MILANKOVICH ANDRAS
Holt jog vagy Uj lehetéségek csirgja?!
A kérelmezési- és panaszjog napjainkban

XV. cikk

»Mindenkinek joga van ahhoz, hogy egyedul
vagy masokkal egydltt, irdsban kérelemmel,
panasszal vagy javaslattal fordulion bdrmely
kézhatalmat gyakorlo szervhez.”

1. EIméleti és médszertani kiindulépontok
1.1  Bevezeté gondolatok

A modern dllamok alkotmdnyainak és a jogdllamisdg eszméjének egyik
kiinduldpontja az emberi jogok alapjogokként térténd elismerése.

Az alapjogokat — alkotmdnyi szintG elismerésiuk szerint, idérendben — hdrom
generdciora osztja az alkotmdnyjog-tudomdny, amelyek koz0l az elsé az
ugynevezett ,polgdri és politikai jogok” vagy klasszikus szabadsdgjogok csoportja. Az
e koOrbe tartozd jogok a felvildgosodds és a francia forradalom vivmdanyai,
szerkezetUket tekintve éles hatdrt vonnak a jogositott egyén és a kotelezett dllam
kézé. Utdbbi kdtelezettsége kétféle: porzitiv és negativ. Tartdzkodjon egyrészt a
szabadsdgjogok megsértésétdl  (negativ  aspektus), segitse  mdsrészt  azok
megvaldsuldsat  konkrét intézkedésekkel (pozitiv kdvetelmény - az objektiv
intézményvédelmi kbtelezettség).

A klasszikus szabadsdagjogok kdzott kapott helyet példdul az emberi élet és
méltésdg  korldtozhatatlansdga, a  kinzds  tilalma, a  jogegyenldség, a
dontéshozatalban vald részvétel koérébe tartozd jogosultsdgok, a gylUlekezés, az
egyesUlés, a vallas- és lelkiismeret szabadsdga vagy a sajtészabadsag. Alkkotmdanyos
elismerésuktdl fogva — sét, mdr jéval azeldtt is — mindegyikUk a politikai filozdfia, az
etika és a jogtudomdny (kiGléndsen az alkotmdnyjog-tudomdny) érdeklédésének a
homlokterébe kerUlt: szerz6k sokasdga foglalkozott velUk tudomdnyos igénnyel,
kényvtarnyi szakirodalmat hagyva ezzel az utdkorra.

E nagy vdllalkozdsbdl a hazai alkotmdnyjogdsz-k6zosseg is kivette a részét.
KUldndsen a rendszervdltds utdn kapott hangsulyt, igy akadémiai és egyetemi
kutatdmUhelyek, alapjogokat védd és fejlesztd civil szervezetek kezdték meg
mUkddésuket, az Alkotmdnybirdsag (a tovdbbiakban: AB) pedig nagy lendUlettel
inditotta meg Ugy az egyes alapjogok, mint a telies alapjogi rendszer
dogmatikdjanak kialakitdsat — a munka pedig napjainkig sem ért véget.

Megbujt azonban az Alkotmdnyban - s megbujik az Alaptérvényben is — egy
olyan alapjog, amely fent megnevezett tarsaindl jbval kevesebb figyelmet kapott a

1A dolgozat a XXXII. Orszigos Tudomanyos Didkkori Konferencia Allam- és Jogtudomanyi Szekcié Alkotmanyjog
II. tagozataban I. helyezést ért el. Konzulensek: dr. Kukorelli Istvan DSc. egyetemi tanar, dr. Papp Imre PhD.
egyetemi adjunktus.
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jogtudomdnnyal foglalkozd tdrsadalomtdl, a jogalkototdl és a jogalkalmazdtdl. A
hazai szakirodalomban egyedileg alig néhdany szerzé vizsgdita (leginkdblb mds jogok
mellett emlitik), a tankdényvek réviden térnek ki rd, a 2000-es évek kdzepéig egy
elavult, szocialista szellemben irddott térvény szabdlyozta; még az Alkotmdnybirdsag
is alig tucatnyi hatdrozatban tesz csupdn érdemi megdlliapitdsokat réla — pedig
bizonyos tekintetben megeldzte az alapjogok elsé generdcidjat, és nagy szerepet
jatszott azok genezisében. Ugyan tovdbbra is a csapat tagja, de mdra mind a
kutatds, mind az alkalmazds tekintetében kispadra szorult”, és a pdlydn csak
legritkdbb esetben Iadthatd. Ez a peticids jog, mdas néven a kérelmezési- és panaszjog.

A peticids joggal valdé tudomdnyos foglalkozds iddszerlségét az adja, hogy
2014. janudr 1-jeén hatdlyba Iépett a panaszokrdl és a kdzérdekU bejelentésekrdl szol6
2013. évi CLXV. toérvény (a tovdbbiakban: Panasztérvény), amely az alapjog Uj,
atfogd szabdlyozdsat célozza.? Ugy tinik azonban, hogy nemcsak a gyakorlatd és a
jogalkotd, de még a szakirodalom sem feltétlenUl dolgozik letisztult fogalmakkal a
peticids jog kdrében.4 Az elemzés végén meg tudjuk dllapitani, hogy a peticids jog
eqy (s taldn az egyeduli) olyan alapjog, amely Magyarorszagon sosem volt dtfogdan
és megfeleléen szabdlyozva — ebbdl a helyzetbdl pedig az Uj térvénynek sem sikerUlt
kitérni.

A magyar jogrendszer szdmtalan ,panasz” és ,bejelentés” elnevezésl
jogintézményt ismer, amelyek azonban kdzel sem feleltetheték meg mechanikusan a
Panasztérvény szerinti beadvdanyoknak.s Tovdbb bonyolitja a helyzetet, hogy nem
mindegyikUk esik az Alaptdérvény XXV. cikkének a védelme ald, sok kdz0IUk ugyanis
valdjdban mds eljdrds ald tartozd, sui generis jogorvoslati eszkdz. A fogalmak
lehatdroldsdval és megfeleld tipizdldssal a jogszabdlyok e dzsungelében kell
megtaldinunk az Alaptdérvény vizsgdlt cikke szerint védett beadvdanyokat, mikdzben
azt is folyamatosan szem elétt kell tartanunk, hogy a peticids jog esetén valdjdban
két, eltérd funkcidkat kidomboritd jogrél beszélink.

E dolgozat arra vdllalkozik, hogy tudomdnyos igénnyel és eszkdztdrral dttekinti
a peticids jog alapjogi dogmatikdjat, és néndny ponton igyekszik azt meg is Ujitani,
végUl pedig megadja a kérelmezési- és panaszjog alapjogi fogalmdat. Kiinduldpontia,
hogy a peticids jog Iényegesen tdbb lehetéséget tartogat a tarsadalom szédmdara a
ma ismert és szabdlyozott szintnél: ide tartozik a (tag értelemben vett) ,civil” szférq,
az ,,aktiv dllampolgdrok” bevondsa a doéntéshozatalba, céljaik becsatorndzdsa. A
kutatds végén kialakulhat egy olyan, néhdny ponfjGban megujitott, stabil
dogmatikai alap, amelyre késébbi kutatdsok sordn egy irdnyba hatd kiegészitések és
hangsulydthelyezések rendszere épithetd fel, a dolgozat pedig maga is
megfogalmaz ajanldsokat a szabdlyozds hatékonyabbd tételére. Ez az a gondolati

2 Elfogadva: 2013. oktéber 14. Kihirdetve: 2013. oktéber 21.

3 Ld. a 4. fejezet megallapitdsait

4 PL. HAJAS — PATYT 2009: 2340. o. A 64. § [az Alkotmany peticiés jogra vonatkozé szakasza - MA] ,kivételes
jelent6ségét jol mutatja, hogy tobb szervezet — az Alkotmanybirésig, az allampolgari jogok orszaggytlési biztosa, az
tgyészség — egyik alapvetd funkcidja az ilyen panaszok elbiraldsa.” Val6jaban a felsorolt szervezetek egyikének sem
»alapvetd” funkcidja a 64. § (az Alaptérvény XXV. cikke) szerinti beadvanyok elbiralasa; Id. Késébb. SZAMEL Lajos
szerint a jogtudomany “santitva baktat az alkotmanyos (és egyéb) szabalyozas utan, s inkabb a pozitiv jog
glosszalasara torekszik.” SZAMEL Lajos 1988: 195-198. o.

> HAJAS — PATYI 2009: 2344. o. Ld. példdul: HORANYI 1999: 112. o.
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keret, amelyet a kdvetkezd alfejezetben bemutatandd célok és maoddszertani
eszkdzdk segitségével igyekszink tartalommal feltdlteni.

1.2 Célok és modszertani eszk6zok

E dolgozat célrendszere tdbbrétl; ehhez igazodik a szerkezeti felosztds is. Elsd
részében a peticios jog toérténeti hatterét és hatdlyos alkotmdnyi megfogalmazdsat
torekszik feltarni és arra vonatkozéan relevdns kdvetkeztetéseket levonni. A mdsodik
rész a hatdlyos hazai szabdlyozdst, nevezetesen a peticids jog dogmatikdjat
vizsgdlja, az elemzés végére megadva a peticids jog alapjogi fogalmat. A hazai
szabdlyozds vizsgdlatdnak a megkezdése elbétt, a helyes kiinduldpont
megtaldldsdhoz fontos a jelen dllapot feltérképezése, amely igy szintén a dolgozat
(igaz, jarulékos) célkitizése lesz.

Az elsé rész a peticids jog fejlédését az dsszehasonlitd jog modszerével,
alapjoggd valdasatdl mutatja be (kGI6n kitérve a hatdlyos magyar alkotmdnyos
rendelkezés keletkezéstorténetére és alternativdira), majd segitségUl hivva a
jogtudomdany és az Alkotmdanybirésag — igaz, szikszavu — megdllapitdsait, felvazolja
az alapjog jellemzdit. Ezt kdvetben ékelddik be a peticids jog kordbbi és jelenlegi
érvényesUlését feltdrd fejezet. Lehetséges cél, hogy a vizsgdlat e ponton kvantitativ
és empirikus megdllapitdsokon nyugodijék: szervtipusok szerint véletlenszerlen
kivalasztott alanyok reprezentativ mintdjan, koézérdekl adatigénylés formdjdban
torténd megkereséssel, majd a kapott vdlaszok vizsgdlatdval értékes adatok
nyerhetdk. Ezeket a kordbbi hasonld felmérések eredményével dsszevetve trendek
vazolhatdk fel, amelyek a peticids jog intézményeinek alkalmazdsdardl informdlnak.
Egyes hatdskdri valtozdsok természetesen e kutatds keretei kdzdt nem szirhetdk ki,
igy az eredményekhez kell6 modszertani kritikGval — ugyanakkor engedékenységgel
— kell viszonyulnunk.

A mdsodik rész dogmatikai rendszert vazol fel, s ebben vizsgdlja az idén
hatdlyba Iépett torvényi szabdlyozdst. Azt dsszeveti a kordbbi — kUldndsképpen az
1977 és 2004 kb&zobtt hatdlyos — rendelkezésekkel és az azokhoz kapcsolddd
szakirodalmi kritikakkal. igy valaszt kaphatunk arra a kézenfekvd kérdésegyUttesre,
hogy az Uj torvény érzékeny volt-e a kordbbi hidnyossdgokra, hatékonyan és
célszerlen reagdlt-e azokra, kihaszndlta-e a fejlédési lehetdseégeket. Mindez atvezeti
a gondolatmenetet a kdvetkezd részhez.

A harmadik egység az dltalunk elvégzett empirikus kutatds eredményeit
tartalmazza &sszefoglaldéan.

