Kozvetve és kézvetleniil:
az alapvet6 jogok biztosanak
inditvanyozasi jogkore az
alkotmanybiraskodas és
alapjogvédelem szemsz6gébdl

wFor the ombudsman the measure of sucess was by no means
whether she won or lost before the Tribunal, ber sucess was in
raising general interest in the problen.”

(Ewa Letowska)'

Az alkotmany érvényestlésének legfonto-
sabb intézményi garancidja az alkotmanybi-
raskodas, e funkci6é hatékony ellatasa nélki-
l6zhetetlen egy demokratikus jogallamban.
Nemcsak annak a megteremtése alapkove-
telmény, hogy az alkotmanybirésag valam-
ennyi alkotmannyal ellentétes normat vizs-
galhassa és megsemmisithesse, hanem az is,
hogy a potencialisan alkotmanysérté normak
a testiilet elé kertilhessenek. Az egyéni jogsé-
relem orvosolhatésaga szempontjabol ha-
sonloképpen lényeges az alkotmanybirasko-
dashoz val6é hozzaférhetSség, az alapjogokat
sértd jogszabalyokkal (esetleg egyedi birdsagi
dontésekkel) szembeni allampolgari fellépés
lehet6sége. Mindezek alapjan komoly jelen-
téséggel bir, hogy az Alkotmanybirdsig
normakontroll eljarasat kik és milyen feltéte-
lek teljesitése esetén kezdeményezhetik. Az
Alaptorvény, valamint az Gj alkotmanybiro-
sagl torvény 2012. januar 1-jei hatalyba lépé-
sével karaktervaltas tortént a magyar alkot-
manybiraskodasban: az eddig legtipikusabb-
nak szamit6 absztrakt formardl a hangsuly a
konkrét normakontrollra helyez6dott at. E
karaktervaltasi folyamatot els6sorban a barki
altali, érdekeltség nélkili inditvanyozas, a
popularis akcié megszintetése, valamint
alkotmanyjogi panasz teljessé tétele, azaz az
egyedi birésagi dontések Alaptorvénybe tt-
kozésének vizsgalata szimbolizalja.

1 Rovid részlet Ewa Letowska, a korabbi lengyel
ombudsman és alkotmanybiré 2012. szeptember 1-
jén ,,Constitutional doubles: the interplay between
ombudsmen and constitutional courts in the
protection of human rights” cimmel, a Kozép-
Eurépai Egyetemen megtartott eléadasabol.
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Az 1) alkotmanybirésagi szabalyozasi re-
zsimben az absztrakt utdlagos normakont-
roll tehat kivételes eszk6zz¢é valt, a jogalkoto
csak szik kornek tartotta fenn az inditva-
nyozas lehet&ségét: az orszaggyulési képvise-
16k negyedének, a Kormanynak és az alapve-
t6 jogok biztosanak. A Velencei Bizottsag
javaslatinak® héla, az altalinos ombudsman
normakontroll kezdeményezési lehetGsége
»tulélte” az alkotmanyozasi folyamatot, ami
egyben komolyan felértékelte a biztosoknak
az alapjogvédelem mikoédésében jatszott
szerepét. Az alapjogvédd szerepet ellatd
ombudsman segitségével az allampolgarok
egy sajatos ,kerilé uton” kildhetik az Al-
kotmanybirésag elé azokat az alkotmanyelle-
nes szabalyokat, amelyeket mas médon, pél-
daul alkotmanyjogi panasz eljaras révén —
személyes érdekeltség hianyban vagy mas
moédon — nem. Az utdlagos normakontroll
inditvanyozas alapjogvédé funkcidja ezzel
egyutt nem valaszthaté el az alkotmanyjogi
panasz intézményének mikodésétol.

Tanulmanyomban egyrészt az alapvetd jogok
biztosa kozvetlen normakontroll kezdemé-
nyezési hataskorének sajatos vonasait, az
inditvanyozas lehetséges szempontjait kiva-
nom felvazolni és rendszerezni. Masrészt a
kozel kilenc hénapos ombudsmani gyakorlat
legérdekesebb tgyeit bemutatva igyekszem
r6vid attekintést adni a felmertlt dilemmak-
16l és kérdésekrSl.” Az fras kézpontjdban az
alapvet6 jogok biztosanak mutkodése all
ugyan, de az ombudsmani szerepfelfogis a
magyar alkotmanybiraskodas muikodésére is
hatassal van. Adja magat az a kérdés, hogy az
ombudsmani inditvanyozassal, a biztoshoz
fordulé polgarok alkotmanyossagi kritikai-
nak befogadasaval és sajatjaként val6 ,to-
vabbitasaval” hogyan lehet megfelelen el6-
segiteni a hatékony alkotmanybiraskodast és
alapjogvédelmet. A tanulmany mottojaul

2 V6. CDL-AD (2011) 001 — Adopted by the Venice
Comission at its 86th Plenary Session (Venice, 25-26
March 2011), Opnion no. 614/2011. Az el6zmények-
kel kapcsolatban részletesebben lasd Popularis akcidk
helyett ombudsmani akciok? 121-123. o.

3 A gyakorlati példak elemzése szempontjabdl fontos,
hogy Alapvet6 Jogok Biztosa Hivatalanak munkatar-
saként lehetéségem volt nemcsak nyomon kévetni,
hanem javaslataimmal aktfvan alakitani az inditvanyo-
zassal kapcsolatos ombudsmani gyakorlatot.



valasztott idézet kapcsan pedig kérdés, hogy
a ,,hangos” ombudsmani inditvanyozas, az
alkotmanyossagi és alapjogi szempontu
normakritika kapcsan a tarsadalmi nyilvanos-
sag megszolitasa birhat-e 6nallé értékkel a
jogallami mtkodés szempontjabol.

I. Az intézményi adottsagok és a
szabalyozasi keret

Az alapvetSé jogok biztosa tekintheté jelen
pillanatban az egyetlen szakmali-
professzionalis, absztrakt utélagos norma-
kontroll inditvanyozénak. Alkotmanyi szintt
kijelolése a feladatra — noha csak a Velencei
Bizottsag intelmei nyoman kerilt ra sor —
logikus, s6t mar-mar kézenfekvé dontésnek
tanik. Inditvanyozéi ,,maganya” sajnalatos,
mivel tovabbi, szakmailag felkészilt kérel-
mezS&k (pl. jogvédd tarsadalmi szervezetek,
mas alapjogvédelmi szervek) bevonasa haté-
konyan névelhette volna a hataskérhéz valo
hozzaférhet6séget. Az inditvanyozasi feladat
ellatasahoz  sziikséges adottsagok  ezzel
egyutt rendelkezésre allnak: az orszaggyulési
biztosok 6nallé alkotmanyértelmezd tevé-
kenységet latnak el, a hat6sagi jogalkalmazast
folyamatosan és alapjogi szempontbol moni-
toroz6 tevékenységik folytan pedig elvben
megfelel§ ralatassal rendelkeznek a joggya-
korlat szinte teljes spektrumara.

A biztoshoz érkezé és kizardlag vagy rész-
ben jogszabalyi rendelkezést kifogasolé al-
lampolgari beadvanyok alapos tanulmanyo-
zast, nem egyszer teljeskord alkotmanyjogi
vizsgalat lefolytatasat igényelhetik. Ennek a
vizsgalatnak ki kell terjednie a legtébb eset-
ben arra, hogy a jelzés alapjan fennall-e olyan
sulyt alapjogsérelem vagy valamely alkotma-
nyos elv sérelme, amely kozvetlen inditva-
nyozast indokolhat. A befogadott, felkarolt
beadvanyok nyoman a megfelel6 szinvonala
és mindségli alkotmanybirdsagi inditvany
elkészitése el is varhaté az ombudsmantol.
Ez a részben 4j, de hosszu tavon allandésult
feladat és kihivas egy alkotmanyjogilag ma-
gasan képzett stab felallitasat koveteli meg.’

4 Vé. Tilk Péter: Alkotmanybirésag az Alaptérvény-
ben. Kézjogi Szemle, 2011/2. 11. o.
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Az alkotmanybirdsagi, valamint az alapvetd
jogok biztosardl sz6l6 térvények’ viszonylag
kevés tételes elbirast tartalmaznak a biztos
inditvanyozasi jogkorével 6sszefiiggésben.
Az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés e)
pontja minddssze annyit ir el6, hogy az alap-
veté jogok biztosanak kezdeményezésére
vizsgalja felil a jogszabalyoknak az Alaptor-
vénnyel val6 Osszhangjat. Az ombudsman-
torvény két helyen is emliti az inditvanyozasi
jogkor gyakorlasat: az altalanos rendelkezé-
sek kozt a 2. § (3) bekezdés mondja ki, hogy
az alapvetd jogok biztosa kezdeményezheti a
jogszabalyok Alaptorvénnyel valé 6sszhang-
janak feltlvizsgalatat az Alkotmanybirésag-
nal. Az intézkedésekr6l szolo részben az
ombudsmantorvény 34. §-a ugy fogalmaz,
hogy az alapvet6 jogok biztosa az Alkot-
manybirdsagrol szoéloé térvényben meghata-
rozottak szerint az Alkotmanybirésaghoz
fordulhat. Az alkotmanybirdsagi torvény 24.
§ (2) bekezdése mindehhez annyit tesz hoz-
za, hogy az Alkotmanybirésag a jogszabaly
Alaptorvénnyel valé 6sszhangjat az alapvetd
jogok biztosanak hatarozott kérelmet tartal-
maz6 inditvanya alapjan akkor vizsgalja, ha a
biztos allaspontja szerint a jogszabaly alap-
torvény-ellenessége fennall.

