Lukacsi Daniel Csaba: Az Orszaggydlés ellendrz6 szervei

Parlamentarizmus és hatalommegosztas

A modern parlamentarizmus lényege, hogy a népszuverenitasbél eredé altaldnos
felhatalmazas elsédlegesen a parlamentben 6sszpontosul, majd onnan haramlik kézvetlenl

vagy kozvetve az allam valamennyi intézményére.1 Ebbdl kifolydlag az ilyen rendszerekben a

2 ugyanakkor ez mégsem jelent

parlament kitlintetett szerepldje a kdozhatalmi rendszernek,
hatalmi tulsulyt, hiszen a parlament demokratikus valasztdsok alapjan atszarmaztatott
hatalma alkotmanyos szinten konkrét funkcidkhoz kotott, tovdbbd a hatalommegosztas

rendszerében korlétozott.3

E korlatozottsdg kapcsan fontos kortilmény, hogy e kormanyformaban nem az allamhatalmak

merev szétvalasztasan, hanem azok megosztasan van a hangsuly.4 A klasszikus - John Lock
és Montesquieu munkdssagdban kikristdlyosodd - hatalommegosztas alapvetd tétele a

> amely azonban nem érvényesiil

torvényhozé és a végrehajtd hatalom merev szétvalasztasa,
a kormany parlament el6tti politikai felel6sségére épité parlamentaris rendszerekben. ,A
torvényhozé és a végrehajté hatalom ,elvdlasztdsa” ma lényegében a hatdskérdk
megosztasat jelenti a parlament és a kormany ko6zétt, amelyek azonban politikailag
0sszefonddtak” (38/1993. (VI. 11.) AB hatdrozat). E korilmények kozott a hatalommegosztas

Uj gbcpontja a politikai hatalmak és az ellendrz6 - politikai értelemben: semleges - hatalmak

kozotti kapcsolat lett.® llyen ellenérz6 hatalom alapvetden a klasszikus igazsagszolgaltato
hatalmat megtestesité birdésagi rendszer, az attél elkllonilé alkotmanybirdskoddast végz6
szerv, allamfd, valamint a parlament ellen6rz6 funkciéjdhoz kapcsolédo, de fliggetlen
intézmények. Ennek megfeleléen a parlamentaris rendszerekben differencidltabba valt az
allamhatalmi rendszer a klasszikus hatalommegosztds tandban felvdzolthoz képest.

A parlament ellenérzé funkcidja

A kormany parlament elétti felel6ssége értelmezhetetlen lenne a végrehajté hatalom
ellenbrzése nélkil, igy a parlamentarizmus hangsulyos elemévé valt a parlament ellendrz6
funkcidja. E funkcié torténetileg is jobban illik a laikus jellegét meg6rzd képviseleti

demokréciéhoz,7 ahol a passziv valasztéjog semmiféle ,szakismeretet” nem kovetel meg.8
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A parlamenti ellendrzés korébe tartoznak hazankban a plenaris Ulések interpellacioi és
kérdései, valamint a minisztereknek, 6nallé szabalyozd szervek vezetdinek, vagy éppen a
Magyar Nemzeti Bank eln6kének beszamoloinak, jelentéseinek, tajékoztatdinak targyalasa,

tovabba a plénumon kivili bizottsagi (vizsgalobizottsagok, ad hoc bizottsagok) vizsgéxlatok.9
A parlament ellendrzé funkciéjahoz kapcsolédva tovabba énalld, ellendrzésre szakosodott
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szervek jottek létre hazéankban (is),~" Ugy mint az Allami Szdmvevészék, valamint az

ombudsmani intézményrendszer.

Ezen intézmények altalanos jellemzdje, hogy a végrehajtd hatalom tevékenységét ellendrzik
elére meghatarozott szempontok szerint, vizsgalataik eredményérdl beszamolnak a
parlament felé, ugyanakkor - tekintettel arra, hogy a parlament ellen6rz6 funkcidjahoz
kapcsolddnak - nem hoznak a vizsgalt szervek szamara kotelezé végrehajtand6 dontéseket,
nem birsagolnak vagy alkalmaznak mas szankcidkat. Céljuk tehat nem a jogsérelmek
orvoslasa, visszassagok megszlintetése, hanem azok feltarasa a parlament és a nyilvanossag
szamara.

Az ombudsman

Az ombudsman a hatalommegosztas rendszerében a kdzigazgatas egyik kilso kontrollja,11

amely kiszélesiti a parlament informacids bazisat, és igy a blrokracia informacids és

szakszerUségi tulhatalmaval szemben némi ellensilyt képez.12 Linda C. Reif az ombudsmant
olyan allami intézménynek tekinti, amelyet - lehetbleg - a térvényhoz6 hatalom hoz létre, és

amelynek célja a végrehajté hatalom adminisztrativ tevékenységének feli]lvizsgélata.13

Varga Zs. Andras ugy fogalmaz, hogy ,az ombudsman nem része sem a biréi, sem pedig a
kdzigazgatasi szervezeti rendszernek, nem fellebbviteli férum, vagyis a jogszolgaltatasnak

csak kiegészitéje"14. Funkcidjat tekintve - ahogy arra Cservak Csaba is ramutat - kettds
szerepet tolt be, amelyek kdzott azonban szoros 6sszefliggés mutathaté ki: (1) az
ombudsman klasszikusan a kdzigazgatas visszaéléseinek, méltanytalansagainak feltardja,
mig (2) napjainkban egyre inkabb az alkotmanyos alapjogok, emberi jogok 6reként jelenik

meg.15

Az intézmény gyokereit a szakirodalom egészen a XVIII. szazad elejéig vezeti vissza, amikor
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is XIl. Karoly svéd kiraly - tavolléte idejére™" - elrendelte egy Uj hivatal létrehozasat,

amelynek feladata a torvények és rendeletek betartatasa, valamint a kdézhivatalnokok



jogszerl muikodésének ellenérzése volt.17 Ugyanakkor az ombudsman elsé mintaadé
megjelenési formaja 1809-re tehetd, amikor is az intézmény belekerilt a svéd

alkotmé\nyba.18 Ehelyltt érdemes azonban megjegyezni, hogy a svéd modellben az
ombudsman a birésagokat is eIIenc’Srzi.19 A birésagok ellen6rzésének lehet6sége sajatos

maédon a lengyel ombudsman esetében is fennéll,20 de tiszteletben kell tartania a birésagok
fliggetlenségét (eljarast kezdeményezhet, részt vehet a folyamatban |évé6 eljarasokban,
kérheti az itélet megsemmisitését, felllvizsgalatat, a legfelsébb birésagnal jogértelmezést

kezdeményezhet).21

Ezt kdvetden az intézmény megjelent Finnorszagban (1920), Norvégiaban (1952), Danidban

(1955), Németorszagban (1959), Nagy Britanniaban (1967),22
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valamint a '90-es évekre tobb,

mint nyolcvan orszagban.

Napjainkban az Eurdpai Unié valamennyi tagallamaban mikddik ombudsman, tovabba 1993-
tol az Eurdpai Unidnak is van sajat ombudsmanja, 1996-ban pedig létrejott az Ombudsmanok
Eurdpai Haldézata (European Network of Ombudsmen, ENO), amelynek tagjai az eurdpai

ombudsman, valamint az egyes nemzeti és regionalis ombudsmanok.24

Az Eurdpa Tanacs 1975-0s ajanlasa is arra buzditja a Miniszterek Tanacsat, hogy a
tagallamok kormanyai nevezzenek ki ombudsmanokat. Ennek megfeleléen a Miniszterek
Tanacsa szamos ajanlasaban és hatarozataban megjelenik az ombudsman intézménye, mint
az emberi jogok birdi védelmének korét kiegészitd, igazsagszolgaltatason kivili, a birdi dtnal

gyorsabb és rugalmasabb eszkéz.25

Az ombudsman alapvet6 eszkoze a kiterjedt vizsgalat, lgyddntd jogositvanyokkal azonban

nem rendelkezik, ,ajanlasait a meggy6zd erdre és a nyilvanossag tamogatasara alapozza".26

Gabriele Kucsko-Stadlmayer az eurdpai ombudsman intézményeket vizsgaldé kdnyvében
Linda C. Reif ,klasszikus” és ,hibrid” felosztasat Ujragondolva ,alap- vagy klasszikus
modellt”, ,jogallami modellt”, valamint ,emberi jogi modellt” kiilonbdztet meg egymastol,

kiemelve, hogy e modellek csupan idealtipikusnak tekinthetc’iek.27 Reif szerint a , klasszikus”
modellbe tartoznak azok az ombudsman intézmények, amelyek kdzigazgatast az alanyi jog
érvényesllése szempontjabdl vizsgaljak, mig a ,hibrid” modellben megjelennek specialis

jogkorok, funkcidk is (emberi jogok, anti-korrupcié, kornyezetvédelem, stb.).28 Kucsko-