Amint azt késébb részletesen kifejtjlk, a peticids jog alatt két, céljaiban és
tartalmdban eltéré jogosultsdgot értink: a kérelmezési (kérvényezési) jogot és a
panaszjogot. A fogalmi elhatdroldsra és az elhatdroldsi problémdk megvildgitdsdra a
maguk helyén kerUl sor; itt annyit sz6gezink le, hogy a peticids jog (mint dsszefoglald
elnevezés) alatt érti a dolgozat mind a kérelmezési-, mind a panaszjogot.

A felvazolt szerkezeti rend alkalmas arra, hogy a kérelmezési- és panaszjog
jelenlegi helyzetének teljes attekintését adja, dogmatikai rendszer kibontasdval
pedig olyan alapot teremtsen, amely Ujra képes élettel megtdlteni e sok tekintetben
tetszhalott dllapotban ragadt alapjogot.
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2. A peticids jog torténeti fejlodése napjainkigé

»S ha tan utolsé fillérinkre egy térvénytudd felija a
panaszt, ki irja fel keserves kénnyeinket, hogy jo kirdlyunk
meglathassa azt?2”

/Katona Jozsef: Bank bdn/

A kérelmezési- és panaszjogot az alkotmdnyok alapvetd jogként fogalmazzdk meg
és védik. A megismeréséhez vezetd elsé logkai |épés igy feltétlendl e
jellegzetességéhez kapcsolddik: az alapjog tartalmdanak a feltardsdt célozza.
Mindehhez érdemes legel8szér torténelmi és nemzetkdzi kontextusba helyezni, majd
az Alaptdrvény hatdlyos szovegének keletkezését vizsgdini.

2.1 A felvildgosoddsig

A kérelmezési- és panaszjog eredete messze a feuddlis-monarchikus korszakba nyulik
vissza.” Alapja egy bizonyos, régtdl 1étezd szocidlpszicholdgiai jelenség: az alattvald
nem bizik a ,térvénytuddkban” (amelynek oka a hatékonysdg alacsony fokdtdl a
korrupt mUkddésen &t a tulszabdlyozottsagig sokféle lehet), bizalmat helyez azonban
a ,,jo kirdlyba™ mint végsé mentsvarba.8

A jog kifejlédésének a kezdete a common law rendszerében keresendd. Noha
tartalima természetesen minden tekintetben d&talakult és a garancidkon keresztUl
kiteljesedett, alapvetd jegyeit hordozza mdar az angol uralkodé dltal 1215-ben kiadott
Magna Charta Libertatum® sajdt végrehajtdsdrdl rendelkezd 61. cikke is.10 A
»Szabadsaglevél” felhatalmazza a bdardkat, hogy maguk kézUl huszondt tagbdl dllo
testlletet vdlasszanak. Ha a dokumentumban garantdlt jogok megsértése kdz0IUk
négynek a tudomdsdra jut (de fontos, hogy kizdrélag panasz alapjdn s nem
whivatalbdl” eljdrva), jogukban dll a sérelem orvosidsara peticidt (kérelmet)
terjeszteni a kirdly elé, aki azt 40 napon belll kbteles orvosolni. Amennyiben ezt nem
tenné meg, a létrehozott testUlet — késSbbi megtorldstdl sem fenyegetve — akdr
fegyveresen is a megdllapodds betartdsara szoritani a kirdlyt."" E jogintézmény az
»ellendllds joga” néven valt ismertté. 12

¢ A dolgozat targyanal és terjedelmi korlatainal fogva természetesen nem vallalkozhat a kérelmezési- és panaszjog
torténetének rendszeres, atfogo feldolgozasara. Célunk, hogy a jogfejlédés sarokpontjain keresztil mutassuk be az
alapjogga vilas folyamatat.

7 A ,,monarchikus” jelz6t e ponton azért tartottam fontosnak hozzatenni, mert 6nmagaban ez a koérilmény is jellemzi
a modern peticios jog el6zményeit. Ok volt emellett, hogy a (sziken vett) feudalizmus szakirodalmi allaspontok
szerint nem mindenben fedi a peticids jog kialakuldsanak id&szakat.

8 VAss 1997: 20. o.

9 Torténetére, utdéletére és hatasara 1. HOLT 1992, Kilonosen: 1-23. o.

10 LAWSON — SEIDMAN 1999: 739-766, 741. o.

1 [...] the said four barons shall repair to us [...] and, laying the transgression before us, petition to have that
transgression redressed without delay. And if we shall not have corrected the transgression [...] within forty days,
reckoning from the time it has been intimated to us [...] those five and twenty barons shall, together with the
community of the whole realm, distrain and distress us in all possible ways [...]” Eredeti nyelven és angol forditasban
1d. HOLT 1992: 468-473. 0. Magyarul 1d. KOVACS 1988: 103. o.

12 HOLT azt hangsulyozza, hogy a 61. Cikkben biztositott jog nem tekinthet§ ugy, mint a kirdlyi hatalom
korlatozasanak kezdetleges formaja (a habordinditas joga korabban sem volt ismeretlen); az csupan a kiraly és a barék
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Az 1689-es angol Bill of Rights mdar a korona minden alattvaldjdnak biztositjia a
jogot, hogy peticidkat intézzenek a kirdlyhoz, s rogziti, hogy e kérelmekkel
kapcsolatban minden letartdztatds és vademelés tdérvénytelen.’3 MegjegyezzUk,
hogy (amint az a késébbiekbdl kiderll) az adott hatdridén belll vald, érdemi
vdlaszadds kotelezettsége, valamint a peticids jogdval él6 személy védelme
egyardnt attribUtumai az alapjoggd valt, modern peticiés jognak is, a targyalt
dokumentumok tehdat ennyiben okkal tekinthetdk eléképnek.

A legfejlettebb formdjdban a Magna Chartdban megmutatkozéd ellendllsi
jog azonban nemcsak a szigetorszdgban létezett: a megolddst a keresztes hdborik
sordn, a 11-12. szdzad forduldjan létezd dllamok is ismerték. A Jeruzsdlemi és az 1192-
ben létrejott Ciprusi Kirdlysdg szokdsjoga, valamint az 1204-ben alakult Latin
Csdszarsag jogrendszere, késdbb pedig az 1287-es aragdn privilégium is alkalmazta a
kiradlyi hatalom ilyen korlatjat. 4

Az ellendlids jogdt a magyar jogi hagyomdnyba Ill. Andrds aranypecsétes
oklevele emelte be. BONIS Gyodrgy szerint a fentiek kdzUl kdzvetlen hatdsa az
Aranybulldra egyedUl a ciprusi szokdsjognak lehetett.’> Az el6kelbk és serviensek
szamdra szadmos Uj jogot régzitd Aranybulla mint ,,a nemesek rendi privilégiuma™'é, a
kdvetkezd szankcids zdradékot tartalmazza: ,[h]Ja a kirdly, vagy jogutdédai a fenti
rendelkezések ellenében jarndnak el, a pUspdkdk és mdas nagyurak jelen oklevél
erejénél fogva O&sszesen és egyenként ellendllhatnak és ellentmondhatnak a
kirdlynak és jogutddainak anélkll, hogy ezzel a hitlenség vétkét kévetnék el.”7 Az
ellendlids joga ezutdn — jorészt a kirdly és a nemesség akkori eréviszonyai szerint — hol
erbteljesebben, hol halvanyabban volt jelen a magyar kdzjogi gondolkoddsban. A
17. szdzad Habsburg-ellenes fegyveres mozgalmainak bukdsat kdvetden, 1687
oktéberében a rendek végUl lemondtak a ius resistendirdl.'®

A peticids jog torténete és az Aranybulla viszonydban legfontosabb mégsem
az ellendlldsi jog, hanem a kirdlynak az a kotelezettsége, hogy a serviensek
panaszainak és  kérelmeinek meghallgatdsa végett Fehérvdron évente
spanasznapot” tartson.’” E rendelkezés utal arra az alattvaldi igényre, hogy a kirdly
kozvetlen birdskoddsa ald tartozhassanak, és panaszaikkal is kdzvetlenll oz
uralkoddhoz fordulhassanak. Maga a peticid késébbi elnevezése (kérelem,

kapcsolatanak békés mederben tartasat célozta. HOLT 1992. 343-346. o.

13 That it is the right of the subjects to petition the king, and all commitments and prosecutions for such petitioning
are illegal” http://avalon.law.yale.edu/17th century/england.asp (2014.11.03.) Ld. még: HAJAS — PATYI: 2009: 2338.
o.
14 DEGRE 1988: 367. o.

15 A Magna Charta az eljarasi és szervezeti szabalyok joval cizelldltabb rendszerét vezette be. Az 1217-es szentfoldi
hadjaratban a magyar csapatok kiizdottek ciprusi katonak mellett, és megfordultak Cipruson, igy kapcsolatba
kertilhettek a helyi jogrendszerrel. BONIS 1947: 175. o.

16 DEGRE 1988: 366. o.

17 Firdemes megjegyezni, hogy az eréviszonyok valtozasa okan az ellenallasi jogot a gyakorlatban nem alkalmaztak,
ezért a kiraly 1231-ben djabb szabadsdglevelet adott ki, amely, bar rendelkezéseit nagy részben megismétli, csak
kozvetetten utal az Aranybullara. E dokumentum az ellenallds helyett masféle szankciéval fenyegeti a kiralyt: ha nem
tartana tiszteletben a szabadsagokat, az esztergomi érsek el6zetes figyelmeztetés utin kikozOsitheti. Ezzel
gyakorlatilag az ellenallasi jog kozvetett formdja valosult meg (amivel a kovetkez6 évben éltek is). DEGRE: 1988: 367.
o.
18 Az ellenallasi jog torténetének itt nem részletezett momentumaira 1. DEGRE 1988: 368-371. o.

19 Aranybulla, 1. cikk. MOLNAR Kdlmdn a pozitiv jog alapjan végs6 soron innen vezeti le a peticids jogot. MOLNAR
1929: 215-216. o.
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folyamodvdany) is abbdl a helyzetbdl fakad, amikor az érdeksérelmet szenvedett
lakosok a monarchdt keresték panaszaik orvosldsa végett. 20 LeszogezzUk, hogy
mindez még nem jelenti a modern peticids jog telies érvényesilését, amelyrél a
felvildgosodds elétt nem beszélhetink.2!

2.2 A felvildgosodastol

A peticids jog alapjoggd vdaldsdnak iddszaka a felvildgosodds, illetve a francia
forradalom. E feuddlis eredetl jogosultsdg beemelése a népszuverenitdson,
hatalommegosztdson és az emberi jogok tiszteletben tartdsdn alapuld elsé modern
alkotmdnyokba valdszinlleg annak kdészénhetd, hogy a forradalmak sordn a peticidok
el6terjesztése politikai tartalommal téItédott, és mint ilyen, nagyban hozzdjdrult az
ancien régime felvaltdsdhoz.

A peticids jog Franciaorszdgban az abszolutizmus idészaka alatt kérvényezési
jogként létezett; a panasz és a kérvény kozotti kUldnbségtéetel a forradalmi
térvényhozds vitdinak terméke.22 SzigorU értelemben véve peticidonak a kérvényezést
tekintették®, amely az 1789-es Ember és Polgdr Jogairdl szolo Deklardcidoban kilén
nem kapott helyet, de az 1791-es Alkkotmdny mdadr - igaz, csak egyénileg
gyakorolhatdé - polgdri jogként tartalmazza.2¢ A kérvények ekkoriban a politika
eszkdzeivé vdaltak; a forradalom alaft rengeteg ilyen peticio keletkezett, amelyek
»igazi dlcdzott interpelldcidk voltak”, és a parlamentdris rendszer megszildrditdsahoz
is nagyban hozzdjdrultak.2

Franciaorszagban a 19-20. sz&zadban is folyamatos vitdk szoltak a peticids jog
biztositdsardl. A parlamentdris rendszer megszildrduldsa miatt a politikai peticidk
jelentésége folyamatosan visszaszorult, az alkotmdnyok pedig szUkszavian
rendezték, vagy éppen filtottdk a beaddsukat. 1950-ben buincselekménynek
szamitott kérvények elfogaddsa érdekében gyUllekezni, amit az 1958-as alkotmdany
tovdabb erdsitett. Ezzel pdrhuzamosan az egyéni panaszok benyujtdsat szélesebb
kérben engedélyezték.26 A peticids jog gyakorldsa mdra jelentdsen visszaszorult;
helyette dltaldban egyéb, hatékonyabbnak vélt eljardsokat vdlasztanak.