Az idézett szabalyozas megteremti annak a
lehet6ségét, hogy az ombudsman allampol-
gari jelzés, panasz alapjan eljaras vagy vizsga-
lat lefolytatasa nélkil koézvetlenil kezdemé-
nyezze az Alkotmanybirésag eljarasat. A
biztosnak a kozvetlen inditvanyozas lehet6-
sége mellett pedig tovabbra is moédja van
arra, hogy egy konkrét tigy kapcsan, intézke-
désként az Alkotmanybirésaghoz forduljon.
Ahogyan mar emlitettem, a tovabbiakban
els6sorban a kozvetlen inditvanyozasi jog-
korrel foglalkozom, mivel az intézkedésként
kezdeményezett alkotmanybirdsagi eljaras
szervesebben kapcsolédik a biztos hagyo-
manyos funkciéjahoz és alkalmazasa — bar
kivételes eszkozrél van sz6 — kevesebb ma-
gyarazatra is szorul. Korabbi tanulmanyaim-
ban amellett érveltem, hogy az ombudsman
részér6l — bar az actio popularis jellegl in-
ditvanyozast nem képes potolni — minden-

5> Lasd az Alkotmanybir6sagrél szolé 2011. évi CLI.
torvény (Abtv.) és az alapvetd jogok biztosardl szo6lo
2011. évi CXL. térvény (Ajbt.).



képpen sziikséges és indokolt a kozvetlen,
vizsgalat lefolytatasa nélkili inditvanyozas
alkalmazasa.

A hataskor gyakorlasa soran az alapvetd
jogok biztosanak — az ombudsmani ,,eljaras”
nem kilonosebben formalizalt jellegével
Osszhangban — kevés megk&tésre kell figye-
lemmel lennie, az altala vallott szerepfelfo-
gasbol  kiindulva  jelentés  hataskor-
értelmezési szabadsiggal rendelkezik.” Mér-
legelési szabadsag illeti meg az ombudsmant
abban a tekintetben is, hogy a hozza érkezd,
utélagos normakontroll inditvanyozasat kéré
panaszokat hogyan kivanja kezelni. Az al-
kotmanybirésagi térvény alapjan a biztos
sajat nevében, szakmailag megfelel6 és hata-
rozott alkotmanyjogi indokolas mellett indit-
vanyozhat, vagyis ebben az értelemben nem
tovabbitja a normakontrollt kéré panaszat. A
torvényszoveg ¢és az ahhoz kapcsolt indoko-
las az Alaptorvényben foglaltakhoz képest
annyiban szdkit, hogy a biztos szamara csak
sajatjaként engedi inditvanyozast, neki ma-
ganak is meg kell allapitania azt, hogy az
Alaptorvény valamely rendelkezésének sé-
relme megitélése szerint fennall-e.

A kézhez kapott ,laza” inditvanyozasi felté-
telrendszert a biztosi gyakorlatnak kell fo-
lyamatosan, esetrél-esetre  kitoltenie, ami
egyben komoly felel6sséggel is jar. Az alap-
vetd jogok biztosa éppen — az altala is gyak-
ran hivatkozott — jogallamisag elvének és
jogbiztonsag kovetelményének érvényesiilé-
se, a transzparens, kiszamithaté muakodés
érdekében az inditvanyozasat kéré bead-
vanyok kezelésével kapcsolatos szemponto-
kat — az iranyadé torvényi szabalyokat értel-
mezve — kilon normativ moédszertani utasi-
tasaban’ hatdrozta meg.

A normativ moédszertani utasitds szerint a
biztos a kizardlag egy adott jogszabalynak

¢ V6. Somody Bernadette: Jogallami paradoxon — A
sikeres ombudsmani jogvédelem sajatossigai. In Az
ombudsman intézménye és az emberi jogok Magyar-
orszagon. Orszaggyilési Biztos Hivatala, 2008. 106-
107. o.

7 Lasd az Ajbt. 30. §-a alapjan kiadott, az alapvetd
jogok biztosa vizsgalatinak szakmai szabalyairdl és
modszereirdl sz616 2/2012. (I 20.) AJB utasitas VIL.
fejezetét (http://www.obh.hu/ktk/index.htm).
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vagy jogszabalyi rendelkezésnek alaptorvény-
ellenességét, vagy nemzetkozi szerzédésbe
utkozését allitd panasz esetében, az abban
foglaltak, illetve az utasitisban meghataro-
zott szempontok egylittes mérlegelésével
dont arrél, hogy kezdeményezi-e az Alkot-
manybirdsag eljarasat, a panaszost pedig az
alkotmanybirésagi inditvany benyujtasarol
tajékoztatja. Magaval a szempontrendszerrel
Osszefliggésben az utasitas azt tartalmazza,
hogy kilénosen akkor indokolt az utélagos
normakontroll inditvany benyujtasa, ha

1. az  Alaptérvényben  meghatarozott

alapvet6 jogok, alkotmanyos elvek és
kovetelmények érvényesilésével kap-
csolatos alkotmanyossagi aggaly mertl
fel,

2. a kilonosen védendd helyzetben 1évé
csoportba tartozé személyek alapvetd
jogainak, illetve az egészséges kornye-
zethez val6 jog sérelme all fenn,
az alapjogsérelem kirivo salyd,

4. a sérelmet szenvedett személyek szama
indokolja.

&

Az utasitas rogziti azt a szempontot is, hogy
a biztos altal benyujtott alkotmanybirdsagi
inditvany nem iranyulhat az Alaptérvényben
meghatarozott alapvet6 jog (tovabbi) korla-
tozasara. Az alkotmanybirdsagi torvény ren-
delkezéseit kovetve az utasitas tovabba ki-
mondja azt is, hogy ha a panaszos az Alkot-
manybirésag altal érdemben mar elbiralt
jogszabaly vagy jogszabalyi rendelkezés kap-
csan az Alaptérvénynek ugyanarra a rendel-
kezésére, illetve elvére és azonos alkotma-
nyos Osszefiiggésre hivatkozva kéri az utéla-
gos normakontroll eljaras kezdeményezését,
akkor a biztos azt is mérlegeli, hogy az Al-
kotmanybirésag dontése ota a korilmények
alapvetéen megvaltoztak-e. A biztos nem
inditvanyozhat tehat akkor, ha a kifogasolt
szabalyozassal kapcsolatban nyilvanvaléan
res iudicata all fenn, de az elutasitist ebben
az esetben is vilagosan indokolni kell.

A normativ utasitas emlitett része meglehe-
tésen rugalmas szabalyokat tartalmaz, tehat
nem allando jellegl eligazitast, hanem — a
torvényi szabalyokbdl kinyert lehet&ségeket
rendszerezve — sokkalta inkabb moédszertani
attekintést ¢s iranymutatast kivant adni a



késébbi ombudsmani gyakorlat szamara. A
biztosnak ezzel egyiitt — mivel nem egysze-
rden tovabbitja a beadvanyokat — az indit-
vany forméjaban felkarolhaté tgyek koézul
mindenképpen szlirnie és szelektilnia kell.”
Az els6 hénapokban az alkotmanybirdsagi
inditvanyok megfogalmazasa soran a biztos
rendre hivatkozott az egyébként értelemsze-
rlen csak sajat intézményére nézve kotelezd
normativ utasitas egyes szempontjaira. Ké-
s6bb ugyanakkor ezt a direkt hivatkozast az
inditvanyok szévegében mar nem tartotta
sziikségesnek, mivel az utasitdas szempontjai
szervesilni tudtak magaban az ombudsmani
gyakorlatban.

I1. A panaszok befogadasa és a
kézvetlen inditvanyozas
kritériumai

Az alkotmanybirésagi inditvany benyujtasa a
biztos sajat dontésén mulik, a hozza forduld
allampolgaroknak nincs alanyi joguk arra,
hogy beadvanyuk alapjan a biztos kezdemé-
nyezze az Alkotmanybirésagnal egy jogsza-
baly vagy jogszabalyi rendelkezés alkotma-
nyossaganak utoélagos vizsgalatat. A bead-
vanyok vizsgalata kapcsan az el6z6 részben
mar emlitett viszonylag tag mérlegelési lehe-
t6ség nem azonban azt jelenti, hogy az om-
budsman 6nkényesen szelektaltatna vagy azt,
hogy nem vazolhatéak fel megfelel6 szem-
pontok a vizsgalathoz. Az ombudsman fel-
adatabol, jogallasabol kiindulva, a hatékony
alapjogvédelem és az alkotmanybiraskodasi
funkcié gyakorlasanak el6segitése kapcsan
ugyanis tobb altalanos kritérium is meghata-
rozhat6. A feladatkér hatarainak értelmezé-
sekor nem hagyhat6 az sem figyelmen kiviil,
hogy nem az tgyet eldontd, hanem eljarasin-
dité hataskor gyakorlasardl van szo, ami a
kétséges helyzetekben az inditvany benyujta-
sa felé billentheti a mérleget.