Stadlmayer szerint az osztalyozasnak funkcionalis alapon kell nyugodnia, mégpedig
els6sorban az ombudsman intézmények hataskorei szerint. Ennek megfeleléen az
»alapmodell” azon hataskoroket foglalja magaban, amely szinte valamennyi ombudsman
intézmény sajatja: (1) széles vizsgalati jogosultsagok, (2) ajanlastétel, valamint (3) éves
beszamold a parlament felé. Ehhez képest a ,jogallami modellben” az ,alapmodell” ,,puha”
(sajat kényszerité erével nem rendelkezd) eszkozein felll bizonyos specialis jog- és
hataskorok is megjelennek, mint példaul térvények és rendeletek megtamadasa, vagy éppen
az igazsagszolgaltatas szakigazgatasanak az ellendrzése. Végll az ,emberi jogi modell”
esetén kifejezetten az emberi jogok és alapveté szabadsagjogok érvényeslilését seqitd

hataskorok jelennek meg.29 Ugyanakkor - ahogy arra az ,idealtipikus” jelz0 is utal - az egyes
kategdriak hatarai elmosoddnak, igy tovabbi altipusok igénye mertlhet fel.

Az alapvet0 jogok biztosa

Magyarorszagon a rendszervaltas alkotmanyreviziéjanak megfelel6en az 1993. évi LIX.
torvény hozta létre az ombudsmani tisztséget (allampolgari jogok orszaggydilési biztosa), az
els6 orszaggyllési biztosokat pedig 1995-ben valasztottak meg. E rendszerben az altalanos
ombudsman mellett mikodott egy kisebbség jogi, egy adatvédelmi, majd 2007/2008-tél jovo
nemzedékek érdekében eljard (,zéldombudsman”) orszaggydlési biztos is.

Az Alaptorvény valtoztatott a hazai ombudsmani intézmény korabbi rendszerén,
monokratikus tisztséget vezetett be, amelyben immar egy ombudsman, az alapvetd jogok

biztosa lett a korabbi tobb biztosi rendszer feladatainak cimzettje.30 Itt megjegyzendd, hogy
e rendszerben a személyes adatok védelméhez és a kozérdekl és a kdzérdekbdl nyilvanos
adatok megismeréséhez vald jog érvényesiilésének ellendrzése és el@segitése, tovabba a

személyes adatok Eurdpai Unidn bellli szabad aramlasanak eldsegitése egy hatdsagi szerv31

- a Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag Hatdésag - feladata lett.32 Ez

természetesen 6nmagaban nem jelentené, hogy az alapvet6 jogok biztosa ne vizsgalhatna e
jogokkal 6sszefliggésben felmerilt visszassagokat, ugyanakkor az alapveto jogok biztosarol
sz616 2011. évi CXI. térvény (a tovabbiakban: Ajbtv.) 36. §-dnak megfeleléen, amennyiben az
alapvetd jogok biztosa vizsgalata soran a személyes adatok védelméhez, illetve a kozérdekd
vagy a kozérdekbdl nyilvanos adatok megismeréséhez vald joggal 6sszefliggd visszassagot
észlel, bejelentéssel fordul a Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag Hatésaghoz.

Szintén emlitést érdemel, hogy az egyenlé banasmdd kovetelményének érvényesitése
érdekében szintén van lehetdség hatdsagi szervhez fordulni, mégpedig az Egyenld Banasmod



Hatéséghoz.33 E korben azonban nincs olyan rendelkezés, amely hatart szabna az
ombudsmani vizsgalatnak, igy az alapvet6 jogok biztosa vizsgalhat egyenl6 banasmoddal
osszeflggésben felmertlt visszassagokat is. Ez szUkséges is, hiszen kiemelt figyelemben
részesll a nemzetiségek®™ jogainak érvényesiilése is, amely fokozottan igényli, hogy
vizsgalhatd legyen az egyenld banasmdd kovetelményének érvényesilése.

A szakirodalom alapjan megoszlanak a vélemények, hogy az Uj monokratikus, vagy a korabbi
tobb-biztosi rendszer szolgalja-e jobban az alapveté jogok védelmét. E tanulmany korlatai

okan csupan par gondolat kerl kiemelésre. 3> Somody Bernadette allaspontja szerint a
korabbi ombudsmani rendszer jobban szolgalta az alapjogvédelmet, igy az alkotmanyoz6

tulterjeszkedett a mozgé1sterén.36 Majtényi Laszlé egyenesen amellett foglal allast, hogy a

korabbi tobb-biztosi rendszert vissza kell é]lll’tani.37 Ehhez képest Varga Zs. Andras ramutat,
hogy ,hibas eredményre jutunk, ha az egyes alkotmanyos jogokat kizarélag a jogrend
magukban vald, flggetlenll leirhatd értékeinek tekintjik”, az egyes alkotmanyos jogok

egymastdl nem valaszthatoak el, csak egymasra tekintettel értelmezhetéek.38 Takacs Albert
nézete szerint ,az egy biztosra épll6 ombudsman intézmény mellett az igazan erds érv, hogy
az ilyen tipusu jogvédelem egységes egészet alkot”, ,sem a j6 kozigazgatas elvei kozll, sem
az alapvetd jogok rendszerébdl nem lehet egy-egy elemet kiemelni Ugy’’, hogy ezek és

bennmaraddk ne ké\rosodjanak”.40 Cservak Csaba arra hivja fol a figyelmet, hogy az Uj
rendszerben az iranyitasi rendszer biztositja az egységességet, ugyanakkor a helyettesek -

levalthatatlansaguk okan - nem csupan alarendeltjei az alapvet6 jogok biztosémak.41

Az alapvet6 jogok biztosa, helyettesei, valamint 6sszességében is az ombudsmani hivatal

k,42

flggetlensége az Alaptorvényen alapszi tovabba az Ajbtv. rendelkezései alapjan

garantélt.43 Koltségvetési értelemben fontos garancia, hogy az Ajbtv. 41. §-a (4)
bekezdésének megfeleléen a hivatal a kdzponti kdltségvetés szerkezetében 6nallé fejezet, a
fejezetet iranyito szerv vezetdjének jogositvanyait a fétitkar gyakorolja. Ennek megfeleléen a
hivatal 6nallo koltségvetése biztositott, tovabba a kdzponti koltségvetés kialakitasakor a

hivatalra vonatkozd fejezet megtervezésében a hivatal is részt vesz.44 Az 6nall fejezet
statusz egy tovabbi fontos garanciat is hordoz magaban: a fejezet el6iranyzatainak az
atcsoportositasrél az Orszaggylulés donthet (nem pedig a Kormany), ha az a fejezetet iranyitd

szerv hataskorében nem hajthaté végre.45 Az alapvet6 jogok biztosanak fliggetlenségét
erdsiti, hogy a hivatal igazgatasi értelemben is teljesen fliggetlen a végrehajté hatalomtol. Az
Ajbtv. 41. §-anak (2) és (3) bekezdése alapjan a hivatalt az alapvet6 jogok biztosa iranyitja, és



a fétitkar vezeti, annak Szervezeti és M(ikodési Szabalyzatat az alapvet6 jogok biztosa
normativ utasitasban allapitja meg. Az Ajbtv. 42. §-anak foglaltaknak megfelel6en a hivatal
koztisztviselbit az alapvetd jogok biztosa, valamint a helyettesek nevezik ki és mentik fel, a
munkaltatdi jogokat pedig a fétitkar gyakorolja. Az ombudsmani fliggetlenség legfontosabb -
de a koltségvetési és igazgatasi figgetlenség nélkiil Gnmagaban elégtelen - aspektusa az
ombudsman személyi fliggetlensége. Ezen aspektus legfontosabb eleme, hogy az
ombudsman eljarasa soran fliggetlen, csak a térvénynek van alarendelve, tevékenységével
0sszefliggésben nem utasithatdo [Ajbtv. 11. §], de e korbe tartoznak még a szigoru
osszeférhetetlenségi szabalyok [Ajbtv. 8. §], valamint az ombudsmannak jar6 mentelmi jog
[Ajbtv. 14. §]. E szabalyok biztositjak, hogy az alapvet6 jogok biztosa és hivatal a végrehajto
hatalom befolydasatél mentesen mdkodjon, tevékenysége soran ne kelljen politikai alapu
kompromisszumokat kotnie.