Német jogterUleten nehezen vetette meg a Idbdt a kérvényezési jog: a szdsz
herceg és a porosz kirdly az 1730-as évek végén még tomldccel fenyegették azt, aki
peticiokkal zaklatja &ket. A 19. szdzad elejéen tébb dllam kodifikdlta a kérelmezés és
panaszlds jogdtf, majd az 184%9-es ,paulskirchei’?, végul az 1871-es birodalmi
alkotmdny is felvette rendelkezései k6z€.28 Ez utdbbi szabdlyok mdr — a francia
megolddasokkal ellentétben — nem tesznek kUlGnbséget egyéni érdekben vagy

20 SZAMEL Katalin 1988: 659. o.

21 FOLDESI 1993: 17. o.

22 BODI 2004: 88. o.

23 A, tarsadalmi és politikai viszonyok megvaltoztatasat szorgalmaz6” javaslatokat. Uo.

24 HAJAS — PATYT 2009: 2338. o. ,,az Alkotmany mint természetes és polgari jogokat, azonos médon biztositja (...)
azt a jogot, hogy barki egyéni panaszait a hatdésdgokhoz benyujthassa.” 1d. KOVACS — SZABO (szerk.) 1976: 123. o.

2 A jakobinusok (Robespierre vezetésével) mindenki szdmara megnyitottak volna a jogot, mig a girondistak
(vezetdjiik: Brissot) kotlatozasokat vezettek volna be. BGvebben 1. BODI 2004: 88-90. o.

26 Uo. 91-95. o.

27 ,Minden németnek joga van arra, hogy iriasban kéréseivel és panaszaival forduljon a hatésiagokhoz, a
népképviseletekhez, illetve a Birodalmi Gytléshez.” Idézi: SZAMEL Katalin 1988: 660. o.

28 BODI 2002: 7. 0.; BODI 2004: 97. 0.; HAJAS — PATYI 2009: 2338. o.
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kdzérdekben, egyedileg vagy kozdsségileg elbterjesztett peticiok kdzdtt, ami a
peticids jog fejlédésének alighanem ,,a forduldpontja, ami létjogosultsagat a mai
napig megalapozza.”? A német Grundgesetz ma a 17. és 45c. cikkben szabdlyozza
a peticiés jogot, amelyet az Alkotmdnybirésag és a parlament hatékonyan mikédsd
és gyakorta haszndlt alapjoggd fejlesztett.30 E példdbdl a kordbbi és a hatdlyos
magyar alkotmdnyos szabdlyozds is sokat meritett.

Az Amerikai EgyesUlt Allamok alkotmdnydnak eredeti szévege nem tartalmaz
utaldst a peticiés jogra, dm 1791-es kiegészitései implicite elismerik, amikor a
Kongresszus hatdskdrét  korldtozzak: ,nem csorbithatia a népnek a békés
gylUlekezéshez valo jogat, valamint azt, hogy a kormdnyhoz forduljon panaszok
orvosldsa céljabdl.” Az alkotmdnyértelmezés természetesen kibontotta a
rendelkezést és kiterjesztette a peticids jogot.32

Altaldnos tendenciaként megdllapithatd, hogy a peticidk eleinte f8ként a
politikai képviselettel nem rendelkezd rétegek véleményének becsatorndzdsdara
vagy egyéb politikai nyomdasgyakorlds megvaldsitdsdra szolgdltak.3® E funkcié a
forradalmi vdltozdsokat és a polgdri dtalakuldst, igy a népképviseleten alapuld,
vdlasztott testlletek Iétrehozdsdat kdvetben sokat veszitett jelentéségébdl; helyét a
19. szdzad elsd felében és kdzepén az immdr alkotmdnyos szinten is védett jog mdasik
pillére, a panasz vette at. A szdzad mdsodik felére azonban elkezdett kiépUini a
jogdllam, a maga garancidival: a tébbi hatalmi agrél levdlasztott, figgetlen
igazsagszolgditatds  szabdlyozott  jogorvoslati  rendszert  kindlt, megkezdték
mUkddésuket a kdzigazgatdsi birdsdgok, késébb pedig az alkotmdnybirésagok is. E
jogi koérnyezetben a polgdrok jog- és érdeksérelmeibdl szdrmazd panaszok
legnagyobb része természetszerlleg a megjelenitett jogorvoslati utak valamelyikére
terel6dott. A panaszjog gyakorldsa igy leginkdbb azon esetek szUk kdrére szorul
vissza, amikor a jogorvoslati rendszer nem ad adekvat vdlaszt a panaszosnak (aki igy
kvazi ,szuperrevizibdban” bizik), illetve amikor jogilag mds eljdrdsban nem
érvényesithetd érdeksérelemrdl van sz6.34 Lathatd tehdt, hogy idében ugyan eltérve,
de a peticids jog két ,részioga” egyardnt veszitett a jelentéségébdl. Ezzel indult el a
vizsgdilt alapjog folyamatos ,elielentéktelenedése”, amely tUkrozédik mind a
jogirodalmon, mind a jogalkotdson, és a jogérvényesitésen.3s

2.3 A peticios jog nemzetkozi és alkotmdanyos szinti szabdlyozdasa napjainkban

Mint mdr emlitettUk, a peticids jog a modern alkotmdnyok alapjogi kataldgusainak
tipikus szerepldje. Az eurdpai alaptérvények kozUl minddssze a finn és az ir

29 SZAMEL Katalin 1988: 660. o.

30 BADO — TROCSANYI (szerk.) 2005: 731., 739. o. A peticiés jog német jogteriileten vald fejlédésének torténetére 1.
még KOMMENTAR: 1-21. o.

31 SZAMEL Katalin 1988: 660. o.

32 Noha ennek mértéke elmaradt a Bi// of Rights-ban foglalt t6bbi alapjogtél. HODGKISS: 569. o.

3 Az ilyen beadvanyok stilisztikai sajatossdgaira és azok véltozasaira 1d. KAJTAR 2001: 123-127. o.

3 Uo.; TILK 2006: 446. o.

% SzZAMEL Katalin megjegyzi: ,,A peticids jog megléte vagy hidnya tehat a jogallamisaggal semmiféle Gsszefiggésben
nincsen, a jogallamisag alapvet6 garanciaihoz képest masodlagos, potldlagos, kiegészité szabaly csupan, amelynek
szitkségességét éppugy lehet vitatni, mint ahogyan érvelni is lehet amellett, hogy az Alkotmanyba bekertljon.”
SZAMEL Katalin 1988: 659. o.
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alkotmdanybdl maradt ki%¢; a tébbi dllam megfeleléen védi.? Leginkdbb szlkszavy e
tekintetben a svdjci’®, mig a legrészletesebb szabdlyokat a német¥ és a cseh4
alkotmdany nyuijtja.

Alapvetéen mds trendeket figyelhetink meg, ha a nemzetkdzi emberi jogi
egyezményeket vesszik szemUigyre.4! A mdasodik vildghdborubdl és az azt kdvetden
kialakulé szovjet befolydsi Ovezet jogi viszonyaibdl adddd egyik legfontosabb
tapasztalat, hogy az egyén kdnnyen védtelenné vdlik az dllammal szemben; részben
ez motivalta az dllamokat arra, hogy a 20. szdzad kdzepétdl egymds kdzdit
kUlbnb6z6 targyl emberi jogi egyezményekben garantdljdk az alapvetd jogokat. E
folyamatot nevezhetjok a jogok ,nemzetkdzivé vdalasanak™ is, s az egyes
szabadsdagjogok, gazdasdagi, szocidlis és kulturdlis jogok szinte kivétel nélkUl érintettek
voltak: helyet kaptak az egyezményekben.

Nem igy a petficios jog#? sem az 1948-ban elfogadoft Emberi Jogok
Egyetemes Nyilatkozata, sem az ezt konkretizdld 1966-o0s Egyezségokmdnyok nem
nevesitik.4 A regiondlis emberi jogi egyezményeket vizsgdlva vegyesebb, de
tendencidiban hasonld a helyzet. Az EurOpai Emberi Jogi Egyezmény nem, az
Eurépai Szocidlis Charta eredetileg szintén nem tartalmazza a peticids jogot, dm
utdbbi 1995-6s kiegészitd jegyzdkdnyve — igaz, mind alanyait, mind targydat tekintve
szUk korben - elismeri a panasziogot. Az Ember és Népek Jogainak Afrikai
Chartgjgban szintén nem taldlunk ilyen rendelkezést. Emberi jogként ismeri el
ugyanakkor az Amerikai Allamok Szervezete dltal elfogadott Emberi Jogok és
Kotelességek Amerikai Nyilatkozata. Az Eurdpai Unid széles kdrben ismeri a peticids
jogot: az Eurépai Unidrdl szold Szerzédés szerint az unids polgdrok peticiokkal
fordulhatnak az Eurdpai Parlamenthez, és beadvdnyokat intézhetnek a szervezet
bdrmely intézményéhez, 1994-t8l pedig mikddik az Eurdpai Ombudsman
infézménye, amelyet az intézmények tevékenységével kapcsolatos visszassdgok
esetén szintén igénybe vehetnek.44

Azt a furcsa helyzetet tapasztaljuk hdat, hogy a peticids jogot széles kdrben
ismerik a nemzeti alkotmdnyok, de az univerzdlis emberi jogi egyezmények nem, a
regiondlis dokumentumok pedig elvétve részesitik védelemben. A jelenség a jog
csdkkend jelentdségének a leképezddése lehet.

2.4  Peticios jog a 2010-11-es alkotmdnyozdaskor és az Alaptérvényben

Az 1949. évi XX. térvényben (a tovdbbiakban: Alkotmdny) egészen a rendszervaltdsig
nem szerepelt a peticids jog — noha az ide tartozd jogosultsagokat 1977-181 térvény

3% Az alkotmdnyos elismerés hidnya sem jelenti azonban azt, hogy az allamok ne érvényesitenék a peticios jogot;
csupan azt, hogy a kiilloén szabalyozast nem tartjak 1ényegesnek. FOLDESI 1993: 22. o.

3TTILK 20006: 443. o.

3833, cikk. http://www.admin.ch/ch/e/rs/1/101.en.pdf (2014.11.03.)

3°17. cikk, 45c¢. cikk. http://www.gesetze-im-internet.de/englisch englisch go.html#p0217 (2014.11.03.)

40 Alapvet6 jogok és szabadsagok chartaja, 18. cikk. http://www.usoud.cz/en/charter-of-fundamental-rights-and-
freedoms/ (2014.11.03.)

41 HAJAS — PATYI 2009: 2339-2340. o.

42 Részletesen 1. BODI 2001: 3-5. o.

4 Rokon jogait (pl. gytilekezés szabadsiga, k6zigyekben vald részvétel) természetesen garantaljak.

# A peticios jogra: EUSz 20. cikk 2) bekezdés d) pontja; az ombudsman intézményére: EUMSz 228. cikk
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szabdlyozta. A jogra mdr az 1988-89-es alkotmdnytervezetek is utaltak, dm nem
nevezték néven.4 Az 1989. oktdber 23-t6l hatdlyos szOveg* 64. §-a szerint ,,[Q]
Magyar Kéztdrsasdgban mindenkinek joga van arra, hogy egyeduil vagy mdsokkal
egyUttesen irdsban kérelmet vagy panaszt terjesszen az illetékes dllami szerv elé.”+ A
szabdly sarokpontjai tehdt a kdvetkezdk: mindenkit megilletd jog; egyénileg és
kollektiven is gyakorolhato; irdsban nyuljthatd be; tdrgya kérelem vagy panasz;
illetékes dllami szervhez terjeszthetd.