1. Az alapjogvédd funkcio elsédlegessége
Eurépaban a flggetlen jogallasu biztosok

alapfeladata a polgarok alapvet6 jogainak
védelme az egyedi tgyekben, a kézigazgatasi

8 Lasd Forum. Az alkotmanybirdskodds jovéje.
Somody Bernadette — Vissy Beatrix. 79. o.
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szerveinek eljarasanak, dontéseinek vizsgala-
ta.” Magyarorszagon maga az Alaptorvény
egyértelmien fogalmaz a 30. cikk (1) bekez-
désében: az alapveté jogok biztosa alapjog-
védelmi tevékenységet lat el. A biztosnak a
kozvetlen inditvanyozas mérlegelése soran
mindenekel6tt tehat az alapjogvéds funkcio
gyakorlasat kell iranyadénak tekintenie: az
egyén jogainak az allammal, a mindenkori
kozhatalommal szembeni védelmét kell az
inditvanyozéi  szerepfelfogasanak  koézép-
pontjaba allitania. Az ombudsman a hataské-
re gyakorlasa soran professzionalis kozveti-
t61 szerepet lat el: az egyes egyéni beadvany-
okban jelzett alkotmanyossagi problémat —
sziikség szerint alakitva azon, tovabbi érvek-
kel kiegészitve — transzformalhatja az Al-
kotmanybirdsag felé. Bar a biztos maga 6nal-
léan dont arrdl, hogy szerinte fennallhat-e,
valészintsithet6-e az alkotmanyos aggaly, a
kérdés végsé eldontésére az tgyben Alkot-
manybirdsag jogosult.

2012. januar 1-jét kovetéen az alapvetd jo-
gok biztosa nemcsak az alaptevékenysége,
hanem értelemszerien a kozvetlen inditva-
nyozas soran is ,ragaszkodott” a korabbi,
két évtizedes alkotmanybirésagi gyakorlat-
hoz és — az Alaptorvény szévegének valtoza-
sait is figyelembe véve — hivatkozott az egyes
alapjogokkal és alkotmanyos elvekkel kap-
csolatos megallapitasokra, tételekre.” Az
ombudsman mar az elsé inditvanyainak in-
dokolasa soran kiilon is kiemelte, hogy allas-
pontja szerint — ellenkez6 tartalmu alkot-
manybirdsagi dontés meghozatalaig — véle-
lem sz6l a korabbi alkotmanybirdsagi értel-
mezés mellett. Az Alkotmany és az Alaptor-
vény szovege kozti jelentSs atfedés mellett
az alkotmanyossagi gyakorlat eredményeinek
alkalmazdsat tamogatta, hogy a lefektetett
megallapitasok pontosan megfelelnek az
eurdpai alapjogi sztenderdeknek. Fennmara-
dasukkal biztosithat6 ugyanis, hogy a magyar

9 Lasd Sari Janos — Somody Bernadette: Alapjogok.
Alkotmanytan II. Osiris Kiad6, Budapest, 2008. 376.
o.

10" Az ombudsman alapjog-értelmezési gyakorlataval
kapcsolatban lasd Lapossy Attila: Athatas-atvétel — az
lata az allampolgari jogok orszaggylési biztosanak
gyakorlataban. De iurisprudentia et iure publico, Jog-
és allamtudomanyi folydirat, V. évfolyam, 2011/2. sz.



alapjogi gyakorlat tovabbra is eleget tegyen
nemzetk6zi kotelezettségeknek, az Eurdpai
Uni6 és az Eurdpa Tanacs altal is megkove-
telt elvarasoknak. Erre az érvelésre az Al-
kotmanybirésag 2012 majusaban raerdsitett,
amikor hatarozatanak indokolasaban ki-
mondta, hogy az el6z6 Alkotmany és az
Alaptorvény egyes rendelkezései tartalmi
egyezOsége esetén éppen nem a korabbi al-
kotmanybirésagi dontésben megjelend jog-
elvek atvételét, hanem azok figyelmen kiviil
hagyésat kell indokolni."

2. A kézvetlen inditvanyozas, mint jiru-
Iékos jellegii jogkor

A kozvetlen inditvanyozas gyakorlasa jarulé-
kos jellegli jogkor az alapvetd jogok biztosa-
nak alapfeladathoz, azaz a hatdsagi és koz-
szolgaltatoi jogalkalmazasi tevékenység pa-
naszok alapjan torténd vizsgalatahoz képest.
A kozvetlen inditvanyozas abbdl a szem-
pontbdl szikos joszag, hogy az intézmény
kapacitasai végesek és az inditvanyozassal
Osszefliggd feladatok nem veszélyeztethetik
az alaptevékenység ellatasat. A jogkor gya-
korlasat ezért indokolt is Gsszehangolni a
hagyomanyos ombudsmani feladatellatassal:
példaul, ha a jelzett probléma kapcsan mar
elindult a biztos vizsgalata, akkor célszerd
megvarni annak lezarasat. Mivel az alkotma-
nyosan  aggalyos normakat is lehet
alapjogsért, onkényes modon alkalmazni
(az alapjogsérelem kumulalédasa) és az al-
lampolgari panaszok szintjén megjelend
problémak j6 részénél nem valaszthatéak el
tisztan a jogalkalmazasban megjelend, vala-
mint csak a szabalyozast érint6 visszassagok,
a helyzet tisztazasahoz ilyenkor — kozvetlen
inditvanyozas helyett — vizsgalat elrendelése
¢és az érintett hatdsag megkeresése lehet a
megoldas.

3. A kozvetlen Inditvinyozds, mint
komplementer jellegii jogvédelem esz-
koze

Az allampolgari beadvanyok szirése soran
szempont lehet, hogy az alkotmanyjogi pa-
nasz eljaras kezdeményezéséhez képest az

11V, 22/2012. (V. 11.)) AB hatarozat.
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absztrakt utdlagos normakontroll inditva-
nyozasanak komplementer jellegi jogosit-
vanynak kell lennie. Figyelembe kell venni,
hogy az egyéni jogsérelmek alkotmanybird-
sagi orvoslasanak adekvat eszkoze az alkot-
manyjogi panasz intézménye. Az ombuds-
mani normakontroll inditvany nem rendel-
kezik kilén jogorvoslati funkcidval: ha
eredményes, akkor is tipikusan a jovére néz-
ve képest megel6zni a jogsérelem bekovet-
kezését. Az ombudsmani gyakorlatban ezek-
b6l a megfontolasokbdl kovetkezen, ha a
panaszbdl egyértelmten az deril ki, hogy a
beadvanyoz6 a kifogasolt szabalyozassal
kapcsolatban alkotmanyjogi panaszt nyujtott
be, akkor — egyben a parhuzamos eljarast is
kertlend6 — az ombudsman eltekinthet az
inditvanyozastél. Ha azonban késébb a pa-
naszt az Alkotmanybirésag formai okokbol
(példaul személyes érintettség hianyaban)
nem fogadja be, akkor ismételten megnyilhat
a kézvetlen ombudsmani inditvanyozas lehe-
tésége.

A célzott inditvanyozasra szikség lehet ak-
kor, ha a gyors beavatkozas indokolt, illetve
barmely okbdl az alaptorvény-ellenes egyéni
alapjogvédelmi eszk6zok nem elég hatéko-
nyak, nem muikodSképesek. Eléfordulhat,
hogy a panaszos vagy a panaszban képvisel-
tek maguk nem képesek a jogaik védelmében
fellépni. Mindez az eddigi ombudsmani gya-
korlatban is markansan megjelent: az allam-
polgari jogok biztosa az egzisztencialisan
sulyosan raszoruldk, a hajléktalanok krimina-
lizalasaval (példaul a guberalas, illetve az an.
¢letvitelszer  kozterilet-hasznalat  szabaly-
sértéssé nyilvanitasaval és szankcionalasaval)
szemben hatarozottan Iépett fel. Az Alkot-
manybirésag éppen egy ombudsmani indit-
vany alapjan mondta ki 2011. december vé-
gén formai és tartalmi szempontbdl egyarant
alkotmanyellenesnek a kaposvari 6nkor-
manyzat guberalast szankcionalé rendele-
tét."”

121.4sd 176/2011. (XII. 29.) AB hatarozat.



4. Fellépés a gyengék, kiszolgdltatottak
jogainak védelme érdekében

Mind el6z6 pontban emlitett komplementer
jellegti inditvanyozashoz, mind a hagyoma-
nyos ombudsmani sz6sz0l6 funkcidhoz szo-
rosan kapcsolodik a kiszolgaltatott helyzet-
ben 1évék védelme. Az alapvets jogok bizto-
sa fellépésének egyik sulypontjat a gyengék, a
raszorulok, a jogvédelemre kevéssé vagy
egyaltalan nem képes személyek és k6zossé-
gek melletti kiallds. A helyzetiknél fogja
kiszolgaltatott gyermekek, valamint a fogya-
tékossaggal ¢l6k mellett — az ombudsman-
torvény fogalomhasznalatdval! — a ,legin-
kabb veszélyeztetett” tarsadalmi csoportok
(gy példaul hajléktalanok, betegek, idések)
tagjaival szemben alkalmazandé, indokolat-
lan allami jogelvonas vagy jogkorlatozas tipi-
kus indoka lehet a gyors fellépésnek és koz-
vetlen — vizsgalat nélkiili — inditvanyozasnak.
Sét, a ,gyengéket” védelmez6 ombudsmani
szerep kivételes esetben akar hivatalbdli,
panasz nélkili inditvanyozasra is okot adhat.