Az ombudsmani feladatok cimzettje az alapveto jogok biztosa, de érdemes néhany sz6t ejteni
a helyetteseir6l, akik a torvény szerint kozremlkddnek a jovo nemzedékek érdekeinek
védelmében, valamint a nemzetiségi jogok érvényesiilésében [Ajbtv. 3. §]. A helyettesek
figyelemmel kisérik a hozzajuk tartozd alapvetd jogok érvényesiilését, e korben tajékoztatjak
az ombudsmant, valamint garancialis szabaly, hogy ha a helyettes javaslatot tesz hivatalbdli
eljarasra, az Alkotmanybirdsaghoz fordulasra, az ombudsman koteles ennek megfeleléen
eljarni, vagy az elutasitas indokairol éves beszamoldjaban az Orszaggydlést tajékoztatni. S6t

- bar ezt az Ajbtv. nem tamasztja ala, onalléan is adtak mar é]llésfoglalést,46 de ezen tul is

szamos esetben kozosen jegyzenek jelentéseket az alapvetd jogok biztosé\val.47 A

szabalyozas és az ombudsmani gyakorlat alapjan lathaté tehat, hogy a helyettesek nem

alarendeltjei az alapvetd jogok biztosanak, hanem kvazi kollektivaként [épnek fel.48 Cservak
Csaba a helyettesek statusza kapcsan szlikségesnek latja, a helyettesek megerdsitését, vagy
legalabbis a hivatalon belll nagyobb szervezeti egységgel ellatni 6ket, tovabba ,azt sem
artana kimondani - amit a helyes értelmezés mellett a hatalyos térvény sem zar ki - hogy a
helyettesek nem kizarélag a maguk nevében szerepld 1-1 terllet jogvéddi, hanem quasi

altalanos helyettesek, de a megjeldlt témaknak fokozott figyelmet kell szentelniL’uk”.49

Az Alaptorvény megfogalmazasa szerint az alapvetd jogok biztosa alapjogvédelmi
tevékenységet |4t el, eljarasat barki kezdeményezheti [Alaptérvény, Az Allam, 30. cikk (1)].
Ez 6nmagaban meglehetésen absztrakt megfogalmazas, amelyet az Ajbtv. rendelkezései
konkretizalnak. Az Ajbtv. alapjan az ombudsmani feladatok alapveton két iranylak: az
ombudsman és hivatala egyrészt (1) folyamatosan figyelemmel kiséri és elemzi az alapveté

jogok hazai érvényesiilését, ha pedig sziJkséges50 hivatalbdl vizsgalatot indit [Ajbtv. 2. §, 18.



§ (4)], masrészt - és ez tekinthetd az Ajbtv. alapjan az ombudsman legmarkansabb
feladatanak - (2) kérelemre kivizsgalja a tag értelemben vett kézigazgatas tevékenysége
vagy mulasztasa okozta alapvetd jogi sérelmet vagy annak kdzvetlen veszélyét (visszassag)
felvetdé panaszligyeket [Ajbtv. 18. § (1)]. E két irdnyu tevékenységet egészitették ki 2014-t6l
a kozérdekd panaszok és bejelentések hatdsagok [Ajbtv. 18. § (1) a)-k)] kezelésének kvazi
felUlvizsgalati hataskore [Ajbtv. 38/A. § - 38/D. §], valamint 2015-t6l a nemzetbiztonsagi
ellendrzés fellilvizsgalati eljarasanak alapvetd jogi szempontu vizsgalata [Ajbtv. 38/E. §].

Ha a sérelmezett ligyben jogerds vagy véglegessé valt kdzigazgatasi hatarozat szlletett,
ennek kozlésétdl szamitott egy éven belil lehet beadvannyal fordulni az alapvet6 jogok
biztosahoz [Ajbtv. 18. § (6)]. Ugyanakkor, amennyiben az ligyben kbzigazgatasi per indult,
vagy amelyben jogerds birédsagi hatarozat szuletett, mar nincs lehetéség ombudsmani
vizsgalatot kérni [Ajbtv. 18. § (7)].

Mindezek mellett kiemelendd, hogy az Alaptérvény az Alkotmanybirédsagrél szélé 24.
cikkének (2) bekezdés e) pontja alapjan jogszabaly absztrakt utélagos normakontrolljat, (5)
bekezdésének b) pontjanak megfeleléen pedig - a kihirdetést6l szamitott harminc napon
belll - az Alaptérvény vagy annak modositasa kozjogi érvénytelenségének megallapitasat
kérheti az Alkotmanybirdsagtél. Normakontroll kezdeményezés korében jelenik meg tovabba
az dnkormanyzatok térvényességi kontrolljanak kezdeményezése a Kdrianal, amikor is az
alapvetd jogokkal kapcsolatos visszassagot dnkormanyzati rendelet mas jogszabalyba
utkozése okozza [Ajbtv. 34/A. §].

Az Ajbtv. pedig - igazodva a parlamentarizmus hatalommegosztasi logikajahoz - kizarja az

ombudsmani vizsgalat lehetd6ségét a parlament51

, a koOztarsasagi elndk, az
Alkotmanybirésag, az Allami Szdmvevészék, a birdsag, valamint az (igyészség nyomozast

végz0 szerve kivételével az ligyészség tevékenysége tekintetében [Ajbtv. 18. § (3)].

Az alapvet0 jogok biztosa tevékenységéhez hozzatartozik a folyamatos, alapvetd jogok
magyarorszagi helyzetét elemz6 monitoring tevékenység, amely soran egyuttmdkodik mas

alapvet6 jogok érvényesuilését tamogatd szervezetekkel [Ajbtv. 2. § (1)].52 Véleményezi a
feladat- és hataskorét érintd jogszabalytervezeteket, terveket és koncepcidkat, javaslatot
tehet jogalkotasra, valamint nemzetko6zi szerz6dés kotelezd hatalyanak elismerésére [Ajbtv.
2. § (2)]. Az alapvet6 jogok biztosa el6segiti az emberi jogok érvényesilését és védelmét.
Ennek soran tarsadalmi tudatformalo, felvildagositd tevékenységet végez és egyuttmdkodik
azon szervezetekkel és nemzeti intézményekkel, amelyek célja az alapvetd jogok
védelmének eldmozditésa [Ajbtv. 2. § (5)].



Az Alaptorvény és Ajbtv. hataskori szabalyaibdl kitlinik tehat, hogy a magyar ombudsmani
eljaras kozéppontjaban a tag értelemben vett kézigazgatas helyezkedik el, amelybe az
allamhatalommal rendelkezd kozfeladatot ellaté kdzigazgatasi, dnkormanyzat, rendészeti,
honvédelmi, stb. szerveken tul beletartoznak az olyan kézszolgaltatast végz0 szervek is
(kizarolag e tevékenységuk tekintetében), amelyek formalisan nem részei az allamnak [Ajbtv.
18. § (2)]. Ezzel 6sszefliggésben Varga Zs. Andras utal a kdzjog és a maganjog kozotti hatar
elmosddasara, amelynek kdvetkezményeként a kdzigazgatasi hatésagi eljaras helyett a
kdzszolgaltatasok nyuljtasa térnyerése figyelhetd meg. Az ilyen kdzszolgaltatdsok esetén
azonban a klasszikus jogorvoslati eljarasok nem alkalmazhat6ak, a hagyomanyos polgari
jogon alapulé birdi Ut pedig joval hosszadalmasabb, igy szikségszerlen felértékel6dik az
ombudsmani tipusu jogvédelem. ,,Az ombudsman - éppen eljarasanak rugalmassaga folytan
- figyelmen kivil hagyhatja a végrehajté hatalom dontéseinek kdzjogi eredetét (vagyis azt,
hogy mennyiben 6nallé és mennyiben kiils6 meghatarozottsagu a dontés), és megallapitasait
a hatalmi helyzet tényleges gyakorldja és a kbézjogi vagy a szdban forgd maganjogi
viszonyokban kiszolgaltatott helyzetben Iév6 polgar kozotti kapcsolatra korlatozhatja. Ebben
kiilonos segitségére van az is, hogy az alapvetd jogok tartalma mara amugy is kotott valt:
nem a szuverén adomanyai, ezért lényeges tartalmuk nem is hatarozhat6 meg szabadon,

ennek koételezd minimumat a nemzetkozi k6zdsség meggydzidése biztositja”.53

A fentieken tul pedig a hatésagnak nem mindsiil6 szervezet tevékenysége vagy mulasztasa
esetén is van lehetdség az alapvetd jogok biztosahoz fordulni, amennyiben az természetes
személyek nagyobb csoportjanak alapvetd jogait sulyosan sérti (kivételes vizsgalat) [Ajbtv.
39. §1.