Jelen alfejezet azt igyekszik feltarni, hogy az Alaptdérvény elfogaddsdat
megelézd hdnapokban napvildgra kerdlt szdmos alkotmdnykoncepcid tartalmazta-
e, s ha igen, milyen formdban tartalmazta a peticids jogot. Azaz: milyen alternativai
merUltek fel a végll elfogadott szovegnek? A feldolgozott, 2010-2011-ben
keletkezett javaslatok: Orszaggyllés Alkotmdny-eldkészitdé eseti  bizottsdgdnak
koncepcioja, Szili Katalin fGggetlen orszaggydllési képviseld tervezete ,,a Magyar
Koztdrsasdg Alkotmdanydrdl”, a Lehet Mds a Politika ,,Alkotmdny a jovének” cimet
viseld tervezete, Gdali Csaba, Sepsi Tibor és Tordai Csaba alkotmdanyjogdszok ,,Az Uj
Alkotmdny egy tervezete” cimU munkdja, valamint a T/2627. iromdnysz&mon az
Orszaggyulés elé terjesztett Alaptdrvény-javaslat.

Az Orszaggyulés 2010 juniusdnak vegén eseti bizottsdgot hozott létre,
amelynek feladatdul Magyarorszdg Uj alkotmdnya koncepcidjdnak az elkészitését
szabta. Az elkészUlt ,,magalkotmdny-koncepcid”4 szabdlyozdsi elve, hogy csupdn a
legfontosabbnak tartott elemeket emeli alkotmdnyos szintre, az egyéb szabdlyokat
sarkalatos térvények és térvények kdrébe utalja. A koncepcid eltér az Alkotmdny és
a végul elfogadott Alaptdrvény szovegétdl is abban, hogy nem koti irdsos formdhoz
az alapjog gyakorldsat, emellett egy — témdnk szempontjdbdl jelentéktelen —
terminoldgiai modositdast tartalmaz.

A Lehet Mds a Politika dltal elkészitett tervezet a szévegszerU javaslat mellett a
kodifikacid preferdlt irdnydt nevezi meg - a peticids jog esetében némileg
dltaldnosan.# A peticids jogot mint ,,a megalapozott dllampolgdri részvétel egyik
alkotmanyos pillérét” jeldli, amely ,a vdlaszhoz f0z&dd joggal” teljesedhet ki. A
koncepcid a jog gyakorolhatdésdgdt az egyént érintd kdzhatalmi ddntésekhez
kapcsolnd (igy tehdt szUkitené), amelyekben ily mdédon kdzvetlendl vehetne részt a
jog cimzettje. Régzitené tovdabbd, hogy a jogot térvényben kell szabdlyozni.

Gdli  Csaba, Sepsi Tibor és Tordai Csaba  alkotmdnyjogdszok
alkotmdnyjavaslata®© az elézével éppen ellentétes irdnyba szlkitené az alapjog
targydt, amennyiben kizardlag kdzérdek( Ugyben elbterjesztett peticidt részesitene
alkotmdnyos védelemben. A kérelem és a panasz mellett 6ndllé beadvdanytipusként
nevesiti a javaslatot is. Tovdbbi Ujdonsdg, hogy az irdsos forma mellett az elektronikus

4 BALOGH 2003: 612. o. Mas értelmezések szerint ez az ,,utalas” inkabb a jogok birésig és hatésagok el6tt valo
érvényesithetGségére mutatott. 1. HAJAS — PATYT 2009: 2340. o.

4 Kiegészitette az Alkotmany médositasardl szolé 1989. évi XXXI. térvény.

47 Ez a szabalyozas a német Grundgesetz hagyomanyait koveti, amelynek 17. cikke mondja ki: ,,[m]indenkinek joga van
arra, hogy egyedil vagy masokkal egyiittesen {rasban kérelmet vagy panaszt terjesszen az illetékes hatésag és a
népképviselet elé.” SZAMFEL Katalin 1988: 660. o.

48 http://www.parlament.hu/irom39/02057/02057.pdf (2014.11.03.)

4 http://lehetmas.hu/wp-content/uploads/2011/02/Ilmp alkotmanykoncepcio.pdf (2014.11.03.) 15. o.
50 http:/ /www.tordaicsaba.hu/newconst/ALK%201-X1V%20final.pdf (2014.11.03.) 22. o.
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eléterjesztés modszerét is mint lehetségest jeldli meg. A cimzett ,kdzhatalom
gyakorldsaval jaré tevékenységet folytatd” szerv lehet, aki térvény dltal
meghatdrozott hatdridében kdteles a peticiondldnak valaszolni.

A Magyar Kéztdrsasag Alkotmdnydra tett térvényjavaslatot 2011. mdarcius 15-
én terjesztette az Orszaggyullés elé Szili Katalin figgetlen képviseld.5! A tervezet az
Alkotmany é4. §-at (egy terminoldgiai valtozdstdl eltekintve) szé szerint adaptdlja.

Végul, 2011. marcius 14-én elbterjesztésre kerGlt a T/2627. sz. térvényjavaslat
Magyarorszag Alaptérvényérdl.sz A javaslat akkor még a XXIll. cikkben szabdlyozta a
peticidés jogot a kovetkezd, vegUl XXV. cikként elfogadott szOvegezéssel:
»[m]indenkinek joga van ahhoz, hogy egyedll vagy masokkal egyltt, irdsban
kérelemmel, panasszal vagy javaslattal forduljon bdrmely k&zhatalmat gyakorld
szervhez.” Az Alkotmdny akkor hatdlyos szdvegéhez képest Ujdonsag volt tehdt, hogy
szintén hdrom targykort jelenit meg (a kérelem és panasz mellett a javaslatot is),
emellett az ,illetékes szervhez" megfogalmazds helyett a ,kdzhatalmat gyakorld™”
szerveket nevezi meg lehetséges cimzettként. A szdveghez fUzo6tt indokoldsbdl két,
érdemi tébbletinformdcidhoz jutunk: dnkormdanyzatok is lehetnek cimzettek, illetve a
rendelkezés a birdsagi és hatdésagi eljdrdson kivili kérelmekre, panaszokra és
javaslatokra vonatkozik.

Az Alaptdrvény 2011. dprilis 18-an elfogadott szdvege a szimozdst leszimitva
a T/2627. sz. torvényjavaslathoz képest nem vdaltozott.

A vizsgdlat eredményei — az Alkotmdny 6é4. §-dhoz viszonyitva — tehdt a
kdvetkezd tabldzatban foglalhatdk dssze: (a vdaltozdsokat kiemeltUk)

Az alapjog
elemei / Gyakorlas | Gyakorlas , Cimzett ,
It L 4 < T .. E b
egyes Jogosu modja formaja argya (kotelezett) aye
tervezetek
) egyedul kérelem -
Alkotmdany mindenki vagy &sban va iletekes B
64. § mdsokkall 9y Allami szerv
. panasz
egyutt
o
. egyedy kérelem .
Eseti mindenki vagy nem va illetékes B
bizottsag masokkal rendezi 9y Allami szerv
. panasz
egyutt
egyedul kozhatalmi Kilon
Sntés, torvény:
LMP mindenki Yogy irésban dontes nem rendezi o.rveny
masokkal melynek joga
egyUtt érintettje vdlaszhoz

51 http://www.patlament.hu/irom39/02628/02628.pdf (2014.11.03.)

52 http:
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Kilon
egyedUl irésban kérelem, koézhat. térvény;
Gdli, Sepsi, mindenki vagy vagy panasz, | gyakorlasaval Joga
Tordai mdsokkal | elektronikus vagy jaro tev-t hatdridében
egyUtt Uton javaslat | folytaté szerv adott
vdlaszhoz
dul ,
e%ée ) kerelem iletékes
Szili Katalin | mindenki , 9y iradsban vagy , . -
masokkal allami szerv
. panasz
egyutt
eg\g/:;edul ke;izg' kézhatalmat
T/2627. mindenki , gy irasban P gyakorlé -
masokkal vagy
. . szerv
egyutt javaslat
Alaptérvény e%\(;z(j/w ks;enlzgl kozhatalmat
XXV, cikk mindenki masokkal iradsban vagy gyakorlo -
. . szerv
egyutt javaslat

A tabldzatbdl megdillapithatd, hogy az Alaptdrvény szdvege két ponton is

megvdaltozott a kordbbi Alkotmdanyhoz képest. E valtozdsok a Gali-Sepsi-Tordai-féle
javaslathoz dlinak a legkdzelebb, dm attdl tartalmilag elmaradnak annyiban, hogy
az elfogadott szdveg az elektronikus formdban beadott peticidkat nem részesiti
alkotmdanyos védelemben, valamint nem emeli ki az alapjog garancidit: a megfeleld
hatdridében adott vdlaszhoz vald jogot. Nem irja elé tovdbbd azt sem, hogy a
peticids jogrdl torvényt kell alkotni. A sz&veg valtozdsairdl és a tovdabbi lehetdségekrél
késébb esik szo.

3. A PETICIOS JOG ALAPJOGI TARTALMA
+A szabadsagszereté ember [..] 9. minden felismert kézérdek Ugyében
kezdeményezbleg Iép fel, [...] fisztdban lévén azzal, hogy a kézigyek

elhanyagoltsdga vagy méltatlan emberek kezébe vald kerllése egyedUll a
tisztesseéges emberek kezdeményezésének hidnya és kdzéleti bdtortalansaga miatt
térténik.”

/Bibo Istvdn: A szabadsdagszeretd ember politikai tizoarancsolata/

A kérelmezési- és panaszjog térténeti gydkereinek és a hatdlyos alaptdrvényi
rendelkezes szUletésének a megismerese utdn dattérnetink e fejezet Ienyegi részéhez,
vagyis a petficids jog alapjogi tartalmdnak feltarasdhoz. A szerkezet az alapjog
igazolhatdsadga melletti érvelést és az alapjogi rendszerben vald elhelyezést
kdvetdéen a fenti tdbldzatban foglalt kategdridkat kdveti, igy haladva végig az
alapjog egyes elemein. E pontok mentén eljutunk az alapjog ,hatdrdig”, azaz
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elemezhetjlk a korldtozhatdsagot, megtaldlhatjuk a legitim korldtokat. A vizsgdlatba
bevonjuk az Alkkotmdnybirdésadg gyakorlatdt és a jogtudomdany megdillapitdsait is,
ahol pedig szUkséges, javaslatokat teszink a tovdbbi fejlédés irdnydba. A
megismertek alapjan végul megadjuk a peticids jog telijesnek veélt definicidjat.

3.1. A peticios jog alapjogi igazolasa és helye az alapjogok rendszerében

Az alapjogok tartalmdanak a vizsgdlatandl logikailag legelsé kérdés a vizsgdlt jog
verifikalhatosdga. Milyen jogi és jogon tuli érvekkel tudjuk aldtadmasztani az alapvetd
jogként torténd elismeréste Melyek azok az érdekek és értékek, amelyek indokoljdk a
nemzeti jogban elérhetd legmagasabb szintd védelmet? A kdvetkezSkben jogon tuli
(politikatudomdanyi és szocioldgiai) szempontbdl kdzelitink, és a tarsadalmi kontextust
vizsgdljuk, majd jogi érvekkel igazoljuk a peticiés jogot, egyuttal elhelyezzik az
alapjogok rendszerében.