5. Az Alkotmainybirésagra hatdskorével
kapcsolatos szabailyok figyelembe vétele

Az alapvet6 jogok biztosa sajat nevében
nydjtja be inditvanyat, az inditvanyozas so-
ran pedig figyelembe kell vennie az alkot-
manybirésag eljarasaval kapcsolatos szaba-
lyokat és gyakorlatot. A szabalyozas ismerte-
tése soran mar emlitett, {télt dolog képezte
eljarasi akadaly mellett kiemelést érdemel az
egyes onkormanyzati rendeletek megtamada-
sanak kérdése. Ha a panaszos 6nkormanyzati
rendelet valamely rendelkezésével kapcsolat-
ban fordul kritikaval a biztoshoz, akkor azt
kell mérlegelni az alkotmanybirésagrol szolo
torvény alapjan, hogy az 6nkormanyzati ren-
delet kozvetlenil az Alaptorvény valamely
rendelkezésébe tutkozik-e. Ha ugyanis a pa-
naszbodl az tanik ki, hogy az 6nkormanyzati
rendelet mas jogszaballyal lehet ellentétes
(példaul tulterjeszkedik a felhatalmazast ado
torvényi rendelkezésen), akkor a kérdés elbi-
ralasa a birésag hataskorébe tartozik. Ilyen
esetekben a kozvetlen inditvanyozas helyett,
felmertlhet annak a lehet&sége, hogy az om-

1 Lasd Ajbt. 1. § (1) bekezdés d) pont.
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budsman a jelzés alapjan hivatalbdl indit
vizsgalatot, ennek keretében pedig az illeté-
kes kormanyhivatal vizsgalatat kéri. Mindezt
az indokolja, hogy kizarélag a kormanyhiva-
tal jogosult kezdeményezni ugyanis a jogsza-
balysért6 onkormanyzati rendelet feltlvizs-
galatat a birésagnal.

Latszolag tovabbi akadalyt képezhet az om-
budsmani inditvanyozas soran, hogy ha a
panaszbeadvany olyan torvénnyel (példaul
ado, jarulék vagy illetéktorvények) kapcso-
latban fogalmaz meg alkotmanyossagi nor-
makritikat, amely vizsgalatara és megsemmi-
sitésre az Alkotmanybirésag jelen pillanatban
csak meghatarozott alapjogok vagy az eljara-
si szabalyok sérelme esetén jogosult.” Kiils-
nos sullyal meril fel a hataskori korlatozas
azokban az esetekben, amikor az aggalyos-
nak tartott szabalyok kapcsolatba hozhatéak
a koltségvetéssel, annak bevételi vagy kiadasi
oldalaval. Az Alaptorvény 37. cikk (4) be-
kezdésében foglaltakkal kapcsolatos alkot-
manybirdsagi értelmezési gyakorlat kialakula-
salg ugyanakkor a biztosnak — a korabbi
alkotmanybirésagi dontések adta esetleges
tampontok alapjan — maganak kell mérlegel-
nie azt, hogy az Alkotmanybirdsag eljarasat
akadalyozhatja-e a korlatozas.

Az Alkotmanybirésag vizsgalati hataskorével
kapcsolatban tipikus elutasitasi indok emel-
lett, hogy ha a panaszos nem normativ jelle-
gl, hanem egyedi jogi aktusokat sérelmez,
beadvanyaban egy birdsagi dontés alaptor-
vény-konformitasaval fogalmaz meg kifoga-
sokat (ilyen esetekben ugyanakkor érdemes

2 Az Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdése alapjan amig
az allamadossag a teljes hazai 6ssztermék felét megha-
ladja a kézponti koltségvetésrol, a kdzponti kdltség-
vetés végrehajtasardl, a koézponti adénemekrdl, az
illetékekrdl és jarulékokrodl, a vamokrdl, valamint a
helyi adoék kézponti feltételeirsl sz6l6  torvények
Alaptérvénnyel valé 6sszhangjat kizarolag az élethez
és az emberi méltésaghoz vald joggal, a személyes
adatok védelméhez valé joggal, a gondolat, a lelkiis-
meret és a vallas szabadsagahoz val6 joggal vagy a
magyar allampolgarsaghoz kapcsol6dé jogokkal 6sz-
szefliggésben vizsgalhatja felil, és ezek sérelme miatt
semmisitheti meg. Az e targykorbe tartozo6 térvénye-
ket is korlatozas nélkil jogosult megsemmisiteni
akkor, ha annak megalkotdsara és kihirdetésére vo-
natkoz6, az Alaptérvényben foglalt eljarasi kévetel-
mények nem teljestltek.



tajékoztatni az alkotmanyjogi panasz benyuj-
tasanak lehet&ségérdl és feltételeirsl). Rovi-
den utalni kell arra is, hogy azok a panaszok
is elutasitas sorsara jutnak, amelyekben nem
hatalyos szabalyozast kifogasolnak a pana-
szosok. Ennek az egyik ,,szerencsés” esete,
ha a beadvany vizsgalata soran kideril, hogy
id6kozben a kifogasolt szabalyozast ugy he-
lyezték hatalyon kivil, hogy azzal az alkot-
manyossagi probléma is megoldédott. Az
alkotmanyossagi jogszabalykritikat ugyanak-
kor tartalma szerint kell elbirdlni: ha arra
dertil fény, hogy a jelzett alapjogi probléma
tovabbra is fennall, de mar egy masik jog-
szabalyi rendelkezés nyoman, akkor lehet
helye az inditvany benyujtasanak.

6. Az énallosodo kézvetlen inditvanyoza-
si hatdskor sajitossdgai

Bar az alapjogvédelmi funkcié koz6s pont,
az absztrakt utélagos normakontroll kézvet-
len inditvanyozasa bizonyos értelemben vila-
gosan elktlontl az ombudsmani alaphatés-
kor gyakorlasatol: nem terjednek ra ki ugyan-
is a biztos vizsgalatara vonatkoz6 hataskori
korlatok.” Az alapvets jogok biztosa az Ot-
szaggyulés tevékenységét nem vizsgalhatja,
de az altala hozott toérvények kapcsan mar
megfogalmazhat alkotmanyossagi kifogaso-
kat. Hasonloképpen nem terjed ki vizsgalati
hataskore a birésagok muikodésére, de a bi-
rosagl eljarasok soran alkalmazott normak
(példaul valasztojogi, buntetSeljarasi vagy
munkajogi szabalyok) kapcsan ugyancsak
van lehetéség az alkotmanybirdsagi eljaras
kezdeményezésére. A kozvetlen inditvanyo-
zas raadasul sokszor éppen azokban az ese-
tekben lehet igazan indokolt, ha az alkotma-
nyossagi probléma a kifogasolt jogszabalyi
rendelkezés jellege folytan konkrét tigy alap-
jan nem keriilhetne a biztos elé.’ Ilyenkor
ugyanis még az elvi lehet6sége sem merilhet
annak, hogy majd az ombudsmani vizsgalat
lefolytatasat kévetden, a jogalkotd elutasitd

3 Az Ajbt. 18. § (3) bekezdése alapjan az alapvets
jogok biztosa nem vizsgalhatja az Orszaggytlés, a
koztarsasagi elnok, az Alkotmanybirésag, az Allami
Szamvevészék, a birésagok, valamint — a nyomozast
végz6 szerve kivételével — az Ugyészség tevékenysé-
gét.

4 V6. Lapossy: Populatis akcidk helyett ombudsmani
akciok? 128. o.
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valasza figgvényében kertljon sor az indit-
vanyozasra.

ITI. Dilemmak és kérdések
— esetek az ombudsmani
gyakorlatbo6l

Bar mind6ssze kilenc hénap telt el a kozvet-
len inditvanyozasi lehet6ségének megterem-
tése Ota, az ezzel kapcsolatos ombudsmani
gyakorlati tapasztalatok viszonylag gazdag-
nak mondhatéak. Szamos olyan dilemma,
kérdés is felmertlt, amelyek megvalaszolasra
szorultak, komoly elgondolkodasra késztet-
ték az alapvet6 jogok biztosat és annak
szakmai stabjat.” 2012. szeptember 1-jéig
Osszesen kozel négyszaz olyan panaszbead-
vany érkezett a biztoshoz, amelyben a pana-
szosok részben vagy egészben jogszabalyok-
kal kapcsolatos alkotmanyossagi kifogasokat
fogalmaztak meg. A statisztika szempontja-
b6l ugyanakkor érdemes felhivni a figyelmet,
hogy szamos hasonlé tartalmd, jellegh pa-
nasz érkezett az ombudsmanhoz (példaul a
nyugdijszabalyok valtozasaval Osszeftiggés-
ben), s6t a beérkezett beadvanyok kb. har-
madat a Médiatanacs elnékének, illetve tagja-
inak valasztasara vonatkozé szabalyokat
kifogasold, lényegében azonos tartalmu
(minta alapjan készilt) tomeges beadvanyok
tették ki.

Az alapvetd jogok biztosa a beérkezett pana-
szok alapjan 2012 szeptemberéig Osszesen
14 esetben (egészen pontosan 13 + 1 eset-
ben, mivel a hallgatéi szerzédésekre vonat-
kozo szabalyok kapcsan két izben is) élt in-
ditvanyozasi jogkorével. Az Alkotmanybiro-
sag elé kuldott alapjogi-alkotmanyossagi
problémak igen valtozatos képet mutatnak:

1) az Alaptérvény Atmeneti Rendelke-
zéseivel kapcsolatos inditvany;’

5 Az Alapveté Jogok Biztosanak Hivataldin belil a
Kézjogi Féosztaly feladata az allampolgaroktol érke-
26, alkotmanyossagi jogszabalykritikdt tartalmazé
beadvanyok megvalaszolasa, illetve az alkotmanybiré-
sagi inditvanyok tervezeteinek elkészitése, az om-
budsmani inditvanyozasi gyakotlat 6sszehangolasa.

