Somody Bernadette

AKI AZ ALKOTMANYBIROSAGOT MEG
MEGSZOLITHATJA:

AZ OMBUDSMAN NORMAKONTROLL-

INDITVANYOZASI GYAKORLATAROL

Annak apropéjit, hogy 2012-ben az ombudsman al-
kotmanybirésigi eljarasinditvinyozisi jogosultsigd-
val foglalkozzunk,! nyilvinvaléan az adja, hogy Ma-
gyarorszdgon az alapvetd jogok biztosinak e hatds-
korét rendkiviil felértékelte az Alkotmanybirésig
el6tti actio popularis-alapa inditvinyozisi lehet6ség
eltorlése. Amig ugyanis 2011 végéig, vagyis az Alap-
torvény hatédlybalépéséig barki személyes érintettség
vagy érdekeltség bizonyitdsa nélkil is kezdeményez-
hette jogszabalyok alkotmdnyossagi feliilvizsgalatit,
addig 2012-t61 ez a polgdrok szimdra mar csak sze-
mélyes érintettséget — és egyéb eljarasi eldfeltételek
teljesitését is — megkovetels alkotményjogi panasz
forméjaban lehetséges. Bekovetkezett jogsérelemtdl
fiiggetleniil, absztrakt médon pedig az Alaptorvény
kormanyzati szerepl6kon (a kormdnyon és a parla-
menti képvisel6kon) kivil csak az alapvetd jogok
biztosa szdmadra teszi lehet6vé, hogy kezdeményezze
a jogszabdlyok Alaptérvénnyel valé 6sszhangjanak
utélagos alkotmdnybirésagi feliilvizsgdlatat. Vagyis
2012 janudrjatdl hazinkban Az inditvinyozasi jogo-
sultsdg jelentSsége kapcsan pedig konnyen beldtha-
t6, hogy egy alkotmanybirdsig a legkiterjedtebb ha-
taskori katalégus alapjdn is csak annyira képes al-
kotmanyvédelmi szerepét betdlteni, amennyire a
szabalyozds lehet6vé teszi, hogy a normakontroll-el-
jardsok megindulhassanak, és az alkotményellenes
jogszabdlyok a testiilet elé keriiljenek.

Ennek az irdsnak az egyik célja, hogy az inditvi-
nyozisi jogosultsigban bekovetkezett véltozasokat e
jogosultsdg alkotmdnyos funkciéja oldalardl értel-
mezze. Masik célkittizése pedig, hogy az ombudsmani
eljarasinditdsi jogkor funkcidja tikrében is megvizs-
galja az alapvetd jogok biztosinak az Alaptorvény
hatdlybalépése utin, tehdt az Gj alkotmdnyos szabd-
lyozasi kornyezetben kovetett gyakorlatit.

MIT SZOLGAL AZ INDITVANYOZASI
JOGOSULTSAG?

Erdemes felidézniink, hogy az ombudsman — korab-
bi alkotményi megnevezése szerint: az dllampolgari
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jogok orszdggyilési biztosa — a rd vonatkozé torvény
értelmében mdr a torvény 1993-as megalkotdsa 6ta
jogosult volt arra, hogy alkotménybirésigi eljardso-
kat, kéztik utélagos normakontroll-eljarast kezde-
ményezzen,? bir ez a jogkore 2012 el6tt joval kisebb
figyelmet kapott, mert jelent8sége is jéval kisebb
volt. Az alkotmdny- és az alapjogvédelem szem-
pontjdbdl ugyanis az orszdggytlési biztos csak egy
volt az inditvanyozdsra jogosultak lényegében korla-
tozds nélkuli korébsl. Az ombudsmani tisztséget be-
t61t6 személy — mint barki — az ombudsman-
torvényben szerepld kifejezett torvényi felhatalma-
zés nélkil is jogosult lett volna az Alkotmdnybiré-
sighoz fordulni. Annak, hogy a térvény az
orszaggyilési biztos intézkedési jogkoreinek a koré-
ben kiilén is nevesitette az alkotmanybirésdgi elji-
rasinditast, legfeljebb az volt a hozzdadott értéke,
hogy az ombudsman kifejezetten ebben a minGségé-
ben nyujthatta be alkotmanybirésdgi inditvinyit,
amit ha megtett, egyuttal személyes tekintélyét és
szakmai hitelét kapcsolhatta a beadvinyhoz. Az in-
ditvinyban exponilt alapjogi probléma igy elnyer-
hette a sajté- és a tirsadalmi nyilvdnossig kiilonos
figyelmét is, hiszen nem egy magdnszemély, hanem
az alapjogok alkotmdnyos sz6sz6l6ja emelte fel egy
tgyben a szavit. Az ombudsmani alapjogvédelem
mingsége szempontjabdl természetesen nem volt ko-
z6mbos, hogyan hasznilja az orszdggylési biztos
ezt az intézkedési format. Az alkotmény- és alap-
jogvédelem szinvonala tekintetében azonban
mindennek kisebb volt a sulya, hiszen az actio
popularisszal élve barki megtdmadhatta az Alkot-
manybirésdg el6tt azt a jogszabdilyt, amelyet az
ombudsman nem itélt alkotmdnyellenesnek, illetve
bemutathatott az Alkotmdnybirésig eldtt az
ombudsmanitél eltéré dlldspontot.