3.1.1 Politikatudomanyi és szociolégiai megfontoldasok

,Polgadri részvétel nélkdl nincs demokracia” - dllitja egy kdézelmultban publikalt
politikatudomdanyi munka.’3 Az dllitds természetesen nem Uj keletd, de témdnk
szempontjdbdl fontos tartalmat hordoz. Hogyan is kapcsolddik a peticids joghoz?

A kérdés megvdlaszoldsdhoz kiinduldpont lehet, hogy ,a népszuverenitds a
polgdrok azon képességén alapul, hogy szabadon kifejezhessék kivdnsagaikat a
kormdnyzat felé [...]" 54A kérelmezési- és panaszjog lényegében az ilyen kivénsagok
kifejezésének az egyik intézményesitett formdjass, e tekintetben pedig a tdgabb
értelemben vett ,,polgdri részvétel” eszkdze. Ha napjaink tarsadalmdat egy egyszerl
modellben az dllam - polgdri tarsadalom — privat szféra hdrmasdra tagoljuk, akkor
polgdri részvétel alatt legegyszeribben (és a fogalmat tdgan értelmezve) azt az
élethelyzetet értjik, amikor valaki kimozdul a privat szférgjabdl, és a polgdri
tarsadalomban fejt ki tevékenységet. E tevékenység, az alapjdn, hogy kdzvetlendl
befolydsolja-e a demokratikus kormdnyzdast, vagy sem, természetét tekintve lehet
politikai (példaul részvétel a vdalasztdson, kapcsolatfelvétel a vdlasztott képviseldkkel)
és nem-politikai (példdaul dnkéntes civil szervezetekben vald részvétel).s¢

A peticids jog e tipoldgidban a polgdri részvétel ,,politikai” tipusu megjelenési
formdihoz dll kézelebb, amennyiben nem szUkségszerUen fejt ki hatdst, de arra van
redlis lehetésége, azaz kézvetlenUl befolydsolhatia a kézigyek intézését. Ez egyardnt
igaz a kdzérdekU bejelentéseket és javaslatokat magdba foglald kérelmezési jogra
és az egyéni érdeksérelemre gyogyirt keresd panaszokra is, hiszen utdbbiak sordn is
az dllam elétt 1ép szinre és nyilatkozik meg az egyén. Kimutathatd tehdt, hogy a
politikatudomdnyi megkdzelités a polgdri részvételhez tartozd tevékenységek kdrébe
sorolja a peticids jog gyakorldsa sordn kifejtett magatartdst is.

53 KLOFSTAD 2011: 3. o. (A szerz§ sajat forditasa.)

5 Uo. V6. A petici6s jog lentebb ismertetett, kommunikacids alapjogként valé felfogasaval.

55 HODGKISS-t idézi BODI 2002: 3. o.

% KLOFSTAD 2011: 14-16. o. A hatirvonal természetesen nem lehet éles, hiszen a nem-politikai részvételnek is
lehetnek indirekt politikai hatasai. Az angol ,,civic participation” és ,civic society” kifejezések ,,polgari részvételre” és
»polgari tarsadalomra” forditasa a hazai terminoldgiaban ismert és mas tartalommal hasznalt ,,civil tarsadalomtél”
val6 fogalmi elktlonités okan sziikséges.
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Azt a kérdést, hogy milyen egyéni kdrGimények és milyen tarsadalmi tényezdk
motivalhatjdk az emlitett polgdri részvételre a kodzdsség tagjait, rendkivil aktivan
kutatja a szociolégia.s” Az egyéni szinten értékelhetd motivumok két gécpont koré
csoportosithatok: eréforrdsok (pl. szabadidd, j6vedelem, tapasztalatok) és ,civil
elkotelezettség” (tdgan értelmezve: érdeklddés a kdzUgyek irdnt). Az adatok arra
mutatnak, hogy minél nagyobb mértékben dlinak ezek rendelkezésre, anndl inkabb
hajlamosak egy kdzdsség tagjai bekapcsoldddasra és részvételre.s8

Témadnkra vonatkoztatva érdemes megjegyezni, hogy a rendelkezésre alld
jogi eszkdzok is befolydsolhatjdk a hajlanddsagot. E tekintetben a gyakorlatiiag egy
e-mail formdjaban is érvényesithetd peticids jog az ,,eréforrdsok” oldaldn minimdlisra
redukdlja a részvételhez szUkséges szintet; annak meghatdrozd eleme igy az
dllammal  kapcsolatos egyéni  attitGd  dltal is nagyban befolydsolt ,civil
elkotelezettség” lesz. Ezt a feltételezésinket azért fontos hangsulyozni, mert
kulcsmomentum lehet a peticids jog gyakorldsdnak kibdévUilésére vonatkozd
lehetdségek vizsgdlatakor.

A részvételre vald hajlanddsdgot az egyéni mellett a masik, tarsadalmi oldalrdl
mozgatd tényezdk kodzGl az Un. ,polgdri pdrbeszédek” (civic talk) fontossdgdt
emeljUk ki. Ez [ényegében nem mads, mint nap mint nap szokdsos élethelyzetek egy
meghatdrozott része: , politikai és egyéb aktudlis események informdlis megvitatdsa
egy adott szocidlis kapcsolatrendszeren belUl”¥; tehdt a tapasztalatok dtaddsa a
fenti fipoldgia szerinti privat szférdban. Empirikus Uton igazolt, hogy ennek a
tarsadalmi aspektusnak legaldbb olyan mértékl pozitiv hatdsa van az érintett
részvételére, mint az ismertetett egyéni jellemzéknek, ezdltal kdzvetetten
befolydsolhatja a részvételi (jog)intézményeket .60

A ,,polgdri pdrbeszéd” hatdsa a peticids jog kiakndzdsdra is pozitiv hatdst
gyakorolhat. Ez az dliitds kiteried mind a k&zérdek(U bejelentésekre, mind a
panaszokra, hiszen az ismertetett hatGsmechanizmus a sikerrel zdruld beadvdnyok
esetén megegyezik: a tapasztalat a pdrbeszéd részévé vdlik, s mint ilyen, sajat
magat felerdsitve tovagyUrlzik, igy — az idézett kutatds eredményei szerint — nagy
hatékonysaggal indithat mdsokat is a kdzigyekben vald részvétel e formdjdra. A
jogintézmény muikoddéképességének a megélése megerdsitheti a demokratikus
rendszer é€s a jogdllam irdnti személyes elkdtelezddést is.8' Mivel a részvétel
~fanulhaté” (sét, a pdrbeszéd mindennapos jellege miatt tanitjia magdt”), a
hatékonyabb dllami mUkddésben érdekelt dontéshozd szdmdra redlis cél lehet,
hogy a polgdrokat részvételre bdtoritd, a peticids jog gyakorldsdt megkdnnyitd jogi
kérnyezetet biztositson.

3.1.2 A peticios jog funkciéi és igazolasa

A megismert tarsadalmi és politoldgiai kontextus alapjain feltérképezhetjik, hogy az
alapjogkent felfogott peticios jog milyen funkcidknak tesz eleget. A vizsgdlatot a

57Uo. 9. 0. A témdban sziiletett legfontosabb tanulmanyokat és kutatasi eredményeiket 1. 18-19. o.

%8 Uo. 3-4 o. Megfigyelhets, hogy e faktorokat tobbnyire déntéen befolyasolja az egyén iskolazottsaga is.
% Uo. 11. 0., 16. o.

60 Uo. 129-130. o.

61 RESS 1991: 126. o.
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leginkdbb absztrakt szintrdl elinditva kdzelitink az egyes konkrét funkciokhoz.

Az alkotmdanyjog-tudomdany (Jellinek tanaibdl kiindulva) hagyomdnyosan az
alapjogok hdrom lehetséges (szubjektiv) funkcidjat klldnbdzteti meg:é2 a klasszikus
status negativus funkcidt, amely az dllami beavatkozdastdl vald védelmet jelenti (s
amely a német Szdvetségi Alkotmdnybirdsag szerint az alapjogok legfébb funkcidja,
amelybdl minden mas funkcié levezethetd)s; a status positivus funkcidt, amelyre
hivatkozva az dllampolgdr valamilyen cselekményt kdvetelhet az dllamtdl, illetve a
status activus funkciodt. Utdbbi az egyéneknek azt a jogdt jelenti, hogy részt vegyenek
az dllami déntéshozatalban, befolydsoljgk a kdzhatalmi szervek mUkddését.s4 A
peticids jog kUlénbdzd részjogositvanyaindl fogva — amint azt a késdbbiekben
kifejtjuk — a status negativus-hoz és a status activus-hoz kdtédd funkciok metszetébe
esik.

A kérelmezési- és panaszjog tehdt a politikai részvételi jogok és igy a
kézUgyekben vald részvételnez vald jog egyik sajatos aspektusa.ss E kapcsolat tavoli
ugyané, de nagyon is létezd, amennyiben az egyén és a kdzdsségek szamdara
lehetbséget biztosit arra, hogy az dllam szervei felé elvdrdsaikat, igényeiket és
javaslataikat  beadvanyok formdjdban fogalmazzdk meg, tehdt kdzvetlendl
kommunikdljanak az dllam szerveivel .4’ E jellegzetességbdl arra is lehet kdvetkeztetni,
hogy a peticids jog eredete a népszuverenitdshoz vezethetd vissza.8A megszolitottak
szamdra kotelezettség jelenik meg az érdemi vdlaszaddsra, amelynek alapja az
polgdrokért mUkddd, nyitott dllami szféra jogdllami kdvetelménye. E lehetdség
nemcsak egy ,kegy” az dllam részérél, hanem az ilyen mddon térténd rdhatds
képessége veégsd soron magdt az dllamot is legitimdlja. Ez a részvételi jogoks?, kdztUk
a kérelmezési jog legitimacios funkcidja.

A szakirodalom szdmos mds, lényegében az el6z6ekbdl levezethetd,
konkrétabb funkciét tulajdonit a kérelmezési- és panasziognak, amelyben
visszakdszdn a két részjogosultsdg eltérd jellege. Alapvetd és az alapjog
megfogalmazdsdbdl kdzvetlenUl levezethetd az érdek- és jogvédelmi funkcid, amely
a panaszok esetén hangsulyosabb. Elébbi, tovabbd a vizsgdlt jogon tUli szempontok
figyelembevételével kitapinthatd az integrativ funkcié’e, amely az dllam és polgdrai
kozti kdzvetlen kapcsolaton alapul és amelyen keresztil megvaldsulhat a kdzdsségi
érdekek becsatorndzdsa az allami déntéshozatalba.”! A peticids jog igy intézményes
modon  képes ,szervezni” a kdzhatalom és az dllampolgdrok (szervezeteik)
egyUttmikddéset Ezzel Ujabb funkcid jelenik meg: a peticids jog mint a kdzjo

62 CALLIESS 2014: 27-28. o.

0 BVerfGE 50, 290. L. RESS 1991: 138. o.

6+ BODNAR 2014: 59. o.

65 BODNAR 2014: 63. o. BODNAR Eszter szerint a politikai részvételi jogok és a kozugyekben valé részvétel joga
voltaképpen egymasnak megfeleltethets kategdriak.

% Uo. 127. o.

67 HAJAS — PATYI 2009: 2341. o.

68 CSINK 2006: 416. o.

6 Példaul a vélasztdjog, 1d. BODNAR 2014: 20. o.

0 VITZTHUM 1988: 123. 0.

1V6. ,,Szitkséglink van az ellensilyra, amelyet a kézérdeket védé csoportok képeznek az tizleti lobbikkal szemben.”
(ford. MA) Az USA Kérnyezetvédelmi Hivatalanak egykori igazgatéjat idézi BAUM 1987: 8. o.
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elémozditdsdnak az eszkdze.”2 Végsd soron ez az a jogintézmény, amelyen keresztUl
a beadvdnyozék ,kidnthetik a sziviket” az dllami szervek felé, e lehetdség pedig a
kdzvélemeényt is befolydsolja,”? emellett bizonyos pontig képes mederben tartani a
tarsadalmi feszUltségeket.”4 Fontos az informativ (adott esetben ,riasztd”78) funkcid is:
az dllam szdmdra adott esetben fontos visszacsatoldssal szolgdlhat a tdarsadalom
mindenkori  dllapotardl és igényeirdl,’¢ amelyre példdul jogalkotdassal adhatd
megfeleld reakcid.””

Nem hagyhatjuk emlités nélkil a peticids jog széleskorl alkalmazdsanak egy
lehetséges diszfunkcidjat: a legfontosabb ellenérvek koézé sorolhatd, hogy a
peticiondlt szerv nagy déntési szabadsdga és igy a (kvazi-),jo kirdly"-gondolat
éltetése mind ,kifelé”, a tdrsadalom irdnydba, mind ,befelé”, az dllami szervek
irdnydba erdsitheti a hierarchikus beidegzéddéseket. A panaszjog gyakorldsakor a
beadvanyozd (kis tUlzdssal) a szerv vezetdjének joindulatdat igyekszik megnyerni, az
dllami szférdn belll pedig ,,a levéldradat irdnya a tekintély mutatoja lesz”78, amit a
demokratikus, pluralista tarsadalmakban kerUini volna szUkséges.

A peticids jognak — mint tébbszor utaltunk rd — alapvetden két megnyilvanuldsi
formdja, ,részjoga” alakult ki: a kérelmezési jog és a panasziog.”” Mivel ezek
mindségUkben és céljaikban sz&mos ponton eltérnek egymdstdl, érdemes kildn-
kUldn is keresni az igazolhatdsagukat.

A kérelmezési jog jellegében a panaszjogndl erdteljesebben kapcsolddik a
kozérdeket kifejezésre juttatd funkcidkhoz.8© Demokratikus keretek kdzdtt mordlis
értelemben azzal lesz valaki a (politikai) kdzdsség tagja, hogy a rendszer ,,biztositja
szamara a k&zbsségi déntéshozatalban a részvételt, az érdekeltséget és az attdl vald
figgetlenséget.”® [gy tehdt nemcsak a tdarsadalmi-politikatudomanyi, hanem
mordlis és jogi oldalrdl is alapvetd kdvetelmény, hogy az dllam ,,nyitott” legyen az
dllampolgdrok — esetlnkben pedig bdrmely embers? — felé.

A  kérdés nemcsak mordlis, hanem praktikus oldalrdl is kdnnyedén
aldtdmaszthatd. Enhez kiindulhatunk abbdl (a bizonydra nem tul bator) gondolatbdl,
hogy az dllam, igy az egyes dllami szervek mUkddése, tevékenysége mindenkor
elmarad a hatékonysdg elvi maximumdatdl, de arra kell térekedni. llyen szitudcidban
érdemes az dllami mUkddés ,elszenveddinek” észrevételeit és javaslatait
becsatorndzni a déntéshozatalba, hiszen a szabdlyok gyakorlati leképezddésének az
oldaldn (vagyis az érintetteknél) relevdns tapasztalatok, ezdltal értékes informdcidk
képz&dhetnek a rendszer fejlesztésére.

72 KOMMENTAR: 69. o.

3 VITZTHUM 1988: 122. o.

74 SZAMEL 1988: 663. o.

5 VITZTHUM 1988: 122. o.

76 KONDOROSI 1994: 16. o.

7 Ez tortént pl. Németorszagban az 1970-es évek végén, amikor 87.000 peticionalé jelezte a Bundestag felé
ellenérzéseit a Kanadabdl szarmazé fokab6rok importjaval szemben. VITZTHUM 1988: 133. 0. 43. jegyzet.

8 KONDOROSI 1994: 16. o.

7 ,[...] egyrészrdl mint az allampolgar panaszjoga, segélykialtasa mikodik, mdsrészr6l mint politikai-kezdeményezési
eszkoz.” BODI 2002: 6. o.

80 BALOGH — SCHANDA (szerk.) 2011: 23-25. o.

81 DWORKIN 1997: 19. o.

82 Az emberi versus allampolgari jog dilemmajat a jogosultakrdl sz6l6 pontban érintjik.
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A panaszjog lényege, hogy az egyén sajat jog- és érdeksérelmeit kdzvetlenUl
a hatdskorrel és illetékességgel rendelkezd dllami szervnél tehesse szova és kérhesse
azok rendezéset.8d E jog igazolasdra is megdlinak a legitimdcids, az integrativ és az
informativ funkciokrol imént irottak: az dllam nyitottsdéga nem kevésbé fontos
szempont8, az Ugyek ilyen médon torténd elintézése az dllam muikddésébe vetett
bizalmat is képes erdsiteni.

Praktikusan a panasziog ,mint a legelesettebbek végsé segitsége
funkcional®, s bizonyos szakirodalmi dllidspontok szerint tovdbbi elénye, hogy
biztosithatja az alapjogok érvényestlését, valamint a jogban jdratlan dllampolgdr
szamdara alternativat jelenthet a hossz0 és koltséges birdsagi eljdrassal szemben.8s
Magunk Ugy véljuk, hogy az utdbbi két érv nem elegendd a panaszjog igazoldsanak
az aldtdmasztasdra, hiszen egyrészt az alapjogok védelmére szimos hatékonyabb
jogintézmény létezik, mdasrészt a panaszjog gyakorldsa semmi esetre sem jelentheti a
birdsdgi Ut megkertlését. A gyakorlat oldaldrdl kézelitd, pozitiv szempont lehet
azonban az, hogy a panasziogra kildndsen igaz: hatékonyan jelezheti a
doéntéshozék szdmdra a jogalkotdsbdl és jogalkalmazdasbdl fakadd ,mUkddési
zavarokat”, igy visszacsatoldst is ad az dllamnak.8?

A fentiek alapjan Ugy véljuk, hogy a peticids jog alapjogi szintG elismerése
megfeleléen aldtdmaszthatd. A kérelmezési jog igazolhatésdga mellett — annak
kbézérdekU, kdzosségi jellege miatt — dsszességében erdsebb érvek szélnak, mint a
panaszjog esetén, amelynek valddi jogvédelmi funkcidjadt nagyban erdtlenitik a
kialakult és mindenki szdmdra biztositott jogorvoslati utak, s mint ilyen, leginkdbb a
jog dltal nem védett érdeksérelmek orvosldsanak szUk terUletére szorul vissza.88

Lathatd tehdt, hogy a peticids jog — éppen két, kilénbdzé célokat szolgdld
részjogositvdnya miatt — szdmos egymdast erdsitd funkcidt képes megvaldsitani. A
funkcidknak ez a kapcsoldddsa pedig arra mutat, hogy a részjogositvanyok is
Osszetartoznak, és bdrmelyik oldalt gyengitjlk, azzal (a funkcidk kozoti
kélcsdnhatdson keresztll) végUl a mdsik oldal is gyengUl.&?

3.1.3 A peticids jog helye az alapjogok rendszerében

Miutdn szdmos szempontbdl vizsgdlddva verifikdltuk a peticids jogot, kisérletet
teszUnk annak elhelyezésére az alapjogok rendszerében, mivel az alapjogok kdzott
»elfoglalt helye pontosan nem meghatdrozott”.?0

A peticids jog alanyi alapjog; politikai szabadsdgjog, amely egyénileg és
kollektiven is gyakorolhatd.?! Mind a német, mind a magyar alkotmdanyjog-tudomany

83 V6. TILK 2006: 446. o.

84 A peticids jog német értelmezésében példdul kiemelked§ szetepe van. BODI 2002: 7. o.

85 BODI 2004: 93. 0. V6. A ,,Public interest law” koncepcidjaval az USA-ban. BAUM 1987.

86 BODI 2005: 12. o.

87 KONDOROSI 1994: 16. o.

88 VASS 1997: 25. o.

8 VITZTHUM 1988: 136. o.

90 HAJAS — PATYI 2009: 2340. o.

9% SZAMEL Katalin nem sorolja a szabadsagjogok koré; azok ,nevesithetd koévetkezményének” nevezi. SZAMEL
Katalin 1988: 669. o.
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a kommunikdcids alapjogok csalddjdba sorolja.”? Az erés kapcsolat tagadhatatian,
hiszen peticid inditdsdban, az ahhoz valdé csatlakozdsban megnyilatkozik az egyén
szOIas- és véleményszabadsdga is.? A véleménykifejezés ,egyik hagyomdnyos
modjdnak is tekinthetd"?4, hiszen a peticids jog gyakorldsdval az egyén az dllami
szervek mukodésérdl foglal dlldst, fogalmaz meg feléjik igényt, tesz szdmukra
javaslatot.?s Ennek jelentésége kiemelkedd, mert a széldsszabadsdg eldfeltétele a
szabad és plurdlis kdzvélemény kialakuldsdnak, amely a doéntéshozatali folyamat
demokratizdldddsdhoz szUkséges.”¢ A szoldsszabadsag (mint status negativus)
védelmi jellegébdl fakad a peticiés jog gyakorldsa esetén garantdlt
retorzibmentesség is.

A kollektiven gyakorolt kérelmezési jog kapcsolatban dll a gyUlekezési
szabadsaggal, mivel sokszor egyUtt jelentkeznek: a gyUlekezés szabadsagdval élve
fogalmaznak meg peticidkat és gyUjtenek tdmogatdkat azokhoz.”” Az alapjogok
csalddjdban tehdt e jogokhoz tartozik legkdzelebbrdl a peticids jog.?®

Mi azonban ennek az alanyi jognak a tartalma, vagy mdsképpen: mire
keletkezik jogosultsdga a peticioval élé polgdrnak? A szakirodalom egyértelm(
abban, hogy meghatdrozott déntésre, kérelme pozitiv elbirdldsdra nem, csupdn
arra, hogy rendelkezésére dlljon az eljdrds, amelyben kérelmeit és panaszait
eljuttathatja a cimzett szervhez, és amely alapjdn a cimzett meghatdrozott
magatartdst tanuUsit: adott cselekménysort végez. llyen értelemben a peticiés jog
koérébe tartozd részjogositvanyok — hasonldan példdul a tisztességes eljardshoz vald
joghoz — procedurdlis alapjogoknak mindsulnek, ahol a jog magvat maga az eljdrds
védi.”

A Jellinek dltal ajanlott felosztasbdl kiindulva azonban a fent irottak szerint
differencidlnunk kell a kérelmezési jog és a panaszjog kézott: mig utdbbit tartalma a
klasszikus status negativus jogcsoport koérébe sorolja, az alapvetbéen kdzérdekU
kérelmezési jog kdzelebb dll a status activus jellegU alapjogokhoz.

A kérelmezési jog a fentebb részletesen kordlirt funkcidk és tartalom mentén
tehdt a kdzUgyekben vald részvétel jogdnak is részjogositvanya. Ugy véljik, a
szakirodalom e kapcsolatot nem ismeri el kelléképpen, amikor szinte kizardlag a
kommunikdcids jogokkal vald rokonsdgot hangsulyozza.'® Nincs tekintettel arra,
hogy a peticids jog ezen aspektusa az dllam szerveinek megkeresésen keresztll a
kbézérdek érvényre juttatdsdra irdnyul — nem utolsdé sorban pedig arra alkalmas is. A
k6zUgyekben vald részvétel jogdnak tébbi részjogositvanydndl (pl. aktiv és passziv
vdlasztdjog, kozhivatal viseléséhez vald jog) tdgabb terrénumban, Ugyek
heterogénebb koérére alkalmazhatd, dm sulyat és gyakorlati kdvetkezményeit
tekintve azoktdl elmarad.