6 Lasd AJB-2302/2012. szamu ugy, elérhetd:
http://www.ajbh.hu/allam/jelentes /201202302 Ai.rtf



2) a jogi segitségnyujtas lehetéségét az
alkotmanyjogi panasz eljaras eseté-
ben kizard toérvényi szabalyt tdimadé
inditvany;’

3) a hallgatoil szerzédéseket szabalyozé
kormanyrendelettel kapcsolatos in-
ditvany, majd az azonos tartalmua
torvényi szabalyokat timadoé indit-
vany;®

4) a nemzetiségl torvényt érinté alkot-
manybirésagi inditvany;’

5) a Médiatanacs elnokének, illetve tag-
jainak valasztasaval kapcsolatos egyes
rendelkezéseket tamadé ombudsma-
ni inditvany;'"

6) a valasztasi kampanyra fordithato
Osszegekkel kapcsolatos kifogasokat
tartalmazé alkotmanybirésagi indit-
vany;''

7) a csaladvédelmi torvény csaladfo-
galmaval, illetve a torvényes 6roklés-
re vonatkozé szabalyaival kapcsola-
tos alkotmanybirésagi inditvany;'?

8) a cukorbetegek inzulinellatasaval

/////

véany; "

9) a koznevelési torvénnyel Osszeflg-
gésben benyujtott ombudsmani in-
ditvany;"

10) a szakképzési torvény egyes rendel-
kezéseit kifogasolé inditvany;"

11) az addzas rendjérél szOlo6 torvénnyel
kapcsolatos ombudsmani inditvany;'*

7 Lasd AJB-1961/2012. szamua ugy, elérhetd:
http://www.ajbh.hu/allam/jelentes /201201961 Ai.rtf
8 Lasd AJB-2834/2012. szamu ugy, elérhetSek:
http://www.ajbh.hu/allam /jelentes /201202834 rtf
valamint

http://www.ajbh.hu/allam /jelentes /201202834 Ai.rtf
% Lasd AJB-2709/2012. szama Ugy, eléthetd:
http://www.ajbh.hu/allam/jelentes /201202709 Ai.rtf
10 Lasd AJB-3299/2012. szama gy, elérhetd:
http://www.ajbh.hu/allam/jelentes /201203299 Ai.rtf
1 Lasd AJB-2303/2012. szama gy, elérhetd:
http://www.ajbh.hu/allam /jelentes /201202303 Ai.rtf
12 Lasd AJB-4159/2012. szamu ugy, eléthetd:
http://www.ajbh.hu/allam /jelentes /201204159 Ai.rtf
13 Lasd AJB-4436/2012. szamu ugy, eléthetd:
http://www.ajbh.hu/allam/jelentes /201204436 Ai.rtf
14 Tasd AJB-2523/2012. szamu gy, elérhe-
t6: http://www.ajbh.hu/allam /jelentes /201202523 Ai
stf

15 Lasd AJB-2883/2012. szamu ugy, eléthetd:
http://www.ajbh.hu/allam /jelentes /201202883 Ai.rtf
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12) a rokkantsagi ellatorendszer atalaki-
tasat végrehajté szabalyok elfogada-
saval és tartalmaval Osszefuggésben
megfogalmazott  alkotmanybirésagi
indftvany;"”

13) az egyhaziigyi torvény egyes rendel-
kezései kapcsan benydjtott indit-
véany."

A kozvetlen ombudsmani inditvanyok alap-
jan eddig Osszesen egy alkotmanybirdsagi
hatarozat sziletett: 2012. julius 4-én az Al-
kotmanybirésag a hallgatéi szerzédésekre
vonatkoz6 kormanyrendeleti szabalyok, va-
lamint a felsGoktatasi t6érvény felhatalmaza-
sanak formai alaptorvény-ellenességét allapi-
totta meg.”” A benydjtott inditvanyok koziil
tobb olyan is akadt (példaul a mar emlitett
rokkantsagi nyugdijszabalyokkal, illetve a
médiatorvénnyel kapcsolatosak), amelyek
mogott nagy mennyiségld  panaszbeadvany
allt. A beadvanyozoéi kor szinesnek mondha-
t6, a panaszosok kozt megtalalhaté egyetemi
oktat6é, nemzetiségi Onkormanyzat, orszag-
gytlési képvisel6, érdekvédelmi szervezet és
maganszemélyek is. A panaszbeadvanyok
alapjan torténd inditvanyozas, illetve az eh-
hez kapcsolédé mas kérelmek (mulasztas
megallapitasara, ideiglenes intézkedésre tett
javaslat) benyujtasa soran tobb alkotmanyjo-
gl és gyakorlati szempontbdl is lényeges kér-
dés és dilemma is felmertilt.

1 Alapjogvédelem vagy alkotmznyvédelem

A kozvetlen ombudsmani inditvanyozasnak
ugyan elsédlegesen az alapjogok védelmét
kell szolgalnia, ugyanakkor a biztos részérdl
nem lehet kizarni a tdgabb értelemben vett
alkotmanyvédelmi feladat ellitasat sem. Az
egyes alkotmanyos alapelvek és kévetelmé-
nyek, igy kilonosen a jogallamisag elvének
és a jogbiztonsag kévetelményének érvénye-
sulése a tagabb értelemben vett alapjogvéde-
lem szempontjabol is relevans lehet. A

16 Tasd AJB-2332/2012. szamua ugy, elérhets:
http://www.ajbh.hu/allam/jelentes /201202332 Ai.rtf
17 Lasd AJB-2683/2012. szamu ugy, elétheté:
http://www.ajbh.hu/allam/jelentes /201202683 Ai.rtf
18 Lasd AJB-2784/2012. szamu ugy, eléthets:
http://www.ajbh.hu/allam/jelentes /201202784 Ai.rtf
19 L4sd 32/2012. (VII. 4.) AB hatarozat.



komplementer jogvédelem okan a jogallami
kovetelmények érvényesilésével kapcsolat-
ban lényeges, hogy az Alkotmanybirdsag az
alkotmanyjogi panaszok tartalmi befogada-
saval kapcsolatban milyen gyakorlatot alakit
ki. Hogyan kezeli a testiilet példaul azokat a
panaszokat, amelyekben nem egyéni alapjog-
sérelemre, hanem a jogallamisag elvének és a
jogbiztonsag koévetelményének — sérelmére
hivatkoznak. Az ebben a tekintetben elutasi-
t6 alkotmanybirdsagi gyakorlat esetén az
alapveté jogok biztosanak az eléje kertld
tgyekben, a hatékony alkotmanybiraskodasi
funkci6 el6segitése érdekében indokolt lehet
felvallalnia az alapvet6 jogallami kévetelmé-
nyek betartatasat szolgald, akar szimbolikus
jellegi normakontroll inditvanyok benyujta-
sat is.

Az eddigi ombudsmani gyakorlat a kiterjesz-
tébb, alkotmanyvédelmi feladatot is ellatd
szerepfelfogast koveti, amit jol szemlélteti az
els6, egyben szimbolikus jelentéséglii om-
budsmani inditvany, amelyben a biztos az
Alaptorvény 2011. december végén kulon
dokumentumban elfogadott, vitatott jogi
statuszti Atmeneti Rendelkezéseivel Ossze-
fiiggésben nytjtott be.”’ A biztos azért kez-
deményezte az Alkotmanybirésag eljarasat,
mert allaspontja szerint az Atmeneti Rendel-
kezések (Ar.) stlyosan sértik a jogallamisag
elvét, értelmezési problémakat okozhatnak
¢és veszélyeztetik a jogrendszer egységét, mu-
kodoképességét, amellett azok tébb helyen
egyértelmien nem atmeneti jellegl szabalyo-
kat tartalmaznak. Az Ar. elfogadasat és egyes
szabalyait tamado inditvanyban kifejtett al-
kotmanyossagi aggalyok két csoportra oszt-
hatéak. A jogallamisag érvényesiilése szem-
pontjabdl egyrészt problémas a norma — az
alaptorvényi felhatalmazason tullépve — On-
magat az Alaptorvény részének mindsiti és
igy kivanja kikertlni, hogy a benne foglalt
rendelkezések tartalmi szempontbdl Gssze-
vethetéek legyenek az Alaptorvény garancia-
lis szabalyaival. Az ombudsman hangsilyoz-
ta, hogy stlyos veszélyeket rejt magaban, ha
az Ar. alapjan meghozott térvények magaval
az Alaptérvénnyel, annak alapjogi szabalyai-
val kertlnének ellentmondasba. A biztos

20 Az ombudsmani inditviny szévege elérheté:
http://www.ajbh.hu/allam /jelentes /201202302 Ai.rtf
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szerint emellett az Ar. szdmos cikke nem
felel meg a norma elnevezésében is szerepld
atmenetiség kovetelményének: egy jogsza-
baly atmeneti rendelkezéseinek legfébb is-
mérve, hogy megalkotasukat a régi szabalyo-
zasbol az Gjba vald atmenet teszi szlikséges-
sé, ezért mindig ehhez kapcsolodd konkrét
és ideiglenes rendelkezéséket foglalnak ma-
gukban.

Az Orszaggytlés az ombudsmani inditvany-
ban megfogalmazott aggalyokra az Alaptor-
vény elsé modositasaval kivant valaszt adni:
a zar6 rendelkezések kozé beépitette azt,
hogy az Atmeneti Rendelkezések az Alap-
torvény részét képezik. Az Alkotmanybiro-
sag pedig éppen e moédositas miatt hivta fel
az ombudsmant, hogy nyilatkozzon, fenn-
tartja-e inditvanyat. Valaszlevelében a biztos
kifejtette, hogy csak az Alaptorvény egészé-
nek kontextusaban lehet értelmezni az Alap-
torvénynek azon ,,uj” szabalyat, miszerint az
Ar. az Alaptorvény részét képezi. Az atme-
neti rendelkezések célja az 4j és a régi alkot-
many kozotti atmenet biztositasa, az 4j Alap-
torvény hatalyba 1épésének és alkalmazasa-
nak el6készitése. Az ombudsman allaspontja
szerint ezért tovabbra sem fogadhat6 el az az
értelmezés, miszerint az Ar. felilithatnd az
Alaptorvényt, kivételt tehetne a garancidlis
rendelkezései alol. A biztos ramutatott, hogy
az Alaptérvény — mint minden alkotmany —
feltétlen érvényesilést kivan a jogrendszer-
ben: olyan mérce, amihez minden mas jog-
szabalyt viszonyitani kell. Ha pedig Ar. eltér-
het az Alaptorvénytdl, azzal maga az alkot-
manyos mérce relativizalédik, emellett pedig
séril a hatalmi agak egyensulyanak elve és
kitresedik az alkotmanybiraskodas funkcioja.

Az Ar. kapcsan tehat nem egyszerien egy
jogallami alapelv sérelme merilt fel, az Alap-
torvényben rogzitett, feltétlen érvényestilést
kivan6é garancialis szabalyok attérése olyan
sulya alkotmanyjogi aggalyokat jelentett,
amelyek a jogrend és az alkotmany védelme
érdekében sziikségessé tették a biztos indit-
vanyozoi fellépését. A jogallamisag elvének
¢és a jogbiztonsag kovetelményének érvénye-
stlésére az alapvetd jogok biztosa mas indit-
vanyaban is felhivta a figyelmet. A rokkant-
sagi ellatas alapvet6 szabalyait megvaltoztatd



torvényl rendelkezései kapcsan példaul az
ombudsman a bizalomvédelemre és a kell6
felkészilési 1d6 biztositasanak kovetelmé-
nyére hivatkozott. Kézvetlen inditvanyaban
kiemelte, hogy a jogbiztonsag kévetelmé-
nyének megfeleléen eleget kell tenni a szer-
zett jogok fenntartasaba vetett bizalom ko-
vetelményének: a megvaltozott munkaképes-
ségli személyek egzisztencialis dontéseire
hatassal van az a feltételezés, hogy az ellatas-
ra vald jogosultsag megallapitasakor hataly-
ban 1év6 szabalyok szerint szamithatnak az
ellatasra. Az Alkotmanybirésag tobb, az
1990-es évek kézepén hozott hatarozatara is
utalva az ombudsman ramutatott, hogy ilyen
esetben az ellatas Osszegének és tartalmanak
alapvet6 valtoztatasara csak megfelelé hosz-
szasagu atmeneti 1d6 elteltével kertilhet sor.
fgy aggilyosnak mindsiil, hogy az Orszag-
gyilés az érintett ellatottak védelmére vonat-
kozo6 garancialis szabalyokat nem alkotott. A
jogbiztonsagra, a kell6 felkésziilési id6 kove-
telményére, illetve a bizalomvédelemre val6
hivatkozas emellett a kdznevelési, valamint a
szakképzési tOrvény elfogadasat és egyes
rendelkezéseit kifogasol6 ombudsmani in-
ditvanyokban is komoly szerepet kapott.

Az alapvet6 jogok biztosa egy masik inditva-
nyaban ugyancsak tiagabb értelemben vett
alapjogvédelmi, inkabb mar alkotmanyvé-
delmi szempontbdl fogalmazott meg kifoga-
sokat a valasztasi eljarasrol szold torvény
azon rendelkezésével kapcsolatban, amely
jeloltenként egymillié forintban maximalja az
orszaggyulési képvisel6k valasztasa soran
felhasznalhat6 6sszeget. A biztoshoz forduld
panaszos arra mutatott ra, hogy az egymilli6
forintos felsé hatart nem tudjak tartani a
partok, ha az Alaptérvényben el6irt kotele-
zettségliiknek eleget téve kozre kivannak
mukédni a valasztoi akarat befolyasolasaban.
Az inditvanyban a biztos azzal érvelt, hogy a
demokracia elvén alapulé népképviselet el-
engedhetetlen feltétele a jogszerd, stabil és
kiszamithat6 valasztasi rendszer. A valasztasi
rendszer egyik alapvet6 eleme pedig a kam-
pany, amelynek fontos szerepe van abban,
hogy a valasztopolgarok felelésen, tudatosan
¢és megalapozottan donthessenek a képvise-
16-jeloltek, illetve a politikai partok tamoga-
tasarol. Az alkotmanyossagi aggalyok tehat
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az ombudsman szamara is képviselhetéek az
Alkotmanybirdsag elétt: kimutathatd a szo-
ros kapcsolat az egyéni alapjogok védelmé-
vel.

Egy masik tgyben — t6bb vallasi k6zo6sség
vezetdjének kezdeményezésére — azért kertlt
sor alkotmanybirdsagi inditvany benyujtasa-
ra, mert a biztos allaspontja szerint az egyha-
zak elismerését szabalyozé torvényi rendel-
kezések tobb ponton is ellentétesek a hata-
lommegosztas elvével, a tisztességes eljaras-
hoz, valamint jogorvoslathoz valé joggal. Az
ombudsman ramutatott, hogy aggalyosak
azok a szabalyok, amely a hatalmi agak
egyensulyanak elvét kikezdve az Orszaggyd-
lés egyedi és megfellebbezhetetlen dontésé-
t6l teszi fliggbvé az egyhazi statusz megada-
sat. A tOrvény ugyan meghatarozza, hogy
milyen feltételek fennallisa esetén lehet ké-
relmezni az egyhazi statuszt, a feltételeket
teljesité szervezeteknek azonban nem bizto-
sit alanyi jogot ahhoz, hogy el is ismerjék
6ket egyhazként. Az egyhazi statusszal kap-
csolatban ugyanis az Orszaggytlés diszkreci-
onalis jogkorben, azaz szabad mérlegelés
alapjan hozza meg a dontését, azt nem kote-
les indokolni és nem biztositott olyan jogor-
voslati eszkéz sem, amely az Alaptérvény
értelmében annak mindsiilhetne. Az alapjog-
véd6 és alkotmanyvédd szerep tehat ebben
az esetben is Osszekapcsolodott: az om-
budsman hangsilyozza, hogy az Orszaggyt-
lés olyan politikai férum, amelynek elsédle-
ges szerepe a torvényhozas, tovabba az
Alaptorvényen és torvényen alapulé mas
politikai dontések meghozatala. A biztos
szerint a hatalmi 4gak elvalasztasanak elve
alapjan az Orszaggytlés nem lathat el olyan
feladatot, amelynek soran eseti jellegli, a
megfelel6 garancidkat nélkil6z6  politikai
dontést hoz az alapveté jogok gyakorlasa
tekintetében.



2. A nemzetkozi embert jogi mércék alkalmazasa

Az alkotmanybirésagi torvény alapjan az
Alkotmanybirésag a jogszabalyok nemzetko-
zi szerz6désbe utkozésének vizsgalatat az
inditvanyozok  kezdeményezésére, illetve
barmely eljarasa soran hivatalbol végzi. Az
eljarast az orszaggyulési képvisel6k egyne-
gyede, a Kormany, a Kuria elnoke, a legfébb
lgyész, valamint az alapvetd jogok biztosa,
tovabba konkrét tgyben az eljaré bird is
inditvanyozhatja.”' Relevans és hivatkozhat6
nemzetkozi szerzédésnek mindsiilhet elsé-
sorban az Emberi Jogok Eurépai Egyezmé-
nye, illetve ennek nyoman az Emberi Jogok
Eurépai Birésaganak az Egyezményt értel-
mez6 esetjoga. Azokon a teriileteken, ahol a
korabbi magyar alkotmanybirésagi gyakorlat
egyértelmien az eurdpai minimumkovetel-
mények felett all, ott — amennyiben nem
torténik az alkotmanybirdsagi gyakorlatban
visszalépés — nem feltétlentl sziikséges az
Egyezménybe titk6zés kilon kezdeményezé-
se. A nemzetkozi szerzédésbe titkozés indit-
vanyozasa felmerilhet az egyes specialis
alapjogi tertileteken, kiilonosen a Gyermek-
jogi Egyezmény vagy a Fogyatékossaggal
¢él6k jogairdl szolé Egyezmény kapcsan.
Utobbival 6sszefliggésben az ombudsman-
torvény a biztost hatalmazza fel arra, hogy
tevékenysége soran forditson megkilénboz-
tetett figyelmet a 2007. évi XCII. torvénnyel
kihirdetett, a fogyatékossaggal ¢16 személyek
jogairdl szold egyezmény végrehajtasanak
segitésére, védelmére és ellenbrzésére.”” Bar
nem kozvetlentl benyujtott inditvany, emli-
tést érdemel, hogy a Gyermekjogi Egyez-
mény tobb cikkének sérelme miatt is kérte az
ombudsman az Alkotmanybirésagtél sem-
misitse meg a szabalysértési torvénynek azo-
kat a rendelkezéseit, amely a 18 év alatti fia-
talkord személyek esetében lehet6vé teszik
az elzaras, illetve a szabalysértési Grizet el-
rendelését.”

Az Egyezményre ¢és a Birdsag esetjogara valo
hivatkozas lehetésége a kozvetlen inditva-
nyozas soran az ombudsmani érvelésben is

21 Az Abtv. 32. § (1) és (2) bekezdése alapjan.

22 Lasd Ajbt. 1. § (3) bekezdés.

2 Lasd AJB-3298/2012. szamu gy, eléthetd:
http://www.ajbh.hu/allam /jelentes /201203298 Ai.rtf
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szerepet kaphat. Mindez annak az tgynek a
kapcsan merdlt fel, amiben egy magansze-
mély fordult a biztoshoz, hogy kezdemé-
nyezze az Alkotmanybirésagnal a csaladvé-
delmi torvény csaladfogalmat meghatarozé
rendelkezését. A csaladvédelmi torvény
ugyanis a tarskapcsolatok korébdl kizardlag a
hazassagot nevesiti a csalad alapjaként. A
biztos az inditvanyban arra hivta fel a fi-
gyelmet, hogy a jogalkoté az Emberi Jogok
Eurdpai Birésaganak gyakorlataval ellentétes
moédon zarta ki a bejegyzett élettarsi kozos-
ségben, azaz az azonos nemid személlyel
kapcsolatban ¢él6k ,,hazassaghoz hasonl6”
tarskapcsolatanak csaladként valo elismerését
¢s védelmét. Az ombudsmani inditvany ra-
mutatott, hogy a térvényben deklaralt csalad-
fogalom nem csak a parkapcsolatban ¢él6
azonos nemi paroknak okoz hatranyt, ha-
nem azoknak a kilénnemu paroknak is, akik
nem hazassagban, hanem mas tarskapcsolati
formaban kivannak élni. A biztos szerint ez
a szukités aranytalanul korlatozza a hazassa-
gon kivili mas tarskapcsolati format valaszto
parok magan- és csaladi élethez val6 jogat
azaltal, hogy lényegében kizarja 6ket a csalad
fogalmi ko6rébol. Az ombudsman a nemzet-
kozi egyezménybe Utkézés megallapitasat is
kérte, mert allaspontja szerint a csalad fo-
galmanak megszorité hasznalata sziikségte-
lentl és aranytalanul korlatozza a mas tars-
kapcsolati formaban él6k egyenlé méltosag-
hoz, magan- és csaladi élethez valo jogat, ez
pedig az Alaptorvény mellett az Egyezmény
8. cikkével is ellentétes.

3. Figyelemfelhivis: a jogalkotor mulasz-
tds megallapitisanak ,,inditvinyozisa”

A korabbi alkotmanybirésagi hataskori sza-
balyokhoz képest visszalépésként értékelhe-
t6, hogy 2012 januarjatél mulasztasban meg-
nyilvanul6 alkotmanyellenesség megallapita-
sanak kezdeményezésére mar nincsen mod
¢és lehetéség. A jogalkotoi mulasztas megal-
lapitasa teljes egészében az Alkotmanybiro-
sag kezébe kertlt, erre hivatalbdl lehetSsége
van. Az Alkotmanybirésag hataskorei gya-
korlasa soran folytatott eljarasaban a jogalko-
t6 altali mulasztassal el6idézett alaptorvény-
ellenesség fennallasat allapitja meg, a mulasz-
tast elkovetd szervet — hataridé megjelolésé-



vel — felhivja feladatanak teljesitésére. A jog-
alkotdi feladat elmulasztisinak mindsil, ha
nemzetkozi szerz6désbdl szarmazoé jogalko-
toi feladat elmulasztasa valésul meg, vagy
kifejezett jogszabalyi felhatalmazasbdl szar-
mazo6 jogalkotéi feladat ellenére nem kertlt
sor a jogszabaly megalkotasara, vagy a jogi
szabalyozas Alaptorvénybdl levezethets 1é-
nyeges tartalma hianyos.”

A hatalyos alkotmanybirésagi térvény alap-
jan tehat jelen pillanatban az alapvet6 jogok
biztosanak sincs lehet6sége annak kozvetlen
kezdeményezésére, hogy az Alkotmanybiro-
sag mulasztasban megnyilvanulé alaptor-
vény-ellenességét allapitson meg egy altala
feltart vagy észlelt, lényeges szabalyozasi
hianyossaggal Osszefliggésben. Az emlitett
lehet6ség hianya ugyanakkor azt nem zarja ki
azt, hogy az alapvet6 jogok biztosa inditva-
nyaban felhivja az Alkotmanybirésag figyel-
mét arra, hogy egy adott jogi szabalyozas
kapcsan az esetleges jogalkotdi feladat elmu-
lasztasara, kiilénésen abban az esetben, ha a
szabalyozas hiatus alapveté alkotmanyos
jogok, kovetelmények érvényestilését gatolja.
Az ombudsmani figyelemfelhivas értelem-
szerlen nem mindsul 6nalld, killon kérelem-
nek, vagyis az Alkotmanybirdsag joga és
lehet6sége eldonteni azt, hogy élni kivan-e
ezzel a hataskorével.

A kérdés el6szor annak az tgynek a kapcsan
mertlt fel, amelyben a biztos a jogi segitség-
nyujtasrol szol6 torvény azon rendelkezésé-
nek feltlvizsgalatat kérte, amelynek értelmé-
ben nem kaphat jogi segitséget és tamogatast
az alkotmanyjogi panasz benyujtoja. Raada-
sul annak ellenére zarja ki tételesen az igény-
bevétel lehetéségét, hogy az alkotmanybird-
sagi torvény kifejezetten elbitja a jogi képvi-
seletet. Mindez pedig vagyoni helyzetik
alapjan hatranyos helyzetben lévéket zarja el
az alkotmanyjogi panasz lehetéségnek igény-
bevételétdl, ami a jogorvoslathoz vald jog
szempontjabol aggalyos. A kifogasolt ren-
delkezés megtamadasa mellett a biztos arra is
felhivta a figyelmet, hogy a jogi segitségnyuj-
tas keretében maganak az inditvanynak az
elkészitése a nélkilozhetetlen elem, az elja-

24 Lasd Abtv. 46. § (1) és (2) bekezdés.
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rasban valo egyéb részvétel ehhez képest
kevésbé hangsulyos. A kifejezett tilalmat
el6ir6 rendelkezés megsemmisitése sziksé-
ges, de 6nmagaban nem elégséges az egyenld
banasméd kovetelményének, a jogorvoslat-
hoz val6 jog érvényesiilése szempontjabol.
Jelezte tehat az Alkotmanybirdsag felé, hogy
allaspontja szerint jogalkotéi mulasztas is
fennall annak kapcsan, hogy a jogi segitség-
nyudjtasrél szolo torvény nem tartalmazza az
alkotmanyjogi panasz eljarasban igénybe
vehet6é jogi segitségnyujtas lehetGségét és
formait.

4. Az ideiglenes intézkedés kezdemé-
nyezésének lehetdsége

Egy 4j lehet6ség, hogy az alapvet6é jogok
biztosanak az inditvanyaban lehetésége van
arra is felhivni az Alkotmanybirésag figyel-
mét, hogy ideiglenes intézkedésre van sziik-
ség, az altala kifogasolt jogszabaly vagy jog-
szabalyi rendelkezés hatilyba 1épésének fel-
figgesztése indokolt. Az alkotmanybirdsag-
16l szo0l6 torvény alapjan akkor, ha az Al-
kotmanybirésag a biztos altal kezdeménye-
zett utélagos normakontroll eljarasban a mar
kihirdetett, de hatalyba nem Iépett jogszabaly
vagy jogszabalyi rendelkezés vizsgalata soran
az alaptorvény-ellenesség fennallasat valo-
szindsiti, kivételesen felfiiggesztheti az indit-
vanyban megjel6lt jogszabaly hatalybalépését
akkor, ha stlyos és helyrehozhatatlan kar
vagy hatrany elkeriilése, az Alaptorvény vagy
a jogbiztonsag védelme érdekében azonnali
intézkedésre van sziikség. *

Az alkotmanybirdsagi toérvény tehat megte-
remti a lehet6séget egyrészt arra, hogy az
ombudsman a vacatio legis id6tartama alatt,
a kihirdetett, de még nem hatalyos jogsza-
balyok felilvizsgalatat is kezdeményezze az
Alkotmanybirésagnal, masrészt — kiegészité
elemként — ideiglenes intézkedésként a ifo-
gasolt jogszabaly vagy jogszabdlyi rendelkezés ha-
talyba léipéséneke felfiiggesztését is javasolhatja az
inditvanyaban. Mindez egyfajta kvazi eléze-
tes normakontroll kezdeményezési lehetSsé-
get rejt magaban, azzal, hogy a biztos javasla-
tara természetesen nem a kihirdetés, hanem

% Liasd Abtv. 61. § (2) bekezdés.



a hatalyba lépés idSleges blokkolasara kertl-
het sor. Jelent6s kiilonbség az is, hogy a ha-
talyba 1épés felfiiggesztésrél szo6l6 dontés
teljes mértékben az Alkotmanybirésiag ha-
taskorébe tartozik, elvben nem koteles indo-
kolni, hogy miért tekint el az intézkedéstol
(vagyis a biztos csak javasol). A felfiggesz-
tésre vonatkozo javaslatnak a viszonylag
hosszu, legalabb néhany honapos felkésziilé-
si id6 biztositasa esetén, azaz féleg nagyobb
kodexek, jelentés jogszabalyi valtozasok
esetén lehet jelent6sége. A tamadott, még
nem hatalyos norma felfiiggesztésére vonat-
koz6 javaslat kilondsen indokolt lehet a
silyos jogsérelmek megel6zése érdekében,
akkor, ha a kiszolgaltatott, veszélyeztetett
tarsadalmi csoport tagjainak jogait sértené a
kés6bbi szabalyozas.