A magyar ombudsman-intézmény és az
ombudsmani alapjogvédelem szempontjdbdl megko-
zelitve az inditvdnyozasi jogkor Gjraszabilyozasit
megillapithatjuk tehdt azt is, hogy az alapjogi biztos
alkotménybirésigi eljarasinditdsi joga nem az Alap-
torvény Ujitisa. Ez egy, az intézmény hazai létreho-
zatalatdl kezdve létez6 ombudsmani jogkor, amivel
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raadasul dltaldban rendelkeznek is a magyarhoz ha-
sonld, ugynevezett harmadik generdciés biztosi in-
tézmények. A hetvenes években létrehozott portu-
gl és spanyol, valamint a kilencvenes években létre-
jott kozép-kelet-eurépai ombudsmanokra ez
kifejezetten jellemzd jogosultsig. Ezeket az
ombudsman-intézményeket a diktatarikat kévetSen
kialakitott demokratikus intézményrendszerbe alap-
vetGen az emberi jogok védelmének egyik eszkoze-
ként épitették be, ehhez az alkotmdnyos alapjogvé-
delmi feladatukhoz tdrsul szokds szerint az alkot-
ménybirésigi eljirdsok kezdeményezésének joga. A
magyar ombudsman alapjogvé-
delmi funkciéjadhoz — amit az
Alaptorvény® mir kifejezetten
deklaril is — logikusan kapcsol6-
dik tehdt, hogy az Alaptdrvény
teljogositja az alapvets jogok biz-
tosdt arra, hogy az Alkotmanybi-
résag elétt inditvdnyozhassa a
jogszabélyok Alaptorvénnyel valé
osszhangjanak felilvizsgalatat.
Az ombudsman ugyanis értelem-
szer(ien juthat arra a kovetkeztetésre, hogy az alap-
jogsérelem a jogi szabalyozis alkotmanyellenességé-
re vezethetd vissza. Ebben az esetben tehdt a biztos
az érintett alapjog védelme érdekében fordulhat az
Alkotménybirésighoz.

Az Alaptorvény elfogadisakor az alapvets jogok
biztosa azonban nem a fenti megfontoldsbol kertilt
az absztrakt utélagos normakontroll-eljirds inditva-
nyozoinak koérébe, hanem azért, hogy valamiképpen
ellenstlyozza az actio popularis eltorlését. Az actio
popularis az alkotményvédelem kivételesen erds esz-
koze volt, ami lényegében kiiktatott minden, az in-
ditvdnyozéi jogosultsigban rejlé eljarasi akaddlyt az
eldl, hogy az Alkotmdnybirésig az alkotmény vé-
delme érdekében felulvizsgilhassa biarmely jogsza-
baly alkotmanyossigit, és kitorolje a jogrendszerbdl
az alkotmdnyellenesnek taldlt normakat. A hivatalos
magyardzatok szerint azonban ez az eljdrdsinditasi
lehet6ség olyan tigyterhet generélt, amivel az Alkot-
ménybirésig nem tudott 1épést tartani, és amellett,
hogy ,alaptalan” inditvinyok terhelték tdl a testiile-
tet, ez a munkateher azt sem tette (volna) lehetévé,
hogy az Alkotmanybirésig a ,val6di” jogsérelmeket
megjelenité alkotmdnyjogi panaszokkal foglalkoz-
hasson. Az alkotmdnyozds sordn tehdt ezzel az érve-
léssel alapoztik meg az actio popularis eltorlését.

Ezzel 6sszetiiggésben az ombudsman inditvanyo-
zési jogkore 2011 marciusiban jelent meg abban a
véleményben, amelyet a Velencei Bizottsdg a magyar
kormédnynak az alkotmdnyozdssal kapcsolatban
megfogalmazott harom kérdésére adott. Az egyik
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v AZ ALAPVETO JOGOK BIZ-
TOSA AZ EGYETLEN, AKI NEM
KORMANYZATI-POLITIK AL,
HANEM ALKOTMANYOSSA-
GI-ALAPJOGVEDELMI MOTI-
VACIOVAL BEINDITHATJA AZ
ALKOTMANYBIROSAG ABSZT-
RAKT UTOLAGOS NORMA-
KONTROLL-ELJARASAT.”

kormanyzati kérdésfelvetés — mint ismeretes, a ké-
szil6 alaptorvény kontextusdbél kiragadva — az actio
popularis szerepére és jelentSségére vonatkozott. Az
actio popularis eltorlését ez a véleménykérés is indok-
ként az alkotmanybirésdgi munkateherrel, célként
pedig a valédi alkotmdinyjogi panasz bevezetésével
magyardzta.* A Velencei Bizottsig reakciéjaban
ugyan nem érvelt az actio popularis eltorlésével szem-
ben, ugyanakkor — figyelemmel a magyar alkotmd-
nyos hagyomanyokra és jogi kultirira — lényegében
azt javasolta, hogy korldtozott formédban Magyaror-
szdg 6rizze meg a polgirok kozérdekd eljarasinditdsi
jogit, ami megvalésulhat egy
kozvetett inditvinyozasi mecha-
nizmus formajiban, amelyben
példaul az ombudsman tltheti be
a polgérok és az Alkotmanybiré-
sag kozotti kozvetits szerepet.®
Kézenfekvének tinhetett az
ombudsman-intézmény mint le-
hetséges sziir$ és kozvetits fel-
vetése, hiszen egy olyan fiigget-
len jogalldsa alkotmanyos intéz-
ményrdl van sz6, amelytSl — amint erre a Velencei
Bizottsig is hozott példikat® — nem idegen az al-
kotménybirésighoz fordulds jogositvinya, amellyel
rdaddsul a magyar orszdggyilési biztos 1993 é6ta
egyébként is rendelkezik. Bir a Velencei Bizottsig
véleményében megjelent az ombudsman inditvé-
nyoz6i jogosultsigdnak és emberijog-védelmi sze-
repének Osszefliggése, az Alaptérvény bevett in-
terpreticiéjdban az ombudsman alapvetSen az a
sz(r6 lett, amely az alkotmdnybirésigi munkateher
szempontjibdl raciondlis keretek kozott képes biz-
tositani a kozérdek civil (vagyis nem kormanyzati
vagy mds allami szervek dltali) inditvinyozds lehe-
téségét.