Az alapvetd jogok biztosanak ,erejét” az igen széleskorl vizsgalddasi lehetéségek adjak.
Vizsgalatai soran adatokat és felvilagositast, iratokrél masolatot kérhet, vizsgalat
lefolytatasara kérheti fel a vizsgalt hatdsag vagy a felligyeleti szerv vezetdjét (vagy az annak
lefolytatasara a jogszabaly altal egyébként feljogositott szerv vezetdjét), kozmeghallgatason
vehet részt, helyszini ellendrzést folytathat (ennek soran beléphet a vizsgalt hatésag hivatali
helyiségeibe, iratokba tekinthet be, azokrdl kivonatot, masolatot készithet, barmelyik
munkatarsat meghallgathatja) [Ajbtv. 21. § - 22. §]. Vizsgalatanak csupan sz(lk, térvényben
rogzitett honvédelmi, nemzetbiztonsagi, rendészeti, vamhatosagi és blnuldozési érdekd
korlatai vannak [Ajbtv. 23. §].

Amennyire nagy ,er6vel” ruhazza fol az alapvet6 jogok biztosat a széleskorl vizsgalddasi
lehet0ség, annyira ,,gyenge” eszkdzokkel rendelkezik az esetleges alapjogi visszassagok

orvoslasara, legalabbis latszolag. Az Alaptorvény, valamint az Ajbtv. alapjan az alapvet6



jogok biztosanak eszkdzei a jelentés formajaban kialakitott, ajanlast tartalmazo allasfoglalas
[Ajbtv. 28. §], az éves beszamolo [Alaptorvény 30. cikk (4), Ajbtv. 40. §], a normakontroll
eljarasok kezdeményezési lehetdsége [Ajbtv. 34. § - 34/A. §], a blntetd-, szabalysértési- vagy
fegyelmi eljarasok kezdeményezési kotelezettsége [Ajbtv. 35. §], az lgyészi fellépés
kezdeményezésének lehetésége [Ajbtv. 33. §], jogszabalynak vagy kozjogi
szervezetszabalyozé eszko6znek az alkotasara, médositasara, vagy hatalyon kivil helyezésére
vonatkozé javaslat megfogalmazasa [Ajbtv. 37. §]. Ezen eszk6z6k 6nmagukban ,puha”

eszkézék,54 ugyanakkor az Ajbtv. mégis sulyt ad e hataskoroknek.

Minden esetben térvényes hataridén belll reagalni kell az ombudsmani intézkedésekre.
Ennek keretében tajékoztatni kell az alapvet6 jogok biztosat a jelentés alapjan megtett
intézkedésekrdl, illetve az ajanlas tekintetében kialakitott érdemi allasfoglalasrél, allaspontrol
[Ajbtv. 31. §, 32.§, 33.§, 35. §, 37. §]. Amennyiben az ajanlas szerinti intézkedésekre nem
kerllt sor, az abban foglaltakkal a cimzett nem ért egyet, annak tényét az alapvetd jogok
biztosa az Orszaggyllésnek az éves beszamold keretében jelzi, és ezzel egytt kérheti annak
parlamenti kivizsgalasat [Ajbtv. 38. §]. Mindezeken tul az ombudsmani jelentések nyilvanosak
[Ajbtv. 28. §], az Orszaggyllés altal elfogadott beszamoloét az Alapvet6 Jogok Biztosanak
Hivatala honlapjan k6zzé kell tenni [Ajbtv. 40. § (4)]. Az alapvet6 jogok biztosa intézkedései -
bar a jelentéseiben foglaltak nem kényszeritd jellegliek - nem ,,sopdrhetdek a szonyeg ala”,
az Ajbtv. rendelkezései tekintélyt kolcséndznek a biztos szdméra. Osszességében gy
jellemezhet6 az alapvetd jogok biztosanak allamban betoltott szerepe, hogy allamhatalmi

53 ellenben jelentds. Egy ilyen jellegl tisztség esetén azonban nem

sulya csekély, autoritasa
elegendd az autoritast megalapozé térvényi keret, sziikséges, hogy e tisztséget betoltd
személy valdban széleskord tekintélynek érvendjen, valamint aktiv kapcsolatot apoljon a
nyilvanossaggal. EI6bbihez ad tampontot az, hogy az alapvetd jogok biztosa azok kozil a
kiemelkedd tudasu elméleti vagy legalabb tizévi szakmai gyakorlattal rendelkez6 jogaszok
kozll kerllhet ki, akik harmincotodik életéviket betoltotték, és az alapvetd jogokat érintd
eljarasok lefolytatasaban, feligyeletében vagy tudomanyos elméletében jelentds
tapasztalatokkal rendelkeznek [Ajbtv. 5. § (2)]. Utdbbi azonban - a nyilvanossaggal vald
kapcsolat mindsége - a biztos személyiségétdl, sajat nyilvanossagban betoltott szerepérol
alkotott felfogasatdl fligg.

Az alapvetd jogok biztosara vonatkozd alkotmanyos és jogszabalyi keret leginkabb egy
~emberi jogi modell” szerinti ombudsman képét tarja elénk, hiszen - ahogy az elnevezés is
jelzi - az alapvetd jogok biztosa és helyettesei elsésorban alapjogvédelmi tevékenységet
latnak el, ugyanakkor vizsgalddasi korében a végrehajté hatalom hatokérébe tartozo,
kdzszolgaltatast végzd szervek allnak. Es bar kivételes vizsgalat kérében van lehetéség a



kozszolgaltatast végzdk korén kivil esé szervezet tevékenységének vagy mulasztasanak a
kivizsgalasra is (ha az természetes személyek nagyobb csoportjanak alapveté jogait sulyosan
sérti), a magyar ombudsman el van zarva a végrehajté hatalom hatékoérén kivil esé
intézmények vizsgalatatdl. Ez aldél egyetlen kivétel az Ajbtv. alapjan a biztos lehetésége
alkotmanybirésagi normakontroll kezdeményezésére, ugyanakkor e kérben is pusztan eljaras
kezdeményezési és nem pedig vizsgalati lehetdségrdl beszélink.

Kiemelend6 az Alkotmanybirésag 17/1994. (Ill. 29.) AB hatarozata, amelyben még a korabbi
ombudsmani rendszer kapcsan szogezte le a talaros testllet, hogy az a jogalkotdi dontés,
amely az allampolgari jogok orszaggyllési biztosa szamara nem biztositotta a birdsagok
itélkezésével kapcsolatban a térvényben meghatarozott biztosi jogkort, nem sérti az
alkotmanyt. A talaros testulet allaspontja szerint az ,alkotmanyellenes
hatalomdsszpontositas veszélye az egyes hatalmi dgakat kilonboz6képpen és kiilonb6z6
mértékben érintheti, a birdi ,tulhatalom” veszélye azonban a kontinentalis jellegl
jogrendszerekben eleve csekély”, amely nagyban koszonheté az elkulonult
alkotmanybiraskodas koncepciéjanak. ,Ezekben a rendszerekben a biréi hatalom fé
megnyilvanulasat jelentd itélkezési tevékenységbe torténd barmely kiils6 beavatkozas sokkal
sulyosabb fenyegetést jelent az alkotmanyos berendezkedésre, mint a birdoi hatalom
esetleges tulsulya”, ezért ,az alkotmanyos biztositékoknak alapvetéen arra kell
vonatkozniuk, hogy a birésagok és a masik két hatalmi ag k6zott ne jojjon Iétre olyan
politikailag meghatarozott fliggés, mint a parlament és a kormany kdzott”.

Az ombudsman Orszaggylléshez valo viszonya kapcsan a 7/2001. (lll. 14.) AB hatarozataban
- tehat szintén a korabbi ombudsmani rendszer tekintetében - mondta ki az
Alkotmanybirdsag, hogy az orszaggydlési biztosok hataskore ,az Orszaggyllés kdozhatalmi
tevékenysége vizsgalatara, igy az Orszaggydlés altal alkotott normak fellilvizsgalatara nem

terjedhet ki”, 1évén a biztosok ,az Orszaggyllés szervei".56 Ezzel egyltt mar a korabbi
rendszerben is megvolt annak a lehetdésége, hogy az orszaggydllési biztosok az

k,57

Alkotmanybirésag normakontroll eljarasat kezdeményezzé még ha annak jelent6sége

>8 tovabba - ahogy arra mar

még nem volt olyan jelentés, mint a hatalyos rendszerben,
utaltunk - nem vizsgalati lehet6ség, nem szlletik beléle ombudsmani jelentés, ajanlas. E
kérben érdemes megemliteni tovabba, hogy az Alkotmanybirdsag néhany esetben tekintettel

59

volt ombudsmani allaspontra,”” am ezekben az esetekben az ombudsmani vélemény

maximum amicus curiae levélnek tekintheto.

Bar a hivatkozott alkotmanybirdésagi hatarozatok a korabbi ombudsmani rendszer kapcsan



szllettek, a hatalyos rendszer e téren nem kiilonbo6zik a korabbitdl.

Az ombudsman intézményét a szakirodalom alapvetéen 6nallé hatalmi tényez6nek tekinti,

amely nem sorolhaté be egyik klasszikus allamhatalmi ag ala sem.60 Ugyanakkor -
figyelemmel az els6sorban a végrehajté hatalom koérébe tartozo intézményekre kiterjedd
vizsgalati hatdkdrre, valamint a parlament elétti beszamolasi kotelezettségre, amely révén a
funkcié immanens eleme a parlament informacids bazisanak a novelése - az alapvet6 jogok
biztosa leginkabb a parlamentarista térvényhozas allamhatalmi agahoz koétédik. E tényt
erdsiti az is, hogy az Ajbtv. rendelkezései - az alkotmanybirésagi normakontroll
kezdeményezési lehetdségét kivéve - nem sarkalatosak, igy az Alaptérvényben rogzitett
alapvetésen tul az alapvetd jogok biztosanak mozgasterét az Orszaggylilés egyszeri
tobbséggel hatdrozza meg. Itt azonban fontos kiemelni, hogy ,az ombudsmannak
fuggetlennek kell lennie a politikai hatésagoktdl és azoktdl, amelyek a végrehajtd hatalmat
gyakoroljak, a lehetd legfliggetlenebbnek kell lennie tovabba attdl a szervtdl, amely szdmara

a hatalmat biztositja".61

A Flggetlen Rendészeti Panasztestulet

Nem csupan az alapvetd jogok biztosa lat el ombudsmani jellegl feladatokat hazankban,

egyéb ombudsman-tipusu, vagy ,ombudsmanszer(d” intézmények is emh’thetc’Sek.62 llyen
intézmények az Egyenl6 Banasmdd Hatésag, a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsag (illetve
annak Médiatanacsa), a Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag Hatdsag, a Nemzeti
Valasztasi Bizottsag, a Flggetlen Rendészeti Panasztestilet, valamint az oktatasi jogok
miniszteri biztosa. Am ezen intézmények tébbsége esetén hidnyzik valamely alapvetd
fogalmi elem ahhoz, hogy valéban ombudsmani intézménynek lehessen Gket tekinteni:
esetleg hatdsagi jogkorokkel is rendelkeznek, vagy éppen a végrehajtd hatalom hatokorétdl

63

valo flggetlenség nem teljes,” - sét, akar - az oktatasi jogok biztosa esetén - egyenesen

minisztériumi iranyitas alatt mt’ukédik.64

A renddri intézkedések alapjogi vizsgalatat végz6 Fliggetlen Rendészeti Panasztestilet (a

tovabbiakban: Testilet) az egyetlen, amely valamennyi ombudsmani fogalmi elemnek

megfelel,65

és ezen tul is az egyetlen a felsoroltak koziil, amelynek léte teljes egészében a
parlament ellendrzési funkcidjabdl vezethet6 le, s mint ilyen az Orszaggydlés ellen6rz6

szervei kozé tartozik.66



A Testlletre vonatkoz6 szabalyokat a Renddrségrdl sz6l6 1994. évi XXXIV. torvény (a
tovabbiakban: Rtv.) tartalmazza. E rendelkezések kozil a Testilet hataskorére vonatkozé
szabalyok sarkalatosak, mig a Testllet tagjaira és Titkarsagara vonatkozdéak nem azok.

A Testllet mind koltségvetési, mind igazgatasi szempontbdl erésen fligg az Orszaggyulés
eln6kétol, hiszen 6 gondoskodik - az allamhaztartasért felel6s miniszter bevonasaval - a
Testllet elhelyezésérdl és mikdodésének feltételeirdl [Rtv. 6/D. §], ugyanakkor - figyelembe
véve az Orszaggydulés allamhatalmi pozicidjat - e tény megfeleld fliggetlenséget biztosit e két
aspektus tekintetében az altala vizsgalt renddrségi, blinmegel6zési és blinfelderitési,
valamint terrorelharitasi szervek, de még a végrehajté hatalom kozvetlen befolyasaval
szemben is. A Testllet fliggetlenségét pedig az Rtv. 93/A. § (6) bekezdésében
megfogalmazott kovetelmény teszi teljessé, miszerint a Testllet az allasfoglalasat kils6
befolyastdl mentesen alakitja ki.

A Testllet vizsgalati korébe az Rtv. IV-V. Fejezetében - a 46/A-46/C. § kivételével —67,

valamint a VI. Fejezetében meghatarozott kotelezettségek, valamint intézkedések
teljesitésének, kényszeritd eszkozok alkalmazasanak mddja tartoznak [Rtv. 92. § (1)]. E
vizsgalat kizarélag kérelemre (renddri intézkedéssel szembeni panasz) indul, célja pedig az
esetleges - konkrét esethez kapcsoldédd - alapjogsérelmek feltarasa. Szemben tehat az

alapvetd jogok biztosaval, a Testlilet altaldanos monitoring funkciéval nem rendelkezik,68 i

gy
meég természetes személyek pontosan meg nem hatarozhatd, nagyobb csoportjat érintd
alapjogsérelem lehet6sége esetén sem indit vizsgalatot hivatalbdl, tovabba nem feladata az

alapjogsérelmek kozvetlen veszélyének feltarasa. A Testuletnek egyéb hataskore nincs.

Fontos kiemelni, hogy a szabalysértési-, valamint bintetdeljaras korébe tartozo eljarasi
cselekmények tekintetében mar nincs lehetésége a Testlletnek vizsgalatot folytatni.
Ugyanakkor az egyes Rtv. szerinti kotelezettségek és intézkedések teljesitése idében és
térben is vegyll az egyes szabalysértési- és blntetbeljarasi cselekményekkel, igy a
Testlletnek minden esetben Ugyelnie kell arra, hogy a vizsgalata ne terjeszkedjen tul az Rtv.
fent hivatkozott rendelkezéseibdl fakadd kotelezettségek és intézkedések teljesitésének,

valamint kényszeritd eszk6zok alkalmazasanak vizsgéﬂatén.69

A Testllethez panaszt kizarélag az nyujthat be, aki a fent meghatarozott kotelezettség,
valamint intézkedés végrehajtasa, vagy annak elmulasztasa, kényszerité eszkéz alkalmazasa
tekintetében kozvetlenul érintett [Rtv. 92. § (1)], az intézkedéstdl - ha pedig a panasz
eldterjesztdje az Ot ért jogsérelemrdl kés6bb szerzett tudomast, ettdl az idéponttdl -
szamitott harminc napon belil lehet el6terjeszteni. A renddri intézkedéstdl szamitott egy



éven tul panasz eléterjesztésének nincs helye [Rtv. 93. § (1)].

A Testllet hasonldoan széleskorl vizsgalddasi lehetdségekkel rendelkezik, mint az alapvet6
jogok biztosa, értelemszerlien kizardlag a hataskorébe tartozd szervek tekintetében. Maga az
Rtv. utal6 szabalya is az Ajbtv. megfeleld rendelkezéseit rendeli alkalmazni [Rtv. 93/A. §]. A
Testulet a vizsgalt szervtdl felvilagositast kérhet, tovabba az dsszes olyan iratba betekinthet,
illetve iratrol masolatot kérhet, adatot, korilményt, tényt, eljarast megismerhet, ami a
vizsgalt intézkedéssel 6sszefligghet. A Testllet tagja, valamint a felhatalmazas alapjan
vizsgalatot végzd munkatars ezzel 6sszefliggésben beléphet a vizsgalt szerv helyiségeibe.

A Testllet vizsgalatanak eredményeit allasfoglalas formajaban 6sszegzi. Amennyiben a
Testllet Ugy itéli meg, hogy a vizsgalt szerv a panaszos alapvetd jogait silyos mértékben
sértette, azt megklldi - a vizsgalt szerv statuszatdl fliggéen - az orszagos rendorfokapitany,
a belsdé bldnmegeldzési és blinfelderitési feladatokat ellaté szerv féigazgatdja, vagy a
terrorizmust elharitd szerv féigazgatdja szamara [Rtv. 93/A. § (6)], ahol a panasz targyaban
k6zigazgatasi hatdésagi eljarasban dontenek. Az orszagos renddérfékapitanyt, valamint
féigazgatokat a Testllet allasfoglalasa nem koti, ugyanakkor, amennyiben attdl eltér6
dontést hoznak, kotelesek azt megindokolni [Rtv. 93/A. § (7)]. Ennek megfelel6en a Testilet
erejét - lévén ombudsmani tipusu szervrdl van szé - az allasfoglalast megalapozo érvelés

meggy6z6 ereje, a Testilet tekintélye’° 71 72

, valamint a nyilvanossag’ = szolgaltatja.
Amennyiben a Testllet nem allapit meg alapjogsérelmet, vagy annak mértéke csekély, az
el6terjesztett panaszt - amennyiben ehhez a panaszos hozzajarult - atteszi az intézkedést
foganatositd szerv vezet6jéhez atteszi [Rtv. 93. § (2)]. Sajatos mddon tehat a Rtv.
kilonbséget tesz csekély és sulyos mértékil alapjogsérelem kozott. Sem a Testlletet
létrehozo6 torvény indokolasabdl, sem pedig a jogalkotasi folyamathoz kapcsolddd egyéb

iromanyokbdl nem dertl ki, hogy mi lehet e megkulénbdztetés indoka és alapja.

A Testlletre vonatkozd torvényi keret egy az Orszaggyllés ellendrzési funkcidjahoz
kapcsolodd, szakositott, kifejezetten a renddrségi, blinmegeldzési és blnfelderitési, valamint
terrorelharitasi szervek Rtv. szerinti bizonyos kotelezettségeinek, intézkedéseinek alapjogi
targyu vizsgalataval foglalkoz6 ombudsmani tipusu allami szervet tar elénk, amely fliggetlen
a vizsgalt szervektdl, valamint Ugy altalaban a végrehajté hatalom kdzvetlen hatokorétol.
Ugyanakkor léte és mikodése - szemben az alapvet6 jogok biztosaval, amelynek léte az
Alaptorvénybdl szarmazik [Alaptorvény 30. cikk], és amely igazgatasi és kéltségvetési

K/3

értelemben is jelentds dnallésaggal rendelkezi - a térvényhozé hatalomtol flgg, igy nem

szamit 6nallo allamhatalmi tényezdnek, a parlamentarista térvényhozé hatalom ala tartozik.



Tevékenysége - mindazon tul, hogy kiegésziti a jogorvoslati rendszert, segitve az alapjogi
sérelmet szenvedetteket - hozzajarul ahhoz, hogy az Orszaggydilés ellendrzési funkcidjahoz
kapcsolédo informacids bazisa azon a terlleten bdviljon, ahol az emberek talan a
legkdzvetlenebb mddon szembesilnek az dllamhatalom kényszerit6 erejével, igy szlkitve - a
politikai felel6sség intézményén, valamint a jogalkotas eszk6zén keresztll - a vizsgalt
szervek dnkényes fellépésének lehetiségét.

Az Allami Szamvevészék

Az allam hatékonysaga szamos tényez6bol fakad:74 (1) az allam politolégiai értelemben

hatékony, amennyiben a lakossagat képes egységes politikai nemzetté kové\csolni;75 (2)
amennyiben az allami dontéshozatal és cselekvés, valamint az egyének magatartasa
0sszességében megfelel a mindenkor hatalyos jogszabalyi el6irdasoknak, azaz ,,az allami rend

tartalmé\nak",76 az allam jogi értelemben hatékony; (3) ha pedig az elérni kivant cél és az
ahhoz szlikséges raforditas megfelel6 aranyban van, az allam kdzgazdasagi értelemben is

hatékonynak mondhaté.77

Mig az ombudsmani tipust szervek lényegében az &llam jogi hatékonysaganak
dimenzidjaban tdmogatjak a parlamenti ellenérzé funkciét, addig az Allami Szamvevészék az
allam koltségvetési hatékonysaganak korében teszi ugyanezt. Mar az Alaptorvény
megfogalmazésa is plasztikus: ,Az Allami Szdmvevészék az Orszaggy(lés pénziigyi és
gazdasagi ellenérzd szerve. Az Allami Szadmvevészék térvényben meghatérozott
feladatkorében ellen6rzi a kozponti koltségvetés végrehajtasat, az allamhaztartas
gazdalkodasat, az allamhaztartasbdl szarmazé forrasok felhasznalasat és a nemzeti vagyon
kezelését. Az Allami Szadmvevdszék ellendrzéseit térvényességi, célszer(iségi és
eredményességi szempontok szerint végzi.” [Alaptorvény, 43. cikk (1)]. A jogszerliség
kérdése (torvényességi ellendrzés) tehat csupan egy aspektus a célszerliségi- és
eredményességi ellendrzés mellett az Allami Szdmvevészék tevékenysége sordn. Sajat
szerepfelfogésa is az Allami Szdmvevdszék e jellegét erdsiti, amikor 6nmagéra az un. good

governance78 tamogatdjaként tekint abban az értelemben, hogy a jogszerliségi ellendrzésen

feltl, tobbek kozott a kozszféra mikodésének gazdalkodasi hatékonysagat és

eredményességét (effectiveness) is vizsgélja.79

A szamvevOszéki ellendrzés a mértékadd nemzetkdzi szervezetek altal is javallott

intézmény.80 Az Egyesult Nemzetek Szervezete tobb hatarozataban is kiemeli a



szamvevdszéki ellendrzés (supreme audit) jelentdségét, szerepét.81 A Gazdasagi
Egylttmikodési és Fejlesztési Szervezet (OECD) elkészitette a szamvevOszékek jo
kormanyzasban betoltott szerepének elemzését, amelyben az allampolgarok jolétét szolgald
politikak és programok kialakitdsara legnagyobb mértékben haté kulcsterlleteken mutatja be

a legfébb ellen6rzd intézmények szerepvéllalémsé\t.82 A Nemzetkozi Valutaalap a kéltségvetés
atlathatésaganak biztositékaként fogalmazza meg, hogy a koltségvetés szamvevdszéki, vagy
azzal egyenértékl, a végrehajtd hatalom hatdkorétdl fliggetlen, kiils6 ellendrzésnek kell

alévetni.83 Kiemelendd tovabba a kormanyzat kils6 ellendrzését végzd intézmények
erny@szervezete, a Legfébb Ellendrz6 Intézmények Nemzetkozi Szervezete (INTOSAI), amely
immar téobb mint 50 éve ad lehetdéséget arra, hogy a szamvevoOszéki intézmények

megoszthassak egymassal tudasukat, tapasztalataikat.84

A szamvevOszéki intézmények allamhatalmi helyzetére vonatkozd kovetelmények
nemzetkozi sztenderdjeinek dsszefoglaldjaként emlithetjik az INTOSAI 1977-es Limai-,
valamint 2007-es Mexikdi Nyilatkozatat, amelyek egyarant deklaraljak a fliggetlenség
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szlkségességét,”~ valamint annak alapvet6 kritériumait, ,azt a viszonyitasi alapot, amelyhez

minden allam szamvevdszékének a helyzete mérhetc’i”.86 Ennek megfeleléen olyan - a
parlament szerveként mikodé - feladatkori és szervezeti flggetlenséggel rendelkezd
szamvev0széki intézményt kell |étrehozni, amelynek fliggetlensége alkotmanyos szinten is
garantalt, és a legfels6bb birdi férum altal védett. Ezen intézmények eszkdze a széleskord és
kiilsd befolyastol mentes vizsgalat, amely mddszertananak és Utemezésének kialakitasarol
ezen intézmények szabadon dontenek a pénzgazdalkodassal kapcsolatos tudomanyok és
technikak fejl6déséhez igazitottan. A vizsgalat elengedhetetlen feltétele a koltségvetés teljes
terjedelmét lefedd ellen6rzéséhez szikséges informacidkhoz - torvényes hataridén beldl -
valo korlatlan hozzaférés. A szamvevOszéki intézmények joga és kotelessége, hogy
vizsgalataikrol legalabb évente egyszer beszamoljanak a parlamentnek, vagy mas felelds
koztestiletnek, amely beszamoldkat aztan nyilvanossagra kell hozni. A szamvevdszéki
megallapitasokra a vizsgalt szerveknek reagalniuk kell, valamint - amennyiben e
megallapitasok nem jogerds és végrehajtando itéletek formajaban jelennek meg - a
szamvevdszéki intézményeknek rendelkeznitk kell azzal a lehet6séggel, hogy a megfeleld
allami szervek eljarasat kezdeményezzék. Szlikséges tovabba, hogy véleményez6 és
konzultativ szerepet biztositsanak ezen intézmények szamara annak érdekében, hogy mar az
allami dontéshozatal el6készitése soran biztositott legyen a jogszerliség, a hatékonysag, az

eredményesség és a gazdasa’wgosség.87 Mindezek alapjan lathato, hogy a szamveviszéki
intézmények - ahogy az ombudsmani intézmények is - a kézigazgatas kilsé (altalaban a



parlamenthez kothetd) kontrolljai, amelyek - fliggetlenséguk révén - 6nallé hatalmi tényezok.
Beszamoldik révén szélesitik a parlamentek informacios bazisat a végrehajté hatalmak
felel6sségi korébe tartozo kéltségvetés mikdodéseérdl (ellendrzé funkcid), tevékenységukkel
hozzajarulnak az allam kdéltségvetési hatékonysagahoz.

Az elsO haza szamveszdk az 1870. évi XVIII. torvénycikk elfogadasaval jott 1étre, am ezen
intézmény még nem a parlamentarizmus hatalommegosztasi logikajanak megfelelden lett
kialakitva, ugyanis a szamvev0szék elndkét a képvisel6haz kezdeményezésére az
orszaggyulés altal kijelolt harom személy kézil a miniszterelnok ellenjegyzése mellett

nevezte ki az é\llamfé.88 A szamvev(@szék intézményét a szocializmus idején megszlintették,
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amely a rendszervalté alkotmanymddositassal éledt fel Ujra,”~ immar kifejezetten az akkori

Orszaggylilés ellendrzé szerveként [1949. évi XX. torvény 32/C. §°0 1989, évi XXXV,
torvény 1. §91].

Az Allami Szdmvev@szék allamhatalmi helyzetét ma az Alaptérvény hivatkozott 43. cikke,
valamint az Allami Szdmvevdszékrél sz6l6 2011. évi LXVI. térvény (a tovabbiakban: Asztv.)
rendelkezései hatarozzak meg.

A hatalyos alaptorvényi és jogszabalyi rendelkezések alapjan egy erds flggetlenséggel

rendelkezc’S,92 hatédskoreiben is er6snek mondhatd szamvevlszéki intézmény képe
bontakozik ki. A fliggetlenség a mar hivatkozott nemzetkdzi sztenderdek alapjan jogi-,
szervezeti-, személyi-, pénziigyi-, valamint feladatkori értelemben is biztositott. Az Allami
SzamvevOszék léte, statusza, alapvetd funkcidja, a szervezeti és muikodési szabalyok
sarkalatossdga Alaptdrvényben garantalt (jogi fliggetlenség). Az Allami Szdmvevészék
feladatait kizdrélag térvény hatédrozza meg [Asztv. 3. § (1)], tevékenységét az
Orszaggylilésnek aldrendelve végzi [Asztv. 1. § (1)] sajat személyi allomannyal [Asztv. 8. §],
amely sordn minden mas szervezettdl fliggetlen [Asztv. 1. § (2)] (szervezeti fliggetlenség). E
szervezeti fluggetlenség értelemszertien elsésorban a végrehajtd hatalom hatokorétél (értve

azt mind jogi-, mind politikai értelemben) valé elvalasztasban kristalyosodik ki.93 Az Allami
Szamvevldszék elnokét az Orszaggylilés az orszaggyllési képvisel6k kétharmadanak
szavazataval tizenkét évre vélasztja meg [Alaptorvény 43. cikk (2)]. Nem jeldlhetd az Allami
Szamveviszék elndkévé olyan személy, aki a megel6zd négy évben tagja volt a Kormanynak,
vagy barmely part orszagos (kozponti) szervezetében valasztott vezeto tisztséget toltott be
[Asztv. 9. § (2)]. Az elndk, megbizatésa lejartaval, Gjravalaszthatd [Asztv. 9. § (5)]. Az elndkot
az orszaggylilési képviselével azonos mentelmi jog illeti meg [Asztv. 10. § (1)], vele (valamint
az alelnokkel és a szamvevdkkel) szemben szigorlu 0sszeférhetetlenségi szabalyok



érvényesiilnek [Asztv. 18. §], elmozditani pedig csak az Asztv. 11. §-4ban foglaltaknak
megfelelden lehet. Tekintettel arra, hogy az Allami Szdmvevdszék olyan hatdsagi jogkdrokkel

94 elmondhatd, hogy az

nem rendelkez6 hivatali tipusd intézmény, amelyet az elndk vezet,
elndki fuggetlenség erds személyi fliggetlenséget biztosit. Egy flggetlenséget gyengité
tényezd emelhetd ki csupén: az elndk 70. életévéig korlatlanul Gjravélaszthaté. Alldspontom
szerint egy ilyen jellegl ellendrzd intézmény esetén indokolt lenne, hogy az elndknek ne
legyen érdeke az aktuadlis politikai tobbség érdekei szerint dontenie Ujravalasztasanak
reményében. Egyébként a 6 éves mandatummal rendelkezé alapvetd jogok biztosa egyszer
valaszthato djra [Ajbtv. 6. § (5)], igy 12 évnél tovabb senki nem lehet ombudsman
hazankban, de példaul a szintén 12 éves mandatummal rendelkezd alkotmanybirak
egyaltalan nem valaszthatdak Ujra [az Alkotmanybirdsagrdl sz6l6 2011. évi CLI. toérvény 6. §
(3)]. Az Allami Szadmvevdszék a kdzponti kodltségvetésrdl sz616 térvényben énalld
koltségvetési fejezetet alkot, a fejezetet iranyitd szerv jogait az elnék gyakorolja.
Koltségvetésére vonatkozd javaslatat és a koltségvetésének végrehajtasardl széléd
beszamoldjat a szamvevdszék maga allitja dssze, és azt a Kormany valtoztatas nélkdl
terjeszti be a kozponti kdltségvetésrdl, illetve az annak végrehajtasarodl sz6l6 torvényjavaslat
részeként az Orszaggyllésnek. Fontos garancia, hogy koltségvetését ugy kell megallapitani,
hogy ne legyen kevesebb az el6zd évi kdzponti kdltségvetésben megallapitott 6sszegnél. Az
Allami Szdmvevdszék gazdalkodasat az Orszaggy(ilés elndke altal kozbeszerzési eljaras Gtjan
kivalasztott és megbizott fliggetlen kdnyvvizsgald ellendrzi. A kdnyvvizsgalattal a Magyar
Konyvvizsgaldi Kamara altal vezetett konyvvizsgaldi névjegyzékben szereplo , koltségvetési”
mindsitésii kényvvizsgalé bizhatd meg [Asztv. 2. §1. A lehetd legmagasabb szintli, nemzetkézi
dsszevetésben is egyediildllé pénziigyi fliggetlenséggel rendelkezik tehat az Allami

Szé]mvevc'iszék.95 A szamvev(iszék feladatait kizardlag térvény allapitja meg, tevékenységét
az elndk altal jévahagyott ellen6rzési terv alapjan végzi, ellen6rzés lefolytatasara pedig
kizdrélag az Orszaggy(ilés kotelezheti [Asztv. 3. §]. Az ellenérzések szakmai szabdlyait,
modszereit a szamvevdszék maga alakitja ki, és a kialakitott szabalyokat nyilvanossagra
hozza [Asztv. 23.§] (feladatkéri fliggetlenség).

Az Allami Sz&dmvevészék torvényességi, célszer(iségi és eredményességi szempontok alapjan
ellenérzi a kozponti koltségvetés végrehajtdsat, az allamhaztartas gazdalkodasat, az
allamhaztartasbdl szarmazo forrasok felhasznalasat és a nemzeti vagyon kezelését
[Alaptorvény 43. cikk (1)]. Ennek keretében a szamveviszék - az ombudsmannal is szélesebb
korben - a feladatkorét érinté minden adat tekintetében szinte teljes kord betekintési és
adatkezelési joggal rendelkezik [Asztv. 27. §]. Az ellendrzés soradn a vizsgalt szerv és annak
munkavallaléja - torvényben meghatarozottak szerint - kdzrem(ikddésre kotelezett [Asztv.
28]. Az ellen6rzés eredményérdl a szamvevdszék jelentést készit, amely tartalmazza a feltart



tényeket, az ezeken alapuldé megallapitasokat, kovetkeztetéseket. E jelentések nyilvanosak,
tartalmuk pusztdn a mindsitett adatok tekintetében lehet korlatozott [Asztv. 32. §].

Mig az ombudsman ereje Iényegében az intézmény (és a tisztséget viseld személy)
autoritdsdbdl, valamint a jelentéseinek nyilvdnossdgabdl fakad, addig az Allami
Szamvevdszék megallapitasainak mar konkrét kdvetkezményei is lehetnek. A vizsgalt szerv
vezetdje koteles ugyanis a jelentésben foglalt megallapitasokhoz kapcsolodo intézkedési
tervet 0sszeallitani, amelynek elmaradasa (vagy elfogadhatatlan mindsége) az ellendrzott
szervezet vezet6jével szembeni blintetd- vagy fegyelmi eljaras meginditasat, illetve pedig az
ellendrzott szervezetet megilletd, az allamhaztartds valamelyik alrendszerébdl szarmazé
tdmogatasok vagy egyéb juttatdsok folydsitasanak, illetve a személyi jovedelemadod 1%-abdl
torténd felajanlasokbol vald részesedés lehet6ségének felfliggesztését eredményezheti.
Megjegyzendd, hogy ezen intézkedések megtételét a szamveviszék csupan kezdeményezi,
de a megkeresett illetékes személy vagy szervezet koteles intézkedni, és errél szamveviszék
elnékét harminc napon beliil irdsban értesiteni [Asztv. 33. §]. Annak érdekében, hogy az
Allami Szdmvev@szék ne csak egy szigorGan formalizalt ellenérzési eljaras végén hathasson
az ellendrzott szervezetre, hanem az ellendrzési folyamat egészében d6rkoédjon a

96 van lehet6ség - amennyiben jogszabalysértd gyakorlat, illetve a

kozpénzkoltés felett,
vagyon rendeltetésellenes vagy pazarldé felhasznalasanak megsziintetése érdekében
szikséges - figyelemfelhivé levél megkildésére, amelyet a vizsgalt szervnek 15 napon belil
- testuleti szerv esetén a soron kdvetkez6 Ulésen - koteles elbiralni, a megfeleld
intézkedéseket megtenni és errél a szamvevdszék elndkét értesiteni [Asztv. 33. § (6)]. Ennél
is er6sebb szamvevOszéki eszkdz, hogy ha az ellen6rzés rendeltetésellenes vagy pazarlo
felhasznalast, illetve ennek veszélyét tarja fel, vagy az ellendrzott szervezet altal a
pénzeszk6zok kezelésére vonatkozd szabalyok sulyos megsértésével torténd karokozast,
illetve ennek veszélyét allapitja meg, a kar megeldzése, illetve enyhitése érdekében az elndk
az illetékes hatdsaghoz, illetve szervezethez fordulhat (1) az el6iranyzat-felhasznalasi keret
zarolasa, (2) az allamhaztartas valamelyik alrendszerébdl nyudjtott tamogatasok
folydsitasanak felfliggesztése, (3) a személyi jovedelemadd 1%-abdl torténd felajanlasokbdl
vald részesedés lehetdségének felfliggesztése, illetve (4) blncselekmény elkovetésének
gyanUja esetén az ellen6rzott szervezet tulajdonaban vagy kezelésében |évd, az
allamhaztartasi vagyon korébe tartozé vagyonelem tekintetében zar ald vétel elrendelése
érdekében. A megkeresett hatdsag koteles a szikséges intézkedéseket megtenni, és errdl a
szamvevészék elndkét tizendt napon beliil irdsban értesiteni [Asztv. 31. §].

Osszességében igy sem 1épi 4t a szdmvevdszék az ellendrzé funkcié terrénumat, ugyanis
jelentései mdgétt nincsen kdzvetlen legitim allami kényszer, ugyanakkor az Asztv. biztositja,



hogy bizonyos suUlyos visszaélések esetén mégis érvényeslljenek a jelentésben
megfogalmazott ajanlasok.

Az ellenérzési funkciéhoz kapcsoléddan, annak kiegészitéseként az Asztv. - a szadmvevészék
hataskoreit kiterjesztve - tanacsadasi, elemzési, valamint véleményezési jogosultsagokat és

kotelezettségeket hatdroz meg [Asztv. 5-6. §].97 Ezen autoritast erdsité hataskorok révén a
szamvevdszék hozza tud jarulni a min6ségi jogalkotashoz, el6 tudja segiteni a kozszféra
egyes terlletein érvényesulo kilsd és belso dsszefliggések feltarasat és megértését, a lezajlo

valtozasok, valamint azok hatasainak felmérését.98 Az elemzésekben lehet6ség van Uj
kérdések és Uj megkozelitésl témak felvetésére, tévhitek megcafolasara és ezaltal a
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kozpénzigyi gondolkodas alakitasara,”” ezaltal is tamogatva a mar hivatkozott good

governance érvényesulését.

A szamvev0szék tevékenységéhez kapcsolddo kdzhatalmi szempontbdl jelentds koriimény,
hogy az elndk tagja a haromtagu Koéltségvetési Tanacsnak [Alaptorvény, 44. cikk]. A
Koltségvetési Tanacs, mint a kdzponti koltségvetési torvény el6készitésében részt vevd

testllet, 6rkodik az un. éllamadésség-szabélyloo érvényesllése felett. Mivel az Orszaggytilés

nem fogadhat el olyan kézponti kdltségvetésrél sz6lé torvényt,a mely nem felel meg az
allamadossag-szabalynak, a Koltségvetési Tanacs e tekintetben vété joggal rendelkezik. Ha
ehhez hozzavesszik, hogy a koztarsasagi elndk feloszlathatja az Orszaggyllést, ha az
Orszaggydllés az adott évre vonatkozo6 kozponti koltségvetést marcius 31-ig nem fogadja el
[Alaptorvény, 3. cikk (3) b)], lathatd, hogy az allamaddssag-szabaly érvényesilése
tekintetében a Koltségvetési Tanacsnak jelentds befolyasa.

Az Allami Szédmvevdszék intézménye a parlamentarista térvényhozé hatalom ellenérzé
szerve, amely - igazodva a hatalommegosztas logikajahoz - els6sorban az Orszaggydlés
informacids bazisat noveli. E tekintetben kifejezetten hasonlé az ombudsman intézményéhez,
amelytdl leginkabb az ellendrzés meghatarozott szempontjai alapjan kalonbézik. Ugyanakkor
- bar megallapitasainak kozvetlen kényszerité ereje nincs a vizsgalt szervek vonatkozasaban
- ,er0sebb” intézkedési lehet6ségekkel rendelkezik, mint az alapvet6 jogok biztosa,
kdzhatalmi befolyasa - figyelembe véve a szamvevdszék elndkének Koltségvetési Tanacsban
betdltétt szerepét is - jelentédsnek mondhatd, igy egyértelmien 6nallé allamhatalmi
tényezdnek tekintheto.



Zarszo

A parlamentarizmus hatalommegosztasi rendszerében - ahogy arra a tanulmany elején mar
utaltam - a térvényhozé és végrehajté hatalom ko6zotti kapcsolat a politikai felel6sség
intézménye altal meghatarozott. Mivel azonban a térvényhozé hatalom politikai értelemben
osszefonodik a végrehajtdé hatalommal, a rendszer igényli, hogy a parlament ellenérzd
funkciojat a politikai csatarozasokon kivul allé, fuggetlen - megfeleld szakismerettel
rendelkez6 - ellendrz6 intézmények tamogassak.

Hazankban az alapvetd jogok biztosa és a Testllet, mint ombudsmani szervek, valamint az
Allami Szamvevészék testesitik meg az Orszaggyllés ellendrzési funkcidjat tdmogaté kiilsé
intézményrendszert, amelyek dogmatikai rokonsagat I1ényegi fogalmi elemek testesitik meg:
(1) a végrehajté hatalom tevékenységét - meghatarozott szempontok szerint - ellenérzik,
amely soran (2) széleskorul vizsgalodasi jogosultsagokkal rendelkeznek, (3) tevékenységik
soran - kulonosen a vizsgalt szervek vonatkozasaban - flggetlenek, (4) megallapitasaikat -
jogi kotéerdvel nem bird - ajanlas, jelentés formajaban teszik kozzé, (5) beszamolasi
kotelezettséggel tartoznak a parlament felé, (6) ,erejuk” leginkabb a nyilvanossagbdl,
valamint az intézményi és személyi autoritasabdl fakad.
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