Az alapvet6 jogok biztosanak javaslata alap-
jan eddig egy esetben, a csaladvédelmi tor-
vényt érinté inditvanyaval Osszefliggésben
kerilt sor a tamadott jogszabalyi rendelkezés
hatalyba Iépésének felfiiggesztésére. Inditva-
nyaban a biztos ugyanis arra hivta fel az Al-
kotmanybirésag figyelmét, hogy az érintett
személyek emberi méltésaghoz és onrendel-
kezéshez val6 joganak, csaladi élethez valo
joganak, az egyenlé banasmod kévetelmé-
nyének, valamint a jogbiztonsag kovetelmé-
nyének védelme érdekében sziikséges az
inditvany elbiralasaig a tamadott rendelkezé-
sek hatalyba lépésének felfiiggesztése. Az
ombudsman arra hivatkozott, ha az Alkot-
manybirésag 2012. jalius 1-jét kévetSen a
mar hatalyos rendelkezések tekintetében
allapitana meg az alaptorvény-ellenességét,
akkor az esetleges hatalybalépés napjara jog-
szabaly visszamendleges megsemmisitése
mar létrejott jogviszonyokat érintene, tovab-
ba sulyos jogbizonytalansagot idézne el6. A
kihirdetés napjan vagy azt kovetéen kimon-
dott esetleges megsemmisités pedig az 6rok-
1ést6l egyébként elesé bejegyzett élettarsak
esetében idézne el6 jogsérelmet. A csaladvé-
delmi torvény egyik rendelkezésének kovet-
keztében ugyanis nem volt egyértelmt, hogy
a torvényes Oroklés rendjében a bejegyzett
¢lettars megel6zheti-e a tovabbi 6roklésre
jogosult személyeket.
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A biztos azzal érvelt, hogy a torvényes 6rok-
lés vonatkozasaban a Polgari Torvénykonyv
(Ptk.) és a csaladvédelmi torvény kozott
Osszhang hidnya 6nmagaban alkotmanyossa-
gi probléma és a gyakorlatban komoly bi-
zonytalansagot okozhat. Az ellentmondasos
jogi helyzet miatt el6fordulhat példaul, hogy
— leszarmazo6 hianyaban — a Ptk. alapjan a
bejegyzett élettarsi kapcsolatban é16 6rokha-
gyo élettarsa, mig a csaladvédelmi torvény
alapjan az Orokhagyo testvére tekinthetd
torvényes Orokosnek. A jogallamisag és jog-
biztonsag sérelmét kifogasolé ombudsmani
inditvany nyoman az Alkotmanybirésag a
torvény 8. §-dnak 2012. julius elsejei hataly-
balépését — 2013. julius 29-éig — felfiiggesz-
tette.”’ A testiilet arra jutott, hogy az alaptor-
vény-ellenesség fennallasa valdszindsithetd
az Alaptoérvényben rogzitett jogallamisag
elve és a belble levezethetd jogbiztonsag
kovetelménye alapjan. Az ombudsmani érve-
léssel egyetértve az Alkotmanybirdsag egyér-
telmten kimondta, hogy a térvényes 6roklés
vonatkozasaban a torvények kozott Ossz-
hang hianya a joggyakorlatban jogértelme-
zéssel feloldhatatlan bizonytalansagot okoz-
hat.

Az alkotmanybirésagi hatarozat a felfiiggesz-
tésre vonatkozé vizsgalati szempontokat is
rogzitette. Eszerint: ,,a felftiggesztés szamos
feltétel egyidejt teljestilése esetén lehetséges.
Csak hatalyba nem Iépett jogszabaly hataly-
balépését lehet felfiiggeszteni. A felfiiggesz-
tés kivételes lehet. Feltétel, hogy a felfiig-
gesztésre ,,sulyos és helyrehozhatatlan” ko-
vetkezmény elkertilése érdekében kertlhet
sor, ezek egyiittes feltételek. Ha a hatalybalé-
pésnek nincs kozvetlen kévetkezménye, vagy
az nem sulyos, vagy sulyos, de nem helyre-
hozhatatlan, vagy helyrehozhatatlan, de nem
sulyos - nincs helye felfiiggesztésnek. Felté-
tel, hogy a kovetkezmény Osszességében
hatranyos lenne. Feltétel annak valészindsi-
tése is, hogy ezt a kévetkezményt a hatalyba-
lépés onmagaban vagy kényszerti jogalkal-
mazoi 1épések révén, belathaté idén belil
okozna. Feltétel, hogy a felfiiggesztési intéz-
kedésnek az Alaptorvény védelmét kell szol-
galnia, vagy a jogbiztonsag védelme érdeké-
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ben kell torténnie; 6nmagiaban nemzetkozi
szerz6dés feltételezett sérelmére hivatkozva
nincs helye felfiggesztésnek.”

5. Az eredményességi dilemma és a nyil-
vdnossag szerepe

Az ombudsmanoknak hagyomanyosan a
nyilvanossag az egyik leger6sebb eszkoze, a
transzparens jellegd mikodés pedig jellegadd
sajatossaga. A biztos kozvetlen inditvanyo-
zasi jogkoére ugyan relative kevesebb, de
megfelel6 szakmai szinvonald és célzott al-
kotmanyossagi kifogasok megfogalmazasara
alkalmas, igy az inditvanyozas kommunikala-
sanak is sulya van. Az inditvanyban megfo-
galmazottak révid kivonatat tartalmazo saj-
tokozlemények mellett valamennyi kézvetlen
ombudsmani inditvany teljes szévege nyilva-
nos ¢és mindenki szamara hozzaférhetd.
Azok tartalmat tehat nemcsak a biztoshoz
fordulé panaszosok, hanem a legszélesebb
tarsadalmi nyilvanossag, a média és a szak-
mai kozvélemény is megismerheti, tanulma-
nyozhatja. Az inditvanyokban megfogalma-
zott érvek és megallapitasok észrevételezhe-
téek, a jelzett alkotmanyossagi probléma
pedig mar abban az akar t6bb hénapos id6-
szakban is elemzések, szakmai-tarsadalmi
vitak és kritika targya is lehet, amig az alkot-
manybirésagi dontés meg nem sziletik. Mar
onmagaban jelentésége lehet az esetleges
elézetes vitak kialakulidsanak, a konstruktiv
tamogatd vagy éppen kritikai vélemények,
allaspontok megjelenésének: a tarsadalom és
a szakma figyelme igy ezekre az alapjogi
problémakra iranyul. A tarsadalmi figyelem,
esetleges felhaborodas pedig akar azt is
eredményezheti, hogy maga a jogalkoté latja
be, hogy a biztos altal jelzett aggalyok meg-
alapozottak, és ennek nyoman lépéseket
tehet a probléma orvoslasa érdekében.
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Az ombudsman még a szakmai szempontbol
korrekt érvrendszer esetében sem mehet az
inditvanyozas soran biztosra, ennek oka,
hogy az alkotmanybirdsagi dontés mogott
all6 moralis-jogi vita kimenetele — még a
korabbi gyakorlat és precedensek fényében is
— nem egyszer eleve kiszamithatatlan. Kulo-
nésen igaz ez a jelenlegi alkotmanyos valé-
sagban, mivel nem lathaté egyértelmien,
hogy az Alaptérvény nyoman az Alkot-
manybirdsag alakit-e és ha igen, akkor meny-
nyit a korabban lefektetett elvi tételein, az
altala alkalmazott teszteken, alkotmanyér-
telmezési modszereken. Az ombudsmani
inditvanyok eredményessége tehat nem azon
mérhetd elsésorban, hogy hany esetben tart-
ja megalapozottnak az Alkotmanybirésag a
biztosi érveket, és hany esetben semmisiti
meg a tamadott jogszabalyi rendelkezéséket.

A tarsadalmi és jogalkotoi figyelem felkelté-
se, a vilagos alapjogvédd-alkotmanyvéds
attitid mellett a biztosnak nem kell el6zete-
sen attol tartania, hogy az inditvany elutasita-
sara kertl sor. Nem mellékes ugyanakkor,
hogy az Alkotmanybirésag eljarasa soran
hogyan viszonyul az alapvetd jogok biztosa-
nak kozvetlen inditvanyaihoz: figyelembe
veszi-e azt, hogy a kezdeményezések az al-
kotmanybiraskodasi funkcié szempontjabol
is lényegesek. Az ombudsman inditvanyoza-
sa egyszerre lehet kozvetett és kozvetlen:
sajat nevében, a hozza érkezé alkotmanyos-
sagi kifogast ,kozvetitve”, viszonylag gyor-
san és rugalmasan, kilénosebb kotottségek,
vizsgalat lefolytatasa nélkil fordulhat az Al-
kotmanybirésaghoz. A  kozeljovében az
alapjogvédelmi rendszer mukodése szem-
pontjabol kulcsfontossagu lesz az alapvetd
jogok biztosa és az Alkotmanybirésag kozot-
ti kapcsolat és az érintettek szerepfelfogasa
is.