Az eddig irtak alapjin Osszevethetjik egymadssal,
hogy miképpen értelmezhetd az alapvets jogok biz-
tosdnak inditvinyozdi jogosultsiga, egyrészrél az
ombudsman-intézmények alapjogvédelmi funkciéji-
nak megvalésitasiban, mésrészrdl a hazai alkotmd-
nyozési folyamatban, illetve e folyamatban az alkot-
mdnybirdskodds szempontjabdl. Azt lithatjuk, hogy
ami az elgbbi szempontbdl az alapjogvédelem
ombudsmani eszkoztirinak része, az a 2011-es ma-
gyar alkotmdnyozédsban az alkotmdnybirdskodds so-
rin keletkez tigyteher racionalizdlasnak eszkoze
lett. Egyszertbben fogalmazva, az Alaptorvényben
az alapvetd jogok biztosit, illetve az ombudsmannak
az alkotmdnybirdsigi inditvinyozdsi jogosultsdgat
nem az alapjogvédd funkcidjaval harménidban hasz-
naltik fel. Ezt a fesziiltséget kellene feloldani annak
a néhdny jogszabalyi mondatnak az értelmezésekor
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és alkalmazasakor, amelyek az alapvets jogok bizto-
sanak inditvinyozasi jogit szabalyozzak.

AMIT AZ IROTT SZABALYOKBAN
TALALUNK

Maga az Alaptérvény az Alkotmdnybirésig hatds-
kori katalégusdban rogziti, hogy a testiilet a kor-
mény és az orszaggylési képvisel6k negyede mellett
az alapvet§ jogok biztosinak kezdeményezésére vég-
zi el a jogszabilyok Alaptorvénnyel valé 6sszhangja-
nak feliilvizsgdlatit.” A mdsik oldalrdl, vagyis az om-
budsman oldaldrdl is megerésiti az inditvinyozasi
hatdskort az alapvetd jogok biztosardl sz6l6 torvény,
amely emellett kimondja azt is, hogy az — ombuds-
mani intézkedések kozott is rogzitett — Alkotmdany-
birésdghoz fordulds feltételeit az alkotménybirésagi
torvény hatirozza meg.® Az alkotménybirésigi tor-
vény két eljirdsban nevezi meg inditvinyozoként az
alapvetd jogok biztosit, aki eszerint a nemzetkézi
szerzGdésbe titk6zés vizsgilatit is kezdeményezheti
az utélagos normakontroll-eljirds mellett. E térvény
valéjaban egy érdemi korldtozdst ad hozza az utébbi
eljarasinditdsi jogosultsdghoz, nevezetesen, hogy a
jogszabdly alaptorvény-ellenességét maginak az
ombudsmannak kell allitania, és ennek alapjan neki
kell kérnie a jogszabdly megsemmisitését.’

Ezekben a rendelkezésekben, kiilonosen, ha ki-
egészitjiik Sket az alapvetd jogok
biztosdnak az Alaptérvényben
deklarélt, mar idézett alapjogvé-
delmi rendeltetésével, azonosit-
haté a funkciondlis feszultség.
Egyrészrdl azt mutatjdk, mintha
az ombudsman az alkotmdny ér-
vényestlését biztosité és a kor-
ményzat legfébb ellensulyit je-
lenté alkotmdnybirdaskodds 6
mozgat6ja lehetne, mégpedig aziltal, hogy ha gy
itéli meg, hogy egy jogszabaily az Alaptorvénybe tit-
kozik, kezdeményezi annak alkotmanybirésdgi fe-
lilvizsgdlatit, az absztrakt utélagos normakontroll
eljarast. Mdsrészrdl akir kiolvashat6k ezekbdl a ren-
delkezésekbdl azok a feladat- és hatdskori korlatok,
amelyek alapjan mégiscsak kizarélag az alapjogok
védelme érdekében élhet az ombudsman az inditva-
nyozisi jogosultsigaval, s6t: csak hatdskorében eljar-
va, eljardsa végén tett intézkedésként.!® A lehetséges
értelmezések skdldjinak egyik végpontjin tehit a
kétetlen absztrakt normakontroll-inditvinyozis le-
het8sége all, amelynek alapjin az ombudsman 1é-
nyegében akdr arra is jogosult, hogy — ha egyetért
vele — sajt inditvdnyaként tovabbitsa az Alkotmany-
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e AZ ALAPTORVENYBEN AZ
ALAPVETO JOGOK BIZTOSAT,
ILLETVE AZ OMBUDSMANNAK
AZ ALKOTMANYBIROSAGI IN-
DITVANYOZASI JOGOSULTSA-
GAT NEM AZ ALAPJOGVEDO
FUNKCIOJAVAL HARMONIA-
BAN HASZNALTAK FEL.”

birésdgnak a hozzd beérkezd allampolgari kifogdso-
kat. A skéla mdsik végén viszont érvekkel timaszt-
haté ald az a megszorité interpreticio is, amely sze-
rint az alapvet jogok biztosa csak dltala lefolytatott
vizsgilat végén tett intézkedéseként fordulhat az Al-
kotmanybirésighoz."