92 VASS 1997: 20. o.; KOMMENTAR: 31. 0., 70. 0.; ehhez: BULLINGER 1991: 46-47. o.

93 BODI 2004: 88. o.

94 HAJAS — PATYI 2009: 2340. o. v6. 30/1992. (V. 26.) AB hatirozat, ABH 1992, 167, 171-172.
9 BODI 2001: 3. o.

9 BULLINGER 1991: 46-47. o.

97 BODI 2005b: 8. o.

9% BODI 2004: 92. o.

9 VITZTHUM 1988: 124-125. o.

100 Kivétel azonban BODNAR 2014: 127. o.; HAJAS — PATYI 2009: 2342-2343. o.
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3.2 A jog jogosultja - ,mindenkinek”

A peticids jog jogosulti oldalan sem az Alkotmdany, sem az Alaptérvény nem alkalmaz
megszoritdsokat; ,mindenki, aki a k&zigyek intézésében részt vehet”.101 Az
alkotmdnyos szabdlyozds tehdt a lehetd legtdgabban vonja meg a jogosultak korét,
igy ide tartozik bdrmely természetes személy, dllampolgdrsagtdl vagy tartdzkoddsi
helytdl foggetlendl. Az Alaptdrvény itt — kUI6nds szabdlyozds hijan — az alapjogi
cselekvoképesseget koveteli meg; ennek értelmében mind a gondnoksdg alatt
dllék, mind a gyermekek joggyakorldsa megengedhetd (azzal természetesen, hogy
utdbbi esetén mindenkor a gyermek mindenek felett alld érdekére kell tekintettel
lenni).102

A természetes személyek ilyen tag kdrének feljogositdsa kapcsdn kivankozik
néhdny megjegyzés. Az el6z6 pontban kifejtettUk, hogy a peticids jog (s kUldndsen a
kérelmezési jog) tekintheté Ugy is, mint a politikai részvételi jogok egyik
részjogositvanya. A politikai részvételi jogokat azonban a hagyomdnyos
normaszerkezet az dllampolgdri jogok kdzé sorolja, azaz korldtozza a jogosultak a
korét — éppen ezdltal pedig meghatdrozza a politikai kdzésseéget. Az ilyen
normaszerkezettel ellentétben mindenkit megilleté peticiés jog azt a hamis
benyomdst keltheti, hogy nem is sorolhatdé a részvételi jogok csoportjdba. E
megfontoldssal szemben felhozhatd, hogy — amint fentebb targyaltuk — a peticids jog
és a kodzlgyekben vald részvétel jogdnak kapcsolata csupdn viszonylag tavolabbi;
az valdjdban koézelebb dll az emberi jogként mindenkit, s nemcsak az
dllampolgdrokat megilletd széldsszabadsdghoz.

A peticids jog e jellemzbje dSnmagdban is indokolja, hogy érvényesithetdségét
ne korldtozzuk a politikai kdzdsség tagjaira, dm az imént felvazolt, elvi alapon allod
keretet egy joval ,profdnabb™ értelmezés is tdmogatja: az alternativék mérlegelése,
vagyis a haszonelv. Mivel (a peticids jog tartalmdat tekintve) a részvételi jogok kdzUl
taldn ennek vannak a legkevésbé ,végleges” vagy ,érzékeny” kdvetkezményei
(ellentétben példdul a vdlasztdjoggal, amelynek egyik funkcidja a térvényhozd
hatalom konstitudldsa)'o3, nincs kUlGndsebb elvi vagy gyakorlati alapon dalld
wkockdzata” a jog kiterjesztésének. Igaz ez egyrészt azért, mert a peticids
beadvdnyra csupdn vdlaszolni kdtelezd, de annak megfeleléen cselekedni nem,
masrészt azért is, mert az alapjog egyik részjogositvdnya, a panasz dltaldban nem is
kapcsolddik a kdzérdek artikuldldsahoz, minthogy egyéni érdeksérelem orvosldsanak
igényérdl van szo. A potencidlis ,hasznok” azonban anndl nagyobbak: mindenki
beadvdnydra igaz lehet, hogy becsatorndzdsa segitheti az dllam mUkddését, a
panasz intézményének elérhetdsége pedig szintén az dllam legitimdacidjat erdsiti a
mar tdargyalt mdédon, és arra is alkalmas, hogy rendszerszint jogalkalmazdsi
probléma esetén gyorsan ,riadét fujjon”.

Az alkotmdanyos szabdlyozds a jogi személyeket és a jogi személyiseggel nem
rendelkezd szervezeteket sem zdrja ki a peticids jog jogosultjainak kérébdl, hiszen az
Alaptorvény |. cikk (4) bekezdése alapjdn a toérvény alapjan |étrehozott

101 HAJAS — PATYI 2009: 2341. o.
102995/B/1990. AB hatirozat, ABH 1993, 515, 524; 21/1996. (V. 17.) AB hatirozat, ABH 1996, 74.
103 BODNAR 2014: 20. o.
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jogalanyoknak is biztositottak azok az alapvetd jogok, amelyek természetiknél fogva
nem csak az emberre vonatkozhatnak. Semmi sem zdrja ki, hogy az egyébként
jogalanyisdggal rendelkezd szervezetek peticiokat fogalmazzanak meg, ilyenekhez
csatlakozzanak, javaslatokat intézzenek a kormdnyzathoz, esetleg panaszt
emeljenek valamely, érdekeiket sértd intézkedés ellenében.104

Vitdra adhat okot az a kérdés, hogy az dnkormdnyzatok, mint maguk is
wkoézhatalmat gyakorld” s ezdltal az Alaptérvény érteimében az alapjog kotelezetti
oldaldn alloé dllami szervek, rendelkeznek-e 6ndlld peticids joggal. A kdzjogi
szakirodalom egy részének dlldspontja szerint ilyen jogrél nem beszélhetink, hiszen az
Alkotmdnyban - s immdr mds megfogalmazdsban az Alaptérvényben is0s —
biztositott Un. ,felterjesztési jog” 6ndllé jogintézményt képez, és nem azonos a
peticids joggal; az dnkormdnyzatok ezért nem is alanyai annak. Mds vélemények
azonban ennek ellentmondva azt dllitjdk, hogy a magyar kdzjogi szabdlyozdsban
hosszU multra visszatekintd felterjesztési jog az ,altaldnos” peticids jog egy specidlis,
nevesitett valfaja, igy a helyi dnkormdnyzatok rendelkeznek a peticid jogdaval.0s

Magunk ez utdbbi értelmezéssel értink egyet, amely legaldbb két oldalrdl;
funkciondlisan és szervezeti (jogdlldson alapuld) érvekkel tdmaszthatd ald. Egyrészt a
helyi dnkormdnyzatok felterjesztési joga funkciok tekintetében'?” atfedésben van a
peticids joggal: dontés kezdeményezése, véleménynyilvdnitds a (helyi) kdzigyek
intézése kdrében. Mdasrészt nem hagyhatd figyelmen kivil, hogy a helyi
onkormdnyzatok decentralizdlt szervekként nagyfoku fUggetlenséget élveznek, s
ezdltal az dllami mUkddés 6ndlld alrendszerét alkotjdk, amelynek a kdzponti
kodzigazgatdssal vald viszonydt térvények szabdlyozzdk. Ez az elkUIonUltség teremthet
alapot arra, hogy az énkormdnyzatok a kdzponti kormdnyzat vonatkozdsdban jogot
formdlhassanak peticidk beaddsdra.’® Szintén a jelzett dndllésdg indokolja, hogy
egyéb kdzjogi jogi személyek (pl. dndlldan mUikddd kdztestUletek, igy a kamardk) is
jogositottjai legyenek a peticids jognak.10?

Fontos lesz6gezni, hogy a peticids jog és a kdzponti kdzigazgatdstdl a fentiek
szerint ,,elkUIONUIT" szervek viszonydban nem Utkdzik a diszkrimindcidtilalomba, ha a
jogalkotd e szervek peticids jogdnak gyakorldsdra éndlld, az dltaldnos szabdlyoktdl
eltéré jogintézményeket alakit ki. A megkUlonbdztetés alapja, hogy a kdzponti
kdzigazgatds és az annak fellgyelete aldl kivett szervek viszonya ,hatalmi”
szempontbdl sok esetben hasonld lehet ugyan az dllam-dllampolgdr viszonydhoz, de
azzal végsd soron nem egyezik meg. Alatdmaszthatd az dllitds, hiszen kdzhatalmat
gyakorlé és kdzfeladatokat ellatd, jogszabdlyok daltal konstitudit kdzjogi szervekrdl van
sz6, amelyek ily mddon az dllamszervezet részét képezik, s az egyUttmuikddésre vald

104 MICHALOWSKI — WOODS 1999: 71-72. o.

105 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés j) pont

106 FOGARASI (szerk.) 2010: 71-72. O.; HOFFMAN — NAGY (szerk.) 2014: 432. o.

107 I.d. fentebb, A peticids jog funkcidi és igazolasa c. pontban.

108 A helyi 6nkormanyzatok ilyen jogara vonatkozé alkotmanyos rendelkezések tartalmilag megszoritast szenvednek,
amennyiben csupan a ,helyi kéziigyek intézése kérében” teheté ilyen beadvany. Mindez ,,horizontalisan” hatarokat
szab ugyan a ,felterjesztéseknek”, de tgy véljiik, hogy azok — tartalmuktdl fuggéen — mind kézérdekd bejelentés,
mind panasz forméjat Olthetik. Utébbi dgy indokolhato, hogy elképzelheté olyan helyi koziigy, amely a helyi
o6nkormanyzat (mint jogi személy) szempontjab6l mégis maganérdekd tigynek mindsil. Ezekben az esetekben a
fogalmi elhatarolas ugyanakkor pusztan elvi kérdés, gyakorlati relevancia nélkal.

109 HAJAS — PATYI 2009: 2341-2342. o.
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kdtelezettsegUk is fenndll a tébbi dllami szerv fele, igy a jog tdébbi jogosultjatol
elkGlonUld csoportot képeznek. llyen, a peticids jog alapjain nyugvd, de ondlld
jogintézmény lehet példdul a felterjesztési jog, amelynek a helyi dnkormdnyzatok
esetében a kifejezett alkotmdnyos alapja is fellelnetd. Mdasképp értékelte azonban a
peticids jog és a felterjesztési jog viszonydt az Alkotmdnybirdsdg, amikor a kettét
éppen egymds vonatkozdsdban értelmezve nem vont porzitiv kapcsolatot a kettd
kdzott. 110

A fentiek mentén nem fogadhatjuk el azonban a kdzponti kdzigazgatds ald
sorolt egyes dllami szervek peticids jogat!'!, hiszen ,,az dllami szervek egymdads kézotti
kommunikacidjanak kialakult rendszere miatt e beadvdnyok nem lehetnek a targyalt
alapjog kérébe vonhatok.”112

Alapjog-dogmatikai szempontbdl felvethetd ellenérv, hogy dllami szervek nem
lehetnek alapjogok jogosultjai, hiszen &k maguk ugyanezen alapjogok cimzetijei is
egyben, a két statusz pedig pdrhuzamosan nem létezhet egymds mellett. A dilemma
felolddsahoz alkalmas kiinduldpont a peticids jog integrativ és kdzigyek érvényre
juttatdsat hangsulyozd funkcidja, illetve a fent emlitett ,hatalmi” helyzet, amely
ebben a aspektusban hasonlatos az dllam és a polgdr viszonydhoz (habdr nem
megegyezd azzal): ha egy szerv (pl. az OrszaggyUlés) ram nézve kbtelezettsegeket
dllapithat  meg, akkor legyen lehetéségem arra, hogy panaszaimmal,
észrevételeimmel és javaslataimmal e szervhez fordulhassak. Osszességében Ugy
tUnik tehdt, hogy megfeleld érvekkel tdmaszthatd ald az dnkormdnyzatok peticids
jogdt elfogadd dlldspont; az elutasitd fészabdly aldl hasonld kivételeket a német
Szdvetsegi Alkotmdanybirdsag is elismer. 113

FeltUnik tovdbbd, hogy a széban forgd alapjogi viszony aktudlisan mindig
meghatdrozott jogosult (kollektiv peticid esetén jogosultak) és meghatdrozott
kdtelezett k6zott merdl fel; ez szUkségszerd, mivel az érintett alapjogot gyakorlatilag a
konkrét cimzetthez intézett peticids beadvdany ,hozza mozgdsba”. Eiméletileg is
kizarhatd tehdt egy olyan helyzet, amikor a jogosult és a kdtelezett ténylegesen
ugyanaz a személy lenne, hiszen sajdt magdt értelemszerlen senki sem
peticiondlhatja (vagy mdsképpen: a vonatkozé eljdrds nem folytathatd le ex officio),
ahogyan a tulajdonos sem kdéthet addsvételi szerzédést magdaval.

A peticiés jog alanyi oldaldn tehdt dsszességében a természetes és jogi
személyek lehetd legszélesebb kore taldlhato.

3.3 Az alapjog gyakorlasanak moédja - ,egyedileg vagy mdsokkal egyiitt”

Az Alaptdrvény szdvegezése szerint a peticids jog akdr egyedUll, akdr mdsokkal
egyUttesen is gyakorolhatd. A — legitimdcids funkcidt is erdsitd — kollektiv peticid
lehetéségét hosszU ideig nem tették magukévd az egyes orszagok jogrendszerei''4,

110 658/B/1995. AB hatirozat. ABH 1996, 531.

111 KOMMENTAR: 40. o.

112 HAJAS — PATYI 2009: 2342. o.

113 BVerfGE 15, 256 (1963)

114 FOLDESI 1993: 22. 0. A kollektiv peticids jog elismerésének ,,el66rse” az 1831-es belga alkotmany volt. Késébb a
kollektiv peticiés jogbol nétt ki példaul a népi kezdeményezés jogintézménye.
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dm napjainkban mar fontos eleme az alapjog tartalmdnak.!’> A kollektiv peticiok
funkcidja és valddi értéke ma leginkdbb a kdzérdek ,bizonyitdsa”, célia a
megkeresett szervre a tdmeghatdson keresztUl valdé nyomdasgyakorlds lehet.!1¢

A ,vagy masokkal egyUtt” kitételt értelmezve az Alkotmdanybirdsdg leszbgezte,
hogy az ,elsésorban tébb, érdekkbzbsségben lévd személy egyUttes peticidjanak a
lehetéségére utal”.''” Olyan megfontolds tehdt nem jelenik meg, amely alapjdn
panaszt (ami a Panasztérvény értelmében egyéni jog- vagy érdeksérelem
elhdritdsdra irdnyuld kérelem) kizdrolag egyedll lehetne elbterjeszteni; azonos
ténybeli alapokon dallé Ugyben (példdul egy csalddot érintd sérelem esetén)
elképzelhetd kollektiv  panaszbeadvany is. Az ,elsésorban” megfogalmazds
haszndlatabdl kitinik, hogy az AB nem sz&ndékozott élesen elhatdrolt, elvi definiciot
adni az egyUttes joggyakorldsra.''® Az érdekkdzdsséget ezzel nem tette dltaldnos
kdvetelménnyé, amely egybevdag példdul a német Alaptdrvény értelmezésével: e
szerint a peticids jog kérébe tartozd beadvanyt az érdekelteken kivil harmadik
személyek is tehetnek.''” Az egyUttes benyljtds lehetdésége azonban nem
korldtozhatatlan: az Alkotmdnybirdsdg a Magyar Honvédség katondinak peticids
jogdt vizsgdlva kifejtette, hogy a szolgdlati rend megtartdsdhoz f0z6dé érdek,
tovdbbd a katonai életviszonyok kérében fokozott veszéllyel jaré magatartdsok
megeldzése indokolhat korldtozd szabdlyokat.120

Az alapjog megszévegezésében magyar dltal is kdvetett német Alaptoérvény
45c. cikke alapjan, a Bundestag dltal léfrehozott Peticids Bizottsag eljdrdsdra
vonatkozé szabdlyozds a beadvdanyozdk szdmossdga szerint sajdtos modon tipizdlja
az elbterjesztéseket. MegkUldnbdzteti a tébbes peticiot, amely tébb egyén azonos
targyban irt kérelmeit vagy panaszait jelenti. Kollektiv peticid alatt a meghatdrozott
targyban rendezett aldirdsgyUjtés eredményét érti, ,témegpeticid” pedig a teljesen
vagy nagyban megegyezd szOvegezéssel, nagy szamban elbterjesztett, azonos
targyu beadvdanyok dsszessége. A tdbbes és a tdomegpeticidt tehdt I€nyegében egy
mennyiségi és egy mindségi jellemzd kildnbdzteti meg: a tdmegpeticid nagyszadmu
beadvdanyozdhoz kdtddik és (a szOveg Iényegi azonossdgdnak igénye miatt) feltUnik
egy immanens ,szervezettségi” faktor is, amelyet az azonos szdveg kdvetelménye
implikal.

A jelenlegi magyar dogmatika ilyen elkGlénitést nem ismer; a Panasztérvény e
tekintetben nem differencidl.

3.4 Az alapjog gyakorlasanak formdja - ,irdsban”

Az Alaptdrvény XXV. cikke irdsbeli formdhoz kapcsolja a peticids jog
gyakorolhatdsdgdt’?!,  amelyet igy alkotmdnyszévegbe  foglalt  korldtnak

115 SZAMEL Katalin 1988: 661. o.

116 I.d. korabban: EOTVOS 1902: 28-29.0.

117.8/2004. (I11.25.) AB hatirozat

118 Megjegyezziik, hogy az érdekkozosség mint lehetséges fogalmi elem, az altalinos koézérdeket elSsegitd
bejelentések és javaslatok esetén is értelmezhetd lett volna, mert ilyen esetekben barki az érdekk6zosség fogalma ala
vonhat6.

9 VrrZTHUM 1988: 122. o.

120 51/1991. (X.19.) AB hatirozat ABH 1991, 258.

121 Fontos megjegyezni, hogy ez nem magat az alapjogot, hanem annak gyakorlasat korldtozza: az egyén ugyanugy
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tekinthetink.'?2 Noha a megkdtést maga az Alaptérvény tartalmazza, annak — a
kibdvités iranydba tartd — értelmezése szempontjabdl érdemes megvizsgdini a
korlatozds okait. SegitségUl hivva az alapjog funkcidinak vizsgdlatakor irottakat, nem
taldlunk olyan, logikailag is konzekvens érvrendszert, amely kimutatnd, hogy e
funkcidit a peticiés jog kizardlag irdsbeli formdban teljesithetné; szdbeli vagy
elektronikus Uton ne volna gyakorolhatd. Szembedtld, hogy az egyéb (példdaul
kdzigazgatdsi hatdsagi, birdsagi) eljdrdsok, amelyek egyUttesen a Panasztérvény
szerint intézendd Ugyek komplementer-halmazaként is tekinthetdk, kifejezetten teret
adnak a kommunikdacié mas formdinak (pl. szébeli elbterjesztés, jegyzdkdnyvbe
mondds).'22  Még kirivobb a kovetkezetlenség, ha szdmitdsba vesszik a
szOlasszabadsaggal és a gyUlekezési szabadsaggal vald szoros rokonsdgot.

Mi lehet tehdt a gyakorolhatésdg irdsbeli formdhoz kdtésének a
magyardzata? Alldspontunk szerint hdrom lehetséges Ut vdzolhatd (amelyek
egyUttesen is jelen lehetnek a ddntésben): az alkotmdnyozé vagy nem foglalkozott
kell6 mélységben a felvdzolt logikai hibdkkal, vagy a kordbbi magyar és a
modellértékd német alkotmdnyok szbvegeire hagyatkozott'?4, vagy ilyen Uton is
probdlta csdkkenteni az dllami  szervek adminisztrativ - terheit. Utdbbi azért
valdészinUtlen, mert (mint késébb Iatni fogjuk) a Panasztdrvény szerint intézendd Ugyek
mennyisége a kdzigazgatds vagy a birdsdgok teljes Ugyternéhez képest csupdn
elenyészd.

Egyetlen potencidlis érv merUl fel a formdhoz kétés mellett: a hatékonysagé. E
szerint irdsbeliség a késébbi bizonyithatésdg garancidjaként tekintendd, amely igy az
elidras kovethetdségét biztositja.'?s Az alapjog gyakorldsdnak a korldtozdsdra —
utalva az emlitett mds eljdrdsokra, amelyek esetén még nagyobb érdek fiz6dik a
késébbi bizonyithatdsdghoz - ez azonban semmiképpen sem szolgdl elegendd
indokként. A mdsutt ismert jogintézmények megfeleld alkalmazdsdnak gyakorlati
akaddlya nincs, a peticiés jog tartalma pedig ezen jogintézmények alkalmazdséval
is biztosithatd. Megdllapithatd tehdt (az alkotmdnyi szintl szabdlyozds miatt pusztdn
elméleti szinten), hogy a korldtozdsnak nincs legitim célja.12¢

A Panasztérvény felemds mddon reagdl a helyzetre: 1ényegében &ttdri az
Alaptérvény dltal tdmasztott megkdtést, amikor formakényszerre vald utalds nélkUl
rogziti: ,,Panasszal és kdzérdekU bejelentéssel barki fordulhat afz] [...] eljarasra
jogosult szervhez.”'27 A térvény az eljdrds meginduldsdhoz szikités nélkll csak a
»szervhez forduldst” kéveteli meg, amely nyelvtani és funkciondlis ertelmezés szerint
bdrmely, arra alkalmas médon megtdérténhet; kdzérdekU bejelentések esetén pedig
kifejezetten utal a (fogadd szerv diltali irdsba foglalds kdtelezettségével) szébeli és

rendelkezik a peticié jogaval, de azt — az Alaptérvény értelmében — csak meghatirozott formasag mellett
gyakorolhatja. Ld. BODNAR 2011: 106. o.

122 TILK 20006: 448. o.

123 Pl. A kozigazgatasi hatosagi eljards és szolgaltats altalanos szabdlyairdl sz6lé 2004. évi CXL. térvény (Ket.) 31. §
(1) bekezdése; a polgari perrendtartasrél szo6l6 1952. évi 11 térvény (Pp.) 94. § (1) bekezdése.

124 Figyelmen kiviil hagyva pl. az utébbihoz kapcsolddé gyakotlatot. 1d. lentebb.

125 TILK 2006: 448. o.

126 Példaul mds alapjog érvényesiilése vagy alkotmanyos érték védelme [Alaptorvény I. cikk (3) bekedés]. Az
alapjogok korlatozhatésaganak feltételeirdl Id. még: GOTZ 1991: 152-153. o.; POZSAR-SZENTMIKLOSY 2014.

127 Panasztorvény 1. § (4) bekezdés elsé mondat
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elektronikus el6terjesztés lehetdségére.'28Ugyanakkor e rendelkezések nem terjednek
ki a panaszokra, amely egyfajta, a jogszabdly dltal kifejezett értékhierarchidt is
jelezhet.

Ezt a dogmatikai problémdt sajat  szintjikdén  rutinbdl”  kezelték a
jogalkalmazdk, amikor az egyes intézmények sajat szabdlyaikat a szokdsos hivatali
munka és a praktikum kivanalmaihoz igazitottdk. Szdmos szerv vonatkozd
szabdlyzata irja elé a szobeli panaszok irasba foglaldsdnak a kdtelezettségét, és az
elektronikus Uton érkezett beadvdnyok befogaddsