi normak
érvényességét is biztositjak. Gyakorlati példaval megvilagitva: ha — az alkotmany fel-
hatalmazasara — a parlament torvényt alkot, akkor ez a térvény biztosithatja egyrészt
egy (végrehajtasi) rendelet érvényességét, de biztosithatja egy (a torvényt alkalmazo)
birésagi dontés érvényességét is. A felhozott példaban a végrehajtasi rendeletben és a
birdsagi dontésben az a kozos, hogy mindkettd azaltal illeszkedik a jog rendszerébe,
hogy megfelel a torvényi rendelkezésnek. Mindkettdnek tehat a térvény a *bazisa’. Ha
akar a rendelet, akar a bir6i dontés nem felelne meg a térvénynek, akkor azt a rendszer
’kivetné’; az alkotmanybiraskodas vagy a jogorvoslat rendszerén keresztiil.

Mi kdvetkezik mindebbdl? Egyrészt, hogy hierarchikus kapcsolat van az egyes jogi
normak kozott. Az a norma, amelyik egy masik jogszabaly érvényességét biztositja,
’magasabb’ norma. Valamely norma akkor és olyan mértékben érvényes, amennyiben

% PaczoLAY Péter: Alkotmdnybiraskodas a politika és jog hatdrdan. In: PAcZOLAY (szerk., 1995.) i. m. 13.
' Hans KELSEN: Pure Theory of Law. Los Angeles, Berkeley, University of California Press, 1967. 221.
%2 Hans KELSEN: General Theory of Law and State. Cambridge, Harvard University Press, 1946. 132.

% KELSEN (1946) i. m. 124.

Lasd még CsiNk Lorant — FROHLICH Johanna: ... az alkotmanyjogon innen. Alkotmdnybirésagi Szemle,
2011/1. 66. és kov.
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a masik (magasabb szinti{i) normanak megfeleléen alkottak meg. igy ez az utobbi nor-
ma az alacsonyabb szintii norma érvényességének kozvetlen oka.”

A masik kovetkezmény, hogy — hierarchikus rendezettsége miatt — a jog egységes
rendszerré all 6ssze. A jogrendszer egységét az adja, hogy az alacsonyabb szintii nor-
mak megalkotasat a magasabb szintli normak hatarozzak meg, e magasabb szintliekét
pedig a ‘'még magasabb’ szintiiek és ez a lancolat végiil az alapnormaban csucsosodik
ki, amely az érvényesség legfobb ereddje.”® Ha tehat minden norma csak egy normabol
nyeri az érvényességét, és mindegyik végsd soron az alapnormahoz, mint origéhoz ve-
zethet6 vissza, akkor elmondhatjuk: a jogrendszer linearis felépitésti. Ez pedig — felté-
telezve, hogy az alapnorma teljes és ellentmondasmentes (ahogy azt KELSEN feltételez-
te) — az egész jogrendszert ellentmondasmentessé, egységessé teszi, mind logikailag,
mind tartalmilag. Ha valamely norma érvényességének a kérdése meriil fel, akkor erre
a valasz annak segitségével adhatdo meg, hogy a norma illeszkedik-¢ a jogrendszerbe,
azaz megfelel-e (tartalmilag, illetve megalkotasat tekintve) a magasabb normaknak és
végsé soron az alapnormanak.®’

A harmadik kdvetkezmény, hogy nincs olyan norma, amely az alapnorma érvényes-
ségét biztositana, az alapnorma érvényessége nem eredhet egy ‘'még magasabb’ szintii
normabol.”® Az alapnorma (alkotmany) legitimacidja nem egy meghatarozott eljaras,
sem egy meghatarozott tartalom sziikségszerii kovetkezménye. Az alkotmany norma-
tiv ereje sokkal inkabb kotheté ahhoz a képességhez, hogy befolyassal bir az élet valo-
sagos koriilményeinek meghatarozasara és szabalyozasara.”” Ez azt is jelenti, hogy — a
jogrendszeren beliil — az alapnorma érvényessége (elméletileg) megkérddjelezhetetlen.

Végiil a negyedik, leginkabb magyarazatra szoruld kijelentés, hogy a jogi norma ér-
vényessége nem a tartalma, hanem a megalkotasa modjanak a fiiggvénye.'”® Ez nem azt
jelenti, hogy a normatartalom érdektelen lenne a rendszerben, csupan azt, hogy KELSEN
a jogforrasi hierarchiat nem természetjogi alapon képzeli el. A kelseni rendszerben a
magasabb szint{i norma meghatarozza az alacsonyabb szint{i jogszabalynak a megalko-
tojat, megalkotasi rendjét és tartalmat. Az alacsonyabb szintii normanak tehat pusztan a
hierarchidban elfoglalt magasabb pozicié miatt kell illeszkednie a magasabb szintithoz,
és nem azért, mert a magasabb szint{i "helyes’. A rendszer tehat axiologiai értékeléstol
mentes, a jogforrasi hierarchia és nem a helyes normatartalom adja a rendezd elvét. A
kelseni rendszerben az alkotmanybiraskodas feladata az, hogy a jogrendszer egyes ele-
mei ne szakadjanak el attol a normatdl, amelybdl érvényességiik szarmazik. Az alkot-
manybiraskodas feladata nem mas tehat, mint az alapnorma integritasanak a védelme.

A legtdbb eurodpai jogrendszer a kelseni elméletre alapozva hivta életre alkotmanybi-
rosagat.!”! A kelseni modellben ,,az alkotmany a jog érvényességének abszolut mércéje

% KELSEN (1967) i. m. 221.
%  KELSEN (1946) i. m. 132.
97 KELSEN (1967) i. m. 209.
% KELSEN (1946) i. m. 195.
% Peter BADURA: Staatsrecht. Systematische Erlduterung des Grudgesetzes. 4. Auflage. Miinchen, Verlag
C.H. Beck, 2010. 12.

100 KELSEN (1967) i. m. 198.

11 PAaczOLAY megjegyzi, hogy ,,az alkotmanybiraskodasnak az 6nallo testiilet altali modelljének kove-
t6i mindig kotelez6 és melldzhetetlen tisztelettel utalnak KELSENRE, az alkotmanybiraskodas eurdpai
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és forrasa, amely elsddlegesen pozitiv mdédon, a természetjogi és politikai értelmezé-
sek semlegesitésével hatarozhatdo meg”, hiszen a jog fokozatos-hierarchikus felépiilése
és ellentmondas-mentessége normativ tényszeriiség és kovetelmény.'*

A kelseni modell (alapallapota) azt célozza, hogy a jogrend, az alkotmany integrita-
sat érvényesitse, absztrakt normakontroll keretében. Egyes szerzok szerint ez a modell
a cél és az eredmény tekintetében azonos a konkrét normakontroll amerikai modelljé-
vel.!'® Ezzel a megallapitassal az alabbiak miatt nem értiink egyet.

Az amerikai modellel ellentétben a (tiszta) kelseni modell nem tesz az alkotmany-
birdsagi dontés (rendelkez6 része) kozott kiillonbséget aszerint, hogy egyes esetekben
alkotmanyos, mas esetekben alkotmanyellenes a szabaly. Az alkotmanybirosagi don-
tésnek tovabba az a joghatasa, hogy az alkotmanyellenes torvény kikeriil a jogrendszer-
bol, azaz a torvény érvényességérol sziiletik dontés és nem az alkalmazhatdsagarol.
Nem mellékes koriilmény tovabba az sem, hogy a vizsgalat kozéppontjaban a térvény
all, és nem az az alapjan 1étrejott életviszonyok. A kelseni pozitivizmusbol kiindulva
a modell az alkotmany érvényesiilésére dsszpontosit, célja, hogy az alkotmanyellenes
jogszabaly kikeriiljon a jogrendszerbdl. Elsédleges célja tehat nem az egyéni (alap)
jogvédelem, hanem az alkotmanyvédelem, ne maradjon alkotmanyellenes szabaly a
jogrendszerben. A modell csak attételesen szolgal alapjogvédelmet, annyiban, hogy az
alkotmany alapjogokat rogzitd rendelkezéseit is érvényre juttatja az absztrakt norma-
kontroll eszkdzrendszerén keresztiil.

Miikddési logikajat tekintve tehat gyokeres eltérés van az egyéni panaszok vizsga-
latan alapulo amerikai és az absztrakt normakontrollra épitd kelseni modell k6zott. A
kelseni modellben az alkotmanybir6sag 'negativ jogalkotd’, amely kisziiri a jogrend-
szerbdl az oda nem valo (alkotmanyellenes) elemeket. Ez a tevékenység pedig azt ha-
tarozza meg, hogy mi az altalanosan kotelezé magatartasi szabaly: tehat torvényhozas.
Ezzel szemben az amerikai modellben az alkotmanybiraskodas az egyedi jogvitaban
vald dontést szolgalja: azaz biraskodas.

Az alkotmanybiraskodas fontos feladata, hogy az alkotmany rendelkezéseit érvé-
nyesitse a gyakorlatban. Alkotmanybiraskodas nélkiil csak a jogalkoto és a végrehajto
joindulatara’ van bizva, hogy érvényesiti-e az alkotményt. Igy viszont az alkotmény-
nak csak politikai kétdereje van. Az alkotmanybiraskodas az, amely az alkotmanyt jogi
normava, kikényszerithetd szaballya teszi.

Az absztrakt normakontroll hataskor kifejezetten az alkotmany integritasat védi. Ha
ez a jellegado hataskore az alkotmanybirosagnak, akkor jellemzden az egyéni panasz
vizsgalatara (valodi biraskodas folytatasara) csak sziikebb korben (pl. csak alapjogok
védelmében) keriil sor. Mas a helyzet akkor, ha az alkotmanyjogi panasz, az egyéni
jogvédelem az elsédleges hataskor. Ilyen esetben, ha az alkotmanybirdsag csak alap-
jogsérelem esetén jar el és az absztrakt normakontroll hataskdr nincs vagy csak nagyon

»atyjara«. A torténetileg egyre novekvo jelentségii 6tlet azonban epizodjellegii maradt a kelseni élet-
miiben, Carl SCHMITTEL folytatott vitajat kovetden hosszu élete késobbi évtizedeiben nem tért vissza a
probléma elemzésére”. PAczoLAY (1995) i. m. 222.
12 Séryom Laszlo: A magyar Alkotmanybirdsag onértelmezése és Hans Kelsen. In: Cs. Kiss Lajos
(szerk.): Hans Kelsen jogtudomdnya. Budapest, Gondolat — MTI JTI — ELTE AJK, 2007. 443.

193 DORSEN et al. i. m. 115.
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korlatozottan vehet6 igénybe, akkor az alkotmany alapjogi fejezetén kiviili fejezetek
’védtelenek’; sem absztrakt, sem egyéni panasz itjan nem jutnak az alkotméanybirdsag
latokorébe. Igy viszont az alkotmany normativ ereje kérdéjelezédik meg.

6.2. Alkotmanyjogi panasz és absztrakt normakontroll k6zép-eurdpai
alkotmanybirésagok tapasztalatai alapjan'®

A koréabbiakbdl lathato, hogy bar az egyéni alapjogvédelem és az absztrakt alkotmany-
védelem nem feltétleniil ellentétei egymasnak, de a két modell eltéré szemléletii. Euro-
paban sem a tiszta amerikai modell, sem a kelseni modell eredeti formaja nem 1étezik.
Az allamok tobbsége "kevert stratégiat’ kovet, amely helyenként az egyéni panasz, he-
lyenként a kelseni modell elemeit alkalmazza.

Milyen &sszefliggés van az egyes allamokban az alkotmanybiraskodas jellege és az
alkotmanyjogi panasz befogadhatdsaga kozott? Ennek megvalaszolasa érdekében hét
kozép-eurdpai orszag (Olaszorszag, Németorszag, Ausztria, Lengyelorszag, Szlova-
kia, Szlovénia és Szerbia) kapcsan vizsgaltuk, hogy (1) az adott alkotmanybirésagnak
melyik a legjellemz6bb hataskore, (2) az alkotmany, az alkotmanybirdsagi torvény,
illetve a kialakult gyakorlat miként fogja fel az alkotmanybirdsag szerepkorét, (3) kik
jogosultak absztrakt normakontrollt, illetve egyéni panasz vizsgalatot kezdeményezni,
valamint (4) mire alapozva lehet alkotmanyjogi panaszt benyujtani.

6.2.1. A Nemet Szovetségi Alkotmanybirosag

A német alkotmanybirésag nem csupan a tevékenysége és kialakitott doktrinai, hanem
szervezetrendszere, hataskore szempontjabdl is példaadé mas alkotmanybirosagok
szamara. Németorszagban 2016-ban az ligyek tobb mint 97 %-a alkotmanyjogi panasz
volt (5754 iigybdl 5610). Maga a Grundgesetz nem hatarozza meg az alkotmanybirdsag
szerepét, de az altalanos megitélés szerint az alkotmanybirosag az alkotmany 6re,'
ami egyrészt a centralizalt alkotmanybiraskodasbol és az alkotmany autentikus értel-
mezésének jogabol vezethetd le. Németorszagban az absztrakt normakontroll indit-
vanyozasanak lehetdsége kivételes: a szovetségi kormany, a tartomanyi kormany és a
Bundestag képviseldinek egynegyede rendelkezik ezzel a jogosultsaggal.

Panaszeljarasban az Alkotmanybirdsag megallapithatja, hogy a vonatkozo jogsza-
baly vagy mulasztas az alaptorvénybe litk6zik, ha a panasz egyedi dontés ellen iranyul,
akkor megsemmisiti a birdi dontést, meghatarozott esetekben pedig visszakiildheti az
igyet rendes birosag elé. Jogszabaly megsemmisitése esetén az alkotmanyellenessé
nyilvanitott rendelkezés ex nunc veszti hatalyat, de atmeneti idészakra az alkotmany-
birdsag fenntarthatja a jogszabaly hatalyat.

A német alaptorvény értelmében alkotmanyjogi panaszt csak alapjog (a Grundgesetz
alapjogi fejezetében szereplé jog), illetve alapjog jellegli jog (grundrechtsgleiche

194 E pont eredeti megjelenési helye: CsiNk Lorant — FROHLICH Johanna: Mire lehet panaszt alapitani?

MTA Law Working Paper,s 2017/25. 7-12. https://mail.ppke.hu/service/home/~/?auth=co&loc=hu&id=
106456&part=1

105 A, Hiiter der Verfassung” elképzelés a kelseni elképzelést idézi.
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Rechte) sérelmére lehet alapitani. Ez utobbiak korébe tartozik az ellenallasi jog, a koz-
hivatal viselésének joga, a valasztojog, a rendkiviili birdsag létrehozatalanak a tilalma,
a tisztességes eljarashoz valo jog és a személyi szabadsag.

Ausztriaban az alkotmanybirdsag szerepét az alkotmany nem nevesiti, a legjellem-
zObb alkotmanybirosagi hataskor kozigazgatasi hatdsagi és birésagi dontésekkel szem-
beni panasz elbiralasa. Absztrakt normakontrollt tartomanyi torvényekkel szemben a
szovetségi kormany vagy a tartomanyi gyiilés képviseldinek harmada, szdvetségi tor-
vények esetében barmelyik tartomanyi kormany, a Nemzeti Tanacs (szOvetségi also-
haz) képviseldinek egyharmada és a Szdvetségi Tanacs (szovetségi fels6haz) tagjainak
egyharmada kezdeményezheti. Maganszemélyek csak egyedi ligyiikkel 6sszefiiggésben
kezdeményezhetnek normakontrollt, ha tigyilikben alkotmanyellenes térvényt alkalmaz-
tak. Alkotmanyjogi panaszt vagy alkotmdnyban rogzitett jog sérelmére, vagy arra lehet
alapozni, hogy barmely mas jog alkotmanyellenes térvény alkalmazasa folytan sériilt.
Ilyen esetekben az alkotmanybirdsag a kozigazgatasi birdsag dontését megsemmisiti.

6.2.2. A lengyel Alkotmanybirosag

A lengyel Alkotmanybirdsag elsddleges feladata a jogrendszer integritasanak a védelme;
a jogforrasi hierarchia érvényesiilését vizsgalja. Az alkotmany elsédlegesen kozhatalmi
szereplok szamara biztositja az absztrakt normakontroll kezdeményezésének lehetdsé-
gét,'% rajtuk kiviil még szakszervezetek (érdekképviseleti szervezetek) és egyhazak, val-
lasi szervezetek kérhetik az alkotmanybirosagtol e hataskorének a gyakorlasat.

Egyéb maganjogi jogalanyok absztrakt normakontrollt nem kezdeményezhetnek,
azonban egyedi ligyilikben alkalmazott jogszabaly alkotmanyellenességének megalla-
pitasat kezdeményezhetik. Birdsagi vagy hatdsagi dontés alkotmanyossagi kontrolljara
nincs lehetéség. A panasz csak abban az esetben fogadhatd be, ha a panaszos alkotma-
nyos szabadsag, jog vagy kotelezettség sérelmére hivatkozik; alapjoggal 6sszefiiggés-
ben ugyanakkor a jogforrasi hierarchia sérelme is felvethetd.

6.2.3. A szlovak Alkotmanybirdsag

Szlovékiaban az alkotmanyjogi panasz az Alkotmanybirdsag leggyakoribb hataskore.
Nem mellékes a tendenciaszerii erésodés: 2002 és 2010 kozott az ligyek 86%-at, 2011
€s 2016 kozott 99 %-at dontotte el e hataskorében az Alkotmanybirdsag. Az alkotmany
az Alkotmanybirdsagot az alkotmany védelmére rendelt 6nallo birdsagként nevesiti
(124. cikk).

Absztrakt normakontrollt a képviselok 1/5-e, a kdztarsasagi elndk, a kormany kez-
deményezhet. Ezen kiviil *tematikus inditvanyozokat’ is nevesit az alkotmany: birésag
kezdeményezhet normakontrollt az elétte folyamatban 1év6 ligyben alkalmazand6 jog-
szabaly kapcsan, a legfobb tigyész és a Biroi Tanacs a biraskodassal 6sszefliggésben és

106 Koztarsasagi elnok, képvisel6haz elnoke, szenatus elndke, miniszterelndk, 50 képviseld, 30 szenator,

a Legfelsdbb Birosag elsé elndke, a Legfelsobb Kozigazgatasi Birosag elndke, a legfobb ligyész, az
Allami Szamvevdszék elnoke, az ombudsman, a birdsagok igazgatasaért felelds nemzeti tanacs (a
birosagok és a birdk fiiggetlensége érdekében) és az dnkormanyzatok (sajat hataskoriik kapcsan).
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az ombudsman alapvet6 jog érvényesiilésével kapcsolatban. Természetes személyek és
egyéb maganjogi jogalanyok csak alkotmanyboél vagy a Szlovak Koztarsasag altal ra-
tifikalt nemzetkozi szerz6désbdl eredd jog sérelmére hivatkozassal kezdeményezhetik
az alkotmanybirdsag eljarasat. Alkotmanyjogi panasz végleges dontéssel szemben ve-
het6 igénybe, ha a panasz megalapozott, az alkotmanybirdsag ezt a dontést megsemmi-
siti. Amennyiben mulasztis eredményezi az alapjogsérelmet, megfelel intézkedésre
hivja fel az érintett szervet. Az alkotmanybirosag csak abban az esetben jar el, ha mas
szervnek nincs hataskore intézkedésre.

Alkotmanyjogi panasz eljaras soran a panaszos nem csupan az alkotmany, hanem
nemzetkdzi szerzodés megsértésére is hivatkozhat. A vizsgalat soran alapjoggal éssze-
fiiggésben az alkotmanybirdsag vizsgalhatja mas alkotmanyi rendelkezések (pl. jogal-
lam) érvényesiilését is.

6.2.4. A szlovén Alkotmanybirosag

Szintén az alkotményjogi panasz a leggyakoribb hataskor Szlovénidban (kb. 80%). Az
alkotmany tételesen nem rogziti az alkotmanybirosag jogallasat, az alkotmanybiré-
sagi torvény ugyanekkor ezt ugy fogalmazza meg, hogy az alkotmanybirdsag az al-
kotmanyossag, a torvényesség és az emberi jogok védelmének legfébb birdi szerve.
Absztrakt normakontrollt kezdeményezhet a parlament, a képviselék egyharmada, a
Nemzeti Tanécs,'”” a kormany, az ombudsman (alapvetd joggal Gsszefiiggésben), az
informacios biztos, a nemzeti bank, a legfébb ligyész (hataskoreikkel 6sszefliggésben),
helyi 6nkormanyzatok és szovetségeik a helyi kozosségek alkotmanyossagi kérdései
kapcsan és a szakszervezetek, érdekképviseleti tevékenységiikkel Gsszefiiggésben.
Ezeken tilmenden az antidiszkriminacios torvény l1étrehozta az ,,egyenldség elvének
védojét”, aki szintén jogosult az alkotmanybirosaghoz fordulni. Egyének is jogosultak
alkotmanybirdsagi feliilvizsgalatot kérni, kozvetlen érdekeltségiik esetén; a gyakorlat-
ban ez az esetek tobbségében alkotmanyjogi panasszal egyiitt keriil elGterjesztésre,
amely barmely hatosagi dontéssel szemben kezdeményezhet6 egyéni alapjogsérelemre
hivatkozassal. Alkotmanyellenesség esetén az alkotmanybir6sag megsemmisiti a jog-
szabalyi rendelkezést, kivételes esetben maga is eldontheti az ligyet, ha az alapjog ter-
mészete ezt indokolja. Alkotmanyjogi panasz csak az alkotmanyban vagy Szlovéniara
kotelezé nemzetkozi szerzOdésben rogzitett jog sérelmére alapithato.

6.2.5. A szerb Alkotmanybirosag

Szerbiaban is az alkotmanyjogi panasz a leggyakoribb hataskor (kb. 85%). Az Alkot-
many értelmében az alkotmanybirdsag az alkotmanyossag, a torvényesség, valamint az
emberi és kisebbségi jogok védelmének 6nallo és fliggetlen szerve. Absztrakt norma-
kontroll allami és helyi 6nkormanyzati szervek, valamint 25 képvisel kezdeményez-
het. Természetes €s jogi személyek is fordulhatnak az alkotmanybirdsaghoz, hogy az
alkotmanybirosag kezdjen absztrakt normakontroll eljarast. Ez utobbiak alkotmany-

107 A Nemzeti Tanacs szakmai, gazdasagi, helyi érdekképviseleti szervezet, kvazi fels6haz érdemi jogal-
kotasi jogkorok nélkil.
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jogi panaszt is kezdeményezhetnek barmely allami szerv dontésével szemben, ha az
emberi vagy kisebbségi jogukat sérti. Alkotmanyjogi panasz az alkotmany vagy az
Emberi Jogok Europai Egyezményének sérelmére hivatkozassal nyujthato be.

6.2.6. Az olasz Alkotmanybirosag

Olaszorszagban az alkotmanybirosag az ligyek 90%-aban torvények alkotmanyossagat
biralja el. Az alkotmanybirdsagnak kettds szerepe van: egyrészt legmagasabb szinti{i
birésagként a kdzhatalmi szervek kozotti vitakat biralja el, masrészt garantalja az alap-
vetd jogokat és szabadsagokat.

Az olasz rendszerben az absztrakt alkotmanyossagi kontrollt maganszemélyek nem
kezdeményezhetnek, jogaik megsértése esetén birosaghoz fordulhatnak.

Maganszemélyek vagy azok csoportjai kdzvetleniil nem folyamodhatnak az AB-
hoz. A magéanszemélyek jogaik vagy érdekeik megsértése esetén a rendes birosagok-
hoz fordulhatnak. Csak a birosagok jogosultak egy kérdést az alkotmanybirdsag elé
terjeszteni olyan esetben, amikor a konkrét iigyben alkalmazandé torvényi eléiras nem
all 6sszhangban az alkotmany eldirasaival. Az alkotmanyossagi vizsgalati eljarasba
tovabba beavatkozhatnak azon alanyok, akiknek jelentds és kozvetlen érdekeltségiik

van az iigy birosag elé vitt 1ényegi szempontja tekintetében.

6.2.7. A vizsgalt allamok tapasztalatainak ésszevetése

A vizsgalt alkotmanybirosagok gyakorlati tapasztalatait az alabbi tablazat foglalja 6ssze:

NEMET- | AUSZTRIA | LENGYEL- | SZLOVAKIA | SZLOVENIA | SZERBIA OLASZ-
ORSZAG ORSZAG ORSZAG
leggyako- | panasz kozig jogrend- panasz panasz panasz norma-
ribb hatas- dontéssel | szer integ- kontroll
kor szembeni | ritasa
panasz
AB szerepe | alkot- - alkot- biréi szerv | alkotmany- | alkot- hatas-
manyveé- many-vé- | alk védelem | és alapjog- | méanyossag, | kori és
delem delem védelem torve- alapjogi
nyesség kérdések
jogédelem | elbiralasa
absztrakt politikai | politikai allami politikai allami allami, allami
inditvanyo- | szervek Szerv szerv, szerv, om- |szervek teriileti, szerv
zas (allami) hataskori | szak- budsman onkorm
vitaban, szervezet, |alapjog szerv
ombuds- | egyhaz kapcsan
man
alapjog
kapcsan
absztrakt - jogsérelem | - - igen, jel- eljaras -
inditvanyo- esetén lemzden kezdését
z4s (egyéni) panasszal | kérhetik
egyiitt
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NEMET- | AUSZTRIA | LENGYEL- | SZLOVAKIA | SZLOVENIA | SZERBIA OLASZ-

ORSZAG ORSZAG ORSZAG
anasz mind mind normaval | ??? mind 77?7 birésagon
g
egyedi egyedi szemben egyedi ligy- keresztiil
iggyel, tiggyel, gyel, mind
mind mind normaval
normaval | normaval szemben

szemben | szemben

hivatkozasi | alapjog + |alapjog- alapjog alapjog, NK | alapjog, NK | alapjog, NK | alapjog

alap alapjog sérelem szerz8dés, |szerz8dés | szerz6dés
jellegti vagy al- alapjog
jog kotmany- kapcsan
ellenes jogallam
torvény
altal jogsé-
relem

A vizsgalt orszagok alkotmanybirdsagai valtozatos képet mutatnak. Az absztrakt
normakontroll és az egyéni panasz Osszefiiggéseit vizsgalva azt latjuk, hogy Lengyel-
orszag és Olaszorszag az, ahol inkabb az absztrakt normakontrollon van a hangsuly;
ezekben az allamokban az egyéni panasz kivételes és ennek keretében is csak a jogsza-
baly kérddjelezhetd meg.

Altaldnossagban megfigyelhetd, hogy az absztrakt normakontrollt csak allami szer-
vek kezdeményezhetik, és leginkabb politikai vitak alkotmanyjogi becsatornazasdra
alkalmas. Egyes orszagokban csak politikai szervek inditvanyozhatjak, jellemzéen el-
lenzéki jog, hogy a tobbség altal elfogadott torvény alkotmanyossagat vitassak, vagy
hataskori vitaban a tartomany megkérddjelezhesse a szovetségi torvény alkotmanyos-
sagat vagy épp forditva. Mas szerepldk jellemzben ’tematikusan’ vannak felhatalmaz-
va absztrakt normakontroll kezdeményezésére: vagy meghatarozott témakorben (pl.
ombudsman alapjogok védelmére vagy legfels6bb birdsag elndke a birak és a birosagok
védelmére).

Szintén nem egységes az alkotmanybirdsagok gyakorlata, hogy mire hivatkozassal
fogadhat6 be az alkotmanyjogi panasz. Szigortian csak alapjogra hivatkozassal abban
a két orszagban lehet panaszt benyujtani, ahol az absztrakt normakontroll fészaba-
lya érvényesiil (és ez a hipotézisiinket erdsiti). Ennél valamivel tagabb az a kor, ahol
nemzetkdzi szerz6désben rogzitett jog sérelme is hivatkozasi alap, az ilyen megoldas
viszont a parhuzamos alapjogvédelem dilemmait veti fel: van-e 6nall6 értelmezési joga
a nemzeti alkotmanybirésagnak, milyen viszonyban van a nemzeti alkotmanybirosag
¢és az EJEB joggyakorlata stb.

Szélesebb korben fogadja be a panaszt a német alkotmanybirosag, ahol egyes alapjo-
gi fejezeten kiviili jogok is alapjogi védettséget élveznek (de nem az egész alkotmany).
Még szélesebb az osztrak gyakorlat, ahol a panaszeljarasban érintettség esetén minden
alkotmanyellenes norma megtamadhato.

6.3. Az alkotmanyjogi panasz a magyar alkotmanybiraskodasban

Az Alaptorvény hatalybalépésével az alkotmanyjogi panasz valt az Alkotmanybiro-
sag jellegadd hataskorévé. Korabban csak kivételesen volt jelen az alkotmanybiras-
kodasban a konkrét normakontroll két forméaja, a biroi kezdeményezés (amikor a bird
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az ligyében alkalmazando jogszabalyt alkotmanyellenesnek talalja, és kezdeményezi
feliilvizsgalatat) és az alkotmanyjogi panasz. E hataskor igénybevételének lehetésége
2012. januar 1-jével kiszélesedett.

Az alkotmanybirdsagi torvény az alkotmanyjogi panasz harom formajat kiilonboz-
teti meg.

— a’régi’ alkotmanyjogi panaszt, aminek tartalmi kovetelménye, hogy a birésag
alaptorvény-ellenes torvényt alkalmazzon, amelynek kdvetkeztében a pana-
szos Alaptorvényben biztositott joga sériilt [Abtv. 26. § (1) bekezdés];

— a’valodi’ alkotmanyjogi panaszt, amikor a panaszos nem az ligyben alkalma-
zott jogszabaly, hanem a jogalkalmazas alaptorvény-ellenességére hivatkozik
[Abtv. 27. § (1) bekezdés]; tovabba

— a kozvetlen alkotmanyjogi panaszt, amikor a jogsérelem az alaptdrvény-el-
lenes jogszabaly alkalmazasa soran kdvetkezett be kozvetleniil, birdi dontés
nélkiil (azaz egyedi tigytél fiiggetleniil) [Abtv. 26. § (2) bekezdés].!*®

6.3.1. A kozvetlen panasz

Jelent6s kiilonbség, hogy az alkotmanyjogi panasz elsé két formajanak eléfeltétele va-
lamilyen “tigy’, amelynek soran sziikségessé valik akar a jogalkalmazas, akar az alapul
szolgald jogszabaly alkotmanyossagi vizsgalata. Az alkotmanyjogi panasz e két for-
majanal az Alkotmanybirosag tehat konkrét normakontrollt gyakorol, az egyedi ligy
kapcsan, abbol kiindulva vizsgalja, tortént-e alapjogsérelem.

Ett6l eltéréen a kozvetlen panasz esetében az alapjogsérelmet nem egy konkrét
’ligy’, hanem kozvetleniil a jogszabaly hatalyosulasa okozza. A konkrét normakont-
rollnak azonban fogalmi eleme a konkrét ligy, amelynek kapcsan az alkotményossa-
gi kérdés felmeriil. Bar az alkotmanyjogi panasz e formajanak inditvanyozasahoz is
sziikséges érintettség, nincs azonban olyan alapeljaras, amelyhez az alkotmanyjogi pa-
nasz kapcsolodna. Ennek az eljarasnak a célkeresztjében nem az egyedi ligy, hanem a
jogszabaly van, igy az alkotmanyjogi panasznak ez a formaja sokkal inkabb absztrakt
normakontroll, mint konkrét. Ezt az allaspontot képviseli BALOGH Zsolt és MAROSI
I1diké is, akik szerint a kozvetlen (kivételes) panasz valik majd altalanossa a norma-
kontroll terén: valdsziniinek tartjak, hogy az actio popularis helyébe ez a hataskor 1ép,
ha az inditvanyozo érintett.'”

Osszegezve az llapithaté meg, hogy a valodi alkotmanyjogi panasz tirgya az alapul
szolgald konkrét ligy, a 'régi’ alkotmanyjogi panasznak egyszerre a konkrét iigy és
az alkalmazott jogszabaly, a kozvetlen panasznak pedig kizardlag az alapjogsérelmet
okoz6 jogszabaly a targya.

A kozvetlen panasz absztrakt normakontroll jellege kihatassal van az ilyen eljaras
soran hozott alkotmanybirdsagi dontés jogkovetkezményeire. Az eljarasi térvények nem
rogzitenek kiilon szabalyokat arra az esetre, ha az Alkotmanybirosag kozvetlen panasz
keretében semmisit meg jogszabalyt. Altalanos tétel ugyanis az absztrakt normakont-

108 BALOGH i. m. 361.

19 BALOGH Zsolt — MARosI [1diké: Vonzasok és taszitasok birdsagok kozott. Gondolatok az alkotmanyjogi
panaszrol. Alkotmanybirésagi Szemle, 2012/1. 75.
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rollban, hogy az alkotmanyellenesség jogkdvetkezménye az alkotmanyellenes jogsza-
baly megsemmisitése.''® Emellett gyakran el6fordul az is, hogy a megsemmisités mel-
lett a konkrét jogviszonyok rendezése érdekében tovabbi szabalyokat is megéallapit (pl.
ex tunc megsemmisités, alkalmazasi tilalom, alkotmanyos kdvetelmény stb.). Azonban
nincs kiforrott gyakorlata annak, hogy e ’tovabbi jogkovetkezményeket’ milyen esetek-
ben alkalmazza az Alkotmanybirdsag. Ezzel szemben az alkotmanyjogi panasz masik
két formajanal, ahol az ’egyedi ligy’ rendezése sziikséges, az eljarasi torvények megha-
tarozzak az alkalmazasi tilalom kimondasahoz kapcsol6dé jogkovetkezményeket.

Megjegyzendd, hogy az alkotmanyjogi panaszhoz kapcsolodo jogkdvetkezménybdl
is kiolvashat6 a konkrét normakontroll erdsddése. A régi Abtv. alkotmanyjogi panasz el-
jarasban csak lehet6vé tette az alkalmazasi tilalom kimondasat. Ezzel szemben az Abtv.
45. § (2) bekezdés azt tartja fészabalynak, hogy a konkrét normakontroll eljarasokban a
megsemmisitett jogszabaly az egyedi ligyben nem alkalmazhato. E szabaly aldl a 45. §
(4) bekezdése kivételt enged, de a rendszertani értelmezésbdl az kovetkezik, hogy nem
az alkalmazasi tilalom kimond4sat, hanem annak elmaradasat kell indokolni.

6.3.2. A régi és a valodi alkotmanyjogi panasz viszonya

Az Abtv. 27. § (1) bekezdése értelmében a régi tipusu alkotmanyjogi panasszal az Al-
kotmanybirésaghoz az egyedi ligyben érintett személy vagy szervezet fordulhat, ha
az lgyben folytatott birdsagi eljarasban alaptérvény-ellenes jogszabaly alkalmazasa
folytan az Alaptorvényben biztositott joganak sérelme kovetkezett be, és jogorvoslati
lehetdségeit mar kimeritette, vagy jogorvoslati lehet6ség nincs szamara biztositva.

Az alkotmanyjogi panasznak ez a formaja csak akkor vehetd igénybe, ha a panaszos
igyében alapjog-sértd jogszabalyt alkalmaztak; a normativ aktus alkotmanyellenessé-
ge a panasz befogadhatosaganak feltétele.

A tényallas megallapitasa a birdsag megallapitasa, mint ahogy az alkalmazandé (a
tényallasra vonatkozo) jogszabaly kivalasztasa is. E két analitikus tevékenységbdl szin-
tetizalja a birdsag az érdemi dontést. A régi alkotmanyjogi panasz esetében az Alkot-
manybirésag nem az érdemi bir6i hatarozatrdl, hanem az alapul szolgald jogszabalyrol
alkot véleményt."" Az érdemi bir6i dontés kialakitasa tovabbra is a birdsag feladata.

Mas a helyzet a valddi alkotmanyjogi panasz esetében. Valddi alkotmanyjogi pa-
nasszal az alaptorvény-ellenes birdi dontéssel szemben az egyedi ligyben érintett sze-
mély vagy szervezet fordulhat az Alkotmanybirdsaghoz, ha az {igy érdemében hozott
dontés vagy a birdsagi eljarast befejez6 egyéb dontés az inditvanyozo Alaptdrvényben
biztositott jogat sérti, és az inditvanyozo a jogorvoslati lehetdségeit mar kimeritette,
vagy jogorvoslati lehetdség nincs szamara biztositva.

Amig a régi alkotmanyjogi panasz esetében a vizsgalat targya a jogszabaly, addig
a valddi alkotmanyjogi panasz esetében mar az érdemi birdi dontés. Valddi panasz
kapcsan nem azt vizsgalja az Alkotmanybirosag, hogy altalaban a jogszabaly sért-e

10 68/1995. (XII. 7.) AB végzés.

' Ehhez hasonld eset, amikor az Eurdpai Uni6 Birdsaga allapitja meg a nemzeti jogszabaly unios jogba

valo iitk6zését; ott sem a birosagi dontésrdl alkot véleményt a Birdsag, hanem a jogszabaly alkalmaz-
hatdosagarol.
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alapjogokat, hanem hogy az érintett alapjogai sériiltek-¢ az eljarasban. E kiilonbségnek
azért is van kiemelt jelentdsége, mert egyébként alkotmanyos (Alaptdrvény-konform)
jogszabaly alkalmazasa is sérthet alkotmanyos alapjogot.

Az Alkotmanybirosag alkotmanyossagi szempontbdl tartalmi feliillvizsgélatnak vet-
heti ala az érdemi birdsagi dontést. Ezzel a hataskorrel azonban nem valt az Alkot-
manybirbsag szuperbirosagga, és megkérddjelezhetd az is, hogy az Alkotmanybirosag
a rendes birdi szervezetrendszer (ideértve a Kuriat is) felettes foruma lenne. Kétség-
telen, hogy azaltal, hogy ,,az Alkotmanybirdsag alkotmanyjogi panasz folytdn immar
a rendes birosagok hatarozatait is feliilvizsgalhatja az Alaptorvénnyel valdo 6sszhang
szempontjabdl, eljarasi kapcsolatot hozott Iétre a két szerepld kozott. Az Alkotmanybi-
rosag és a rendes birosagok — éliikon a Kuriaval — valtozatlanul elkiiloniilt alkotmanyos
alapintézmények, de immar nem teljesen fiiggetlenck egymastol. Hierarchikus viszony
nincs kozottiik, de a harmadik hatalmi ag »feje« 2012. januar 1-jét61 kezdédden vitat-
hatatlanul az Alkotmanybirdsag, mivel ez hozza meg azt a dontést, amelyet mas intéz-
mény mar nem biralhat feliil”.!? Az is igaz ugyanakkor, hogy az Alkotmanybir6sag
nem léphet a jogvitat lezaro birdsag helyébe, csak azt dontheti el, hogy a meghozott
itélet 6sszhangban van-e az Alaptérvénnyel. Valodi alkotmanyjogi panasz esetében
sem jelenti a megsemmisités a jogvita végleges lezarasat, a konkrét jogi hataly az igaz-
sagszolgaltatas rendszerében dél el.'?

A valddi alkotmanyjogi panasz intézménye ugyanakkor azzal a hatassal jar, hogy az
alkotmanyossagi kdvetelmények sziikségszerlien beszlirédnek a rendes biraskodasba.
Masképp megfogalmazva: a jogszabalyok alkotmany-konform értelmezése a valodi
alkotmanyjogi panasz rendszerében kikényszerithetové valik. Ennek hatasara pedig
a Kuria jogegységesité hataskorében is tehet alapjogi megfontolasokat, amelyek visz-
szahatnak az Alkotmanybirdsag gyakorlatara.'

12 VARGA (2012) i. m. 108.

13 Darak Péter: Az alkotmanyjogi panasz birdi szemmel. Alkotmdnybirdsdgi Szemle, 2012/1. 72. Ezzel

Osszhangban az Alkotmanybirésag is ramutatott, hogy nem ténybirosag. A 21/2013. (VIL 19.) AB
hatarozatban — egyes adatok megismerhetdsége kapcsan — ramutatott: ,,az Alkotmanybirdsag a jelen
iigyben — és altalaban a kozérdekii adatok megismeréséhez valo jog korlatozasat érinté iigyekben — a
tamadott biroi dontést kizarolag alkotmanyossagi szempontbol vizsgalja feliil. Ennek megfeleléen a
jelen alkotmanyossagi vizsgalat soran az Alkotmanybirdsag nem arrél dont, hogy az alapul fekvo tigy-
ben kiadni kért jelentés mely része mindsiil nem nyilvanos, konkrétan dontés megalapozasat szolgalo
adatnak és miért; még csak nem is arrdl, hogy az eljaré birésag az adott dokumentum mely részét
mindsitse dontés megalapozasat szolgald adatnak és melyiket ne. Ezt mar csak azért sem tehetné, mert
a kiadni kért jelentést az Alkotmanybirosag az tigy 1ényegébdl fakadoan nem ismerheti meg. A jelen
alkotményossagi feliillvizsgéalatban tehat az Alkotmanybirdsag nem konkrét iratok, adatok dontés-el6-
készito jellegérol dont. A tamadott itéletek feliilvizsgalatakor az Alkotmanybirdsag a nyilvanossag-kor-
latozassal szemben fennalld alkotmanyossagi szempontok érvényesitését koveteli meg az Alaptorvény
altal megallapitott mérce alapjan.”
4 BALOGH-MAROSI (2012) i. m. 79.