Azok, akiknek fontos az alkotmdnyossdg tigye, ta-
lin szivesebben hangsulyozndk az el6bbi, kotottségek
nélkili értelmezésben rejlé lehetdségeket. A kor-
ménytol ugyanis nyilvinvaléan nem varhaté6, hogy a
korménytobbség édltal elfogadott torvényeket az Al-
kotmdnybirésig elé vigye, az ellenzék pedig — kiilé-
nosen a parlamenti ellenzéki frakcidk jelenlegi lét-
szdmait figyelembe véve — nem feltétlenil képes az
egynegyedes ardnyt teljesiteni. A polgdrok az alkot-
ményjogi panasz keretében csak ket személyesen
érintd alapjogsérelmet okozé jogszabdlyt tdimadhat-
nak meg. Az alapvetd jogok biztosa marad tehit az
egyetlen, aki az Alkotmanybirdsig el6tt a jogsza-
bélyoknak nem alapjogsértésben megnyilvinulé alap-
torvény-ellenességét kifogdsolhatja, vagy alapjogsé-
relem megel6zése érdekében fordulhat a testiilethez.

Az alapvet§ jogok biztosdnak a vizsgdlatainak 4l-
taldnos szabdlyairdl kiadott belsé utasitdsa az indit-
vanyozasi jogosultsig kotetlenebb felfogisa mellett
foglal 4llast.!? Kifejezetten ugy rendelkezik ugyanis,
hogy a biztos konkrét tigyben lefolytatott vizsgédlat
nélkil, akdr beadvany alapjin, akar hivatalbdl is él-
het ezzel a jogkorével. Az utasitds kiilon is foglalko-
zik azzal az inditvinyozési uttal,
amelynek sorin az ombudsmanhoz
érkezett panasz kizdrélag egy
jogszabdly alaptorvény-ellenessé-
gét allitja, vagyis tulajdonképpen
egy dllampolgar absztrakt médon
jelzi egy jogszabily alaptorvény-
ellenességét; a belsd utasitds eb-
ben az esetben is lehetségesnek
tartja, hogy az ombudsman az
Alkotménybirésighoz forduljon. Ugyanakkor igaz,
hogy az ombudsmani utasitds az utélagos norma-
kontroll-inditvinyok benyujtdsit megalapozé koriil-
mények szimbavételekor az eljirasinditisi jogot az
alapjogvédelemhez koti. Bar csak példdl6zo jelleg-
gel, de e korben elsGsorban az alapjogvédelem szem-
pontjdbdl relevins okokat sorol fel, mint az alapvetd
jog jogosultjainak (példaul gyermekek, nemzetiségi
hovatartozdsiak, fogyatékossiggal él8k) kiszolgélta-
tott helyzete, az alapjogsérelem silya vagy a sérel-
met szenvedettek nagy szima. Ugyancsak megenge-
d6 médon foglalta 6ssze lehetSségeit a biztos a 2012
janudrjaban kiadott kozleményében, amelyben gy
fogalmazott, hogy az is kezdeményezheti az
ombudsman Alkotmanybirésighoz forduldsat, ,aki
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ugyan nem kozvetlenil érintett, de valamilyen szem-
pontbil alkotmdnyellenesnek lit egy jogszabalyt. Ezeket
a beadvinyokat a biztos megvizsgdlia, és ha indokolt-
nak taldlja, az Alkotmdinybirdsaghoz fordul.”™

AZ ELJARASINDITAS FELEVES
OMBUDSMANI GYAKORLATA

Az alapvetd jogok biztosa belsé utasitisiban dltald-
nos jelleggel megfogalmazottak természetesen a
tényleges beadvinyozisi gyakorlatdban kelnek élet-
re, ami 2012 elsé félévében — ha eltekintiink a ko-
rabban, még a koztirsasigi Alkotmany alapjan, il-
letve az 6ndll6 szakbiztosok dltal beadott inditvé-
nyok fenntartasitél - tiz 4j normakontroll-inditvanyt
jelentett. Az els8, egyuttal alkotmédnyossigi szem-
pontbdl bizonyosan az egyik legnagyobb horderejt
beadvinydban, 2012 mérciusiban az ombudsman az
Alaptérvény dtmeneti rendelkezéseit timadta meg
az Alkotmdnybirésig el6tt.!* Az eljarasinditdsi jog-
kor szempontjabdl ez a legelsd inditviny egyértel-
mien az ombudsmani jogosultsdg széles felfogisa-
nak talajin 4ll, hiszen az alapvetd jogok biztosa
nemcsak »dllampolgdri inditvdny nyomdn, eldzetes
vigsgalat lefolytatdsa nélkil™ fordult az Alkotmdny-
birésighoz, de az alaptorvény-ellenesség megalapo-
zdsaként sem alapjogok sérelmére hivatkozott, ha-
nem alapvetSen a jogillamisdg elvének megsértésé-
re. Egy magdnszemély kozvetlenil absztrakt
normakontrollt kéré beadvinyédnak teljesitése az el6-
26 fejtegetések fényében igényelhetne érdemi ma-
gyardzatot, az alapvetd jogok biztosa azonban csak
formilis indokoldst adott, sajit belsd utasitdsdra hi-
vatkozott. Lényegében tehdt csak annyit tudhatunk
meg, hogy az ombudsman azért tett eleget az dllam-
polgéri kérésnek, mert az megfe-
lelt azoknak az inditvinyozéssal
kapcsolatos kritériumoknak, ame-
lyeket kordbban 6 maga allitott
fel. Ennél érdemibb, alkotmény-
védelmi megfontoldsokat csak
sejthetiink az ombudsmani inditviny mogott, még-
pedig az inditvinyrol kiadott kézlemény alapjan,
amely ugy fogalmaz: , Az ombudsman figyelemmel volt
arra, hogy az inditvanyozdst érintd szabdlyvdltozds ki-
vetkeztében az dllampolgdrok kbzvetleniil mdr nem kér-
hetik az Alkotmdnybirdsdgtol az Atmeneti Rendelkezé-
sek vizsgdlatdt.”® Ez a mondat jelentheti azt is, hogy
az alapvetd jogok biztosa egy olyan rendkiviil fontos
alkotmanyossdgi probléma kapcsin, amellyel kap-
csolatban az Gj szabdlyozds alapjin mar csak egyediil
6 szolithatta meg az Alkotmdnybirdsigot, az alkot-
mény védelmének érdekében igyekezett pétolni az
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wnAZ ALAPJOGI BIZTOS AL-

KOTMANYBIROSAGI ELJA-

RASINDITASI JOGA NEM AZ
ALAPTORVENY UJITASA”

eltorolt actio popularist. Ha viszont ezt jelenti, igen
nagy jelentésége lett volna annak, hogy az
ombudsman ezt is kifejezetten kimondja.

Ugyanezt a szerepvillaldst sejteti, de szintén nem
mondja ki a kampanykoéltségek jeloltenként egymil-
1i6 forintos felsd hatdrit timadé ombudsmani indit-
véany;" a biztos az inditvanytételt eljardsi szempont-
bél ebben az esetben is mindGssze a belsé utasitasa-
ban foglaltak formadlis jellegli felhivasdval
magyardzta. Errél a beadvinyrdl is elmondhaté,
hogy a tirgya nem tipikus alapjogi kérdés, sokkal
inkdbb az alkotmanyossig egyik olyan alapintézmé-
nye, amelynek rdaddsul a kampanyfinanszirozassal
kapcsolatos aspektusa Magyarorszdgon évek 6ta na-
pirenden 1évé probléma. Az ombudsmani fellépés
alapja pedig ebben az esetben is egy maginszemély-
nek, méghozzi egy id6kozben az alkotmanyos sza-
balyviltozasok nyomédn megszint, actio popularis-
alapu alkotmdnybirésigi eljards kezdeményezdjének
a jelzése volt.”® Az alapvetd jogok biztosa ezzel az
inditvanyaval kifejezetten dtvette — mondhatjuk:
fenntartotta — azt a kordbbi dllampolgari inditvanyt,
amelynek alkotmanybirésigi vizsgélata egyébként
megsz{int volna.”

Magyarazatként szintén csak a belsé utasitdst
meghivatkozé, ugyanazon szavakkal megfogalma-
zott mondatok tdmasztottik ald a jogi segitségnyj-
tasrél szol6 torvény megtimadasirdl sz6l6 ombuds-
mani inditvinyt, amelyben a biztos azt kifogdsolta,
hogy az egyébként tgyvédkényszerrel terhelt alkot-
manyjogi panaszos eljardsban kizdrt a jogi segitség-
nyujtds igénybevétele.?® Az inditvanytétel alapja eb-
ben az esetben is egy maginszemély beadvinya volt,
és konkrét tigyben vizsgélat lefolytatisira ekkor sem
keriilt sor. Ebben az értelemben tehdt ez az
ombudsmani inditvany is — hasonléan az el6zGekhez
— absztrakt volt, az alapvetd jogok
biztosa mégis az el6z8ektdl 1énye-
gesen eltér szerepben nyilvinult
meg. Ervelésének lényege, amely-
re tobb alapjog (a jogorvoslathoz
valé jog, illetve az egyenld bands-
mdéd kévetelménye és az esélyegyenldség elémozdi-
tasa) sérelmét alapozta, az volt, hogy a kifogdsolt
jogszabalyi rendelkezések miatt kiszolgltatott hely-
zetben 1év6 személyek nem férhetnek hozza az alap-
jogvédelmi intézményrendszer egyik fontos Gsszete-
vGjét jelentS alkotmdnyjogi panaszhoz. Ez pedig
egyfajta alapjogi sz6sz6l6i szerepvillaldsként értel-
mezhetd, amelyet gyakorolva az ombudsman altald-
ban az alapjogok érvényesilését biztosit6 alapjogvé-
delmi rendszer miikodése felett is 6rkodik.

Az alapvet6 jogok biztosa az absztrakt jellegd,
vagyis konkrét tigyben lefolytatott vizsgalattol fiig-
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getlen inditvanytételt és ezzel az alapjogi sz6sz616sd-
got a fenti példan tul is tébb esetben felvallalta — bar
azt egyetlen beadvinyiban sem magyardzta tobbel,
mint a sajit belsd utasitdsiban foglalt szempont-
rendszer idézésével. J6l szemlélteti ezt a Hallgato6i
Onkormanyzatok Orszigos Konferencidja (HOOK)
kezdeményezésére a hazai munkavégzési kotelezett-
séget el6iré hallgatéi szerzédésekkel kapcesolatban
megfogalmazott inditviny,? a csalddvédelmi tor-
vényben eldirt, férfi és né hdzassagin alapuld csa-
lidfogalom megtdmaddsa,®* illetve a koznevelési
torvénnyel szemben benyujtott inditviny.?* A fenti-
ek mellett a biztos — bar kisebb ardnyban — vizsgila-
tokon nyugvé alkotmanybirésigi inditvinyokat is
megfogalmazott olyan korabbi jelentései alapjdn,
amelyek nyomdn tett jogalkotdsi javaslatai nem ve-
zettek eredményre.?

A felhozott példikkal arra mutathatunk réd, hogy
az ombudsman eddigi inditvdnyozdsi gyakorlataban
is tetten érhetS a kordbban bemutatott funkcionalis
kettésség: mind az actio popularis helyébe 1éps” al-
kotmdnyvéds, mind pedig az alapjogvédd
ombudsmani szerepkor. Arra azonban semmi nem
utal, hogy a biztos kiilonbséget tenne a fellépéseinek
jellege kozott, vagy egyiltalin jelentSséget tulajdo-
nitana azok eltér$ alkotmanyos funkciéjinak.

AZ ALKOTMANYBIROSAGI
FOGADTATAS

Erdemes észben tartani mindemellett azt is, hogy az
alapvet$ jogok biztosinak szerepfelfogisa csak az
érem egyik oldala, hiszen az ombudsmani inditvé-
nyozisi gyakorlatnak a helyességérsl végiil — és per-
sze kotelezd erével — az Alkotménybirésdg foglal 4l-
last azzal, hogy érdemben elbirilja vagy visszautasit-
ja a biztos dltal tett beadvdnyokat. Az ombudsmani
inditvdnyok ko6zott taldlhaté olyan, amelyikre az Al-
kotmdnybirésig mar reagalt, azonban a testiilet egyik
dontésében sem foglalkozott érdemben az alapvetd
jogok biztosinak inditvinytételi jogkorével.

Az egyik alkotmanybirésigi hatirozat a csalddvé-
delmi t6rvénnyel kapcsolatos ombudsmani inditviny
alapjan sziiletett,”® amelyben ideiglenes intézkedés-
ként a testiilet felfiiggesztette az egyik megtimadott
paragrafus hatalybalépését. A masik dontésében az
Alkotménybirésig alaptorvény-ellenesnek taldlta, és
megsemmisitette a felsGoktatdsi torvénynek a hall-
gatoi szerzédésekkel kapesolatban a kormédnynak
szabilyozdsi lehet8séget biztosité rendelkezését, il-
letve magit a hallgatéi szerz6désekrdl sz616 kor-
ményrendeletet.? Egyik hatdrozat sem elemzi, hogy
melyek — ha vannak ilyenek egyiltalin — az alapvetd
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jogok biztosa eljirdsinditdsi jogosultsigdnak részle-
tesebb feltételei. Ugyanakkor mar az elsé dontés is,
bir nem az ombudsmani inditviny érdemében don-
tott, azt jelentette, hogy az egy maginszemély bead-
vanyéra, konkrét igyben lefolytatott vizsgalat nélkiil
el6terjesztett inditvanyt az Alkotmdnybirésig ér-
demben vizsgilni kezdte, azt az érdemi eljirds le-
folytatdsira alkalmasnak taldlta — mésik oldalrél ezt
ugy is megfogalmazhatjuk, hogy az alapvetd jogok
inditvdnyozéi jogosultsiginak fennélldsdban ekkor
sem taldlt hibat.?”

E két hatdrozatival tehdt az Alkotmdanybirésig,
ugy tinik, elfogadja, hogy az alapvetd jogok biztosa
alapjogvédé funkcidjaban direkt normakontrollt ké-
16 dllampolgdri beadvany alapjin, konkrét tigyben
lefolytatott vizsgalat nélkiil is fellépjen. Figyelemre
mélté elem ugyanakkor az is, hogy ezt a testiilet
csak hallgatélagosan tette meg, ahhoz semmilyen
indokoldst nem f(izott. Ezzel ugyanis az Alkot-
manybirésdg nyitva hagyta magéinak a lehetdséget,
hogy a késébbiekben barmely tigyben, ott kifejtve az
eljarasinditasi jogosultsdg kritériumrendszerét, visz-
szautasitson egy ombudsmani beadvinyt. A vissza-
utasitds oka pedig igy nem lesz ellendérizhets, nem
lesz szdmon kérhetd.

AMIERT AZ OMBUDSMANNAK
SZOLNI ERDEMES

Az alapvetd jogok biztosdnak itt tirgyalt jogkore el-
jards-kezdeményezési jogosultsdg, az ombudsmani
intézkedések (ajdnldsok stb.) dltaldnos természetéhez
hasonléan ennek sincs jogilag kotelezs ereje. Az
ombudsmani inditvinyt az Alkotménybirésig —
akdr formai, akdr tartalmi okokbdl — elutasithatja.
De ma Magyarorszdgon a ,sikeres” normakontroll-
eljarasok sorsa is kédoltnak mondhaté: mivel a két-
harmados kormédnytobbség révén a kormdny, a tor-
vényalkoté (ideértve mind az egyszerd, mind a
sarkalatos torvények megalkotdsat) és az alaptor-
vény-médosité hatalom is politikai egységben cse-
lekszik, igy a kormdnyzat, ha politikai céljait ehhez
kellgen fontosnak itéli, akkor akdr alaptorvény-moé-
dositdssal is ,megoldhatja” az ombudsman, illetve az
Alkotmanybirésdg dltal jelzett alkotmanyossigi
problémat. E technika alkalmazdsdnak az alapvets
jogok biztosa dltal felvallalt tigyekben is lathattuk
midr példajat. Az Alaptorvény dtmeneti rendelkezé-
seivel kapcsolatban megfogalmazott aggilyok Al-
kotmdnybirésig dltali elbirilasinak a parlament
gyorsan elébe vigott, és 2012 juniusiban az Atme-
neti rendelkezéseket az Alaptorvényben is annak ré-
szévé mindsitette. Ennek ellenére ezt az ombudsmani
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inditvanyt — még akkor is, ha maga a biztos ezt sem
az inditvinyban, sem annak kommunikaciéjaban
nem jelenitette meg — sokan az alkotmanyvédelem
egyik jelentds momentumaként értékelték.

Az ombudsman-intézményeknek biztositott al-
kotménybirésighoz forduldsi jogkor funkciéjanak
elemzésébdl mar kideriilt, hogy az alapvetd jogok
biztosa részérél az alkotmanyvéds szerepkor felval-
lalésa, az actio popularis eltorlésének bizonyos mérté-
ki ellensulyozasa a hagyomdnyos rendeltetésén és az
alaptorvényi feladatkorén is tdlmutaté, mondjuk
ugy, aktivista villalds. Ennek ellenére ugy gondo-
lom, hogy az ombudsman j6 érvekkel magyardzhat-
nd ezt a szerepfelfogisit is, igaz, ehhez elkerilhetet-
lenul értékelnie kellene nemcsak sajéit eljarasinditasi
jogkorét, hanem dltaldban is a normakontroll-indit-
vanyozéi jogkorok Uj szabdlyozdsit és ennek hatdsat
az alkotmdnyvédelemre. Az Alkotmanybirésig per-
sze még j6 ombudsmani érvek esetén is donthet ugy,
hogy a biztos ilyen inditvinyait nem biralja el; de
ebben az esetben az elutasité alkotmdnybirésigi
dontésnek is ebben az értelmezési mezében kellene
igazolnia magit. Az esetleges inditvinyozisi gya-
korlat azonban semmilyen akaddlyt nem éllit az
ugyanilyen visszautasitdsi gyakorlat elé. Ha az alap-
vet$ jogok biztosa nem alakit ki érdemi és koherens
érvrendszert inditvinyozdsi jogosultsiga alitdmasz-
tasdra, az Alkotmanybirésigot sem kényszeriti sem-
mi arra, hogy ilyen médon indokolja meg, mikor
foglalkozik és mikor nem az ombudsmani beadvany-
okkal.

Ugyancsak aktivistinak mondhaté az alapjogi
526520161 szerepvillalds; ez az aktivitds azonban ki-
fejezetten elvarhat6 egy emberijog-véd6 ombudsman-
intézménytSl. Alapjogi sz6sz6ldi tevékenységet per-
sze nemcsak az ombudsman, de civilek, jogvédd
szervezetek is végeznek. Ennek a tevékenységnek az
Alaptérvény hatalyba 1épéséig — az Alkotmanyban
biztositott jogként — a civil sz6sz616k esetében is
fontos eszkoze volt az alkotménybirdsdgi inditvé-
nyok megfogalmazisa; egy-egy alapjogi probléma
kapcsdn igy tobb alkotménybirésigi beadvény is
szilethetett, alternativ és egymast kiegészitd érvelé-
sekkel is. Janudrtél az Alkotmanybirésighoz fordu-
las lehetsége mar kizdrdlag az ombudsmani sz6sz6-
161 fellépéshez tarsulhat. Ez a litsz6lagos hierarchia
az ,er6sebb” ombudsmani és a ,gyengébb” civil
megszolalisok kozott pedig veszélyeket rejt maga-
ban, amit a médiatérvény tigyében ki is hasznalt a
kormanyzat. 2012 tavaszin civil kezdeményezésre®®
tobb mint szdz beadvinyt kapott az ombudsman,
amelyek — a sajtészabadsig sérelmére hivatkozva —a
Meédiatandcs vélasztdsira vonatkozé torvényi szabd-
lyozds alkotmanyossagi vizsgilatit kezdeményezték.
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Az alapvetd jogok biztosa alkotmdnybirésigi indit-
vinyiban ezekre reagélva viszont lényegében csak
annyit kifogdsolt, hogy ellentmondasosak azok a
szabilyok, amelyek rendezik a Médiatandcs elnoké-
nek hivataldban torténé személycserét.”? Ez a bead-
vany pedig konnyedén olvashaté ugy: a médiator-
vénnyel kapcsolatban ez a legstlyosabb alapjogi
probléma, ami az ombudsman fellépését is indokolt-
ta tette. Ha pedig a térvényalkoté korrigilja a torvé-
nyi rendelkezések kozotti diszharmoénidt,*® azzal a
médiaszabdlyozasban kikiiszobolte az alapjogsérel-
meket.

Barmilyen lehet8ség rejlik is az ombudsman nor-
makontroll-inditvinyozési jogkorében, annak meg-
valésuldsa rendkivili médon fiigg az alapvetd jogok
biztosdnak szerepfelfogisitdl, személyétdl (szakmai
felkésziiltség, alkotmdny- és alapjog-szemlélet, in-
tegritas stb.). Mivel 2012 janudrjatdl a biztost tekint-
hetjiikk az egyetlen tényleges absztrakt normakont-
roll-kezdeményezdnek, ez egyuttal azt jelenti, hogy
a parlament absztrakt normakontrollal megvalésulé
alkotmanybirésdgi ellendrzése 1ényegében a min-
denkori ombudsman személyén mulik. A hivatalban
1év6 ombudsman megbizatdsa 2013 &szén lejir, ek-
kortdl pedig az ombudsman személye is — aki mel-
lett az Alaptérvény értelmében mar 6ndllé
szakbiztosok nem miikodnek — a parlament kéthar-
mados tobbségének kezébe keriil.

JEGYZETEK

1. A cikk az OTKA iltal timogatott K-81698. szdmu
kutatds (,Alapjogok a birésigi itélkezésben”) eredmé-
nyein alapul.

2. Ld. az édllampolgéri jogok orszdggyilési biztosirdl
2616 1993. évi LIX. térvény 22. § a) pontja.

3. Az Alaptorvény 30. cikk (1) bekezdése szerint ,az
alapvetd jogok biztosa alapjogvédelmi tevékenységet
latel”.

4. Vé. Opinion on Three Legal Questions Arising in the

Process of Drafting the New Constitution of Hunga-

ry. Adopted by the Venice Commission at its 86th

Plenary Session (Venice, 25-26 March 2011), 11.

pont.

Uo. 66. pont.

Uo. 67. pont.

24. cikk (2) bekezdés e) pont.

Az alapvet§ jogok biztosdrdl sz6l6 2011. évi CXI. tor-

vény 2. § (3) bekezdés és 34. §.

9. Az Alkotmdanybirésagrol sz6l6 2011. évi CLI. torvény
24. § (2) bekezdés és 32. § (2) bekezdés.
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10.

11.

12.

13.

14.
15.

16.

A Velencei Bizottsig a mér idézett véleményében (67.
pont) is felhivja a figyelmet az alkotmdnybirésigi in-
ditvinyozdsban rejl8 tobb lehetSségre: az alkotmdny-
birésighoz fordulds jogaval felruhdzott ombudsmanok
koziil tébben konkrét tigyben folytatott vizsgdlat alap-
jan tehetnek inditvinyt, masok ugyanakkor absztrakt
normakontrollt is kezdeményezhetnek.

A lehetséges értelmezési iranyokat elemezte Lépossy
Attila, aki maga egyébként az alapvetd jogok biztosa-
nak munkatirsa, a Popularis akciébél ombudsmani
akciok? Az alapvetd jogok biztosanak ,Gj” inditvinyo-
zési jogkorérdl és kozvetitdi szerepfelfogasirdl (Ma-
gyar Kozigazgards 2011/4. szim) cimd cikkében.

Az alapvetd jogok biztosa vizsgalatinak szakmai sza-
balyairél és médszereirsl sz6l6 2/2012. (1. 20.) AJB
utasitds 45-46. §.

Az ombudsmanhoz intézett alkotmédnybirésigi indit-
viny kezdeményezésekrél sz616 kozlemény, http://
www.obh.hu/allam/aktualis/htm/
kozlemeny20120118.htm.

AJB-2302/2012.

Ezt emeli ki az inditviny lényegét bemutat6 6sszegzés
az Alkotmanybirésig honlapjin is. Ld. 11/02559/2012.
szdmu Ugy. Az ombudsmanhoz fordulé maginszemély
egyébként Halmai Gabor volt, aki beadvinyit megje-
lentette az Elet és Irodalom 2012. marcius 14-i szamé-
ban is.

Az ombudsman alkotmanybirésigi inditvinya az
Alaptorvény Atmeneti Rendelkezéseivel kapcsolatban
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17.
18.

19.

20.
21.
22.
23.
24.

25.
26.
27.

28.
29.
30.

cimd ombudsmani kézlemény. Ld. http://www.obh.
hu/allam/aktualis/htm/kozlemeny20120313.htm.
AJB-2303/2012.

Az eredeti beadvinyt Jakab Andréds fogalmazta meg.
Ld. http://hvg.hu/itthon/20120513_ab_kampanypen-
zek.

Szintén egy kordbbi, id6kézben megszint actio
popularis eljards inditvinyozéjinak beadvanyédra td-
madta meg az ombudsman az adézés rendjérél sz6l6
torvényt 2012 juliusiban (AJB-2332/2012).
AJB-1961/2012.

AJB-2834/2012.

AJB-4159/2012.

AJB-2523/2012.

AJB-3298/2012.: a fiatalkortak szabélysértési elzara-
sdval és drizetével kapcesolatos inditviny; AJB-
1041/2012.: a csaladtimogatdsi torvénnyel kapcsolatos
inditviny.

31/2012. (V1. 29.) AB hatdrozat.

32/2012. (VII. 4.) AB hatédrozat.

A tobbségi indokolds értelmében ugyanis az érdemi
vizsgdlat folyamatban léte a jogszabdly hatdlybalépése
felfiiggesztésének eléfeltétele. Lasd 31/2012. (V1. 29.)
AB hatérozat, 13. pont.

Lisd http://cenzuraeltorles.blog.hu.

AJB-3299/2012.

Lésd a médiaszolgdltatiasokkal és a sajtétermékekkel
Osszefiiggi egyes torvények médositdsdrdl szolé 2012.
évi LXVI. t6rvényt.
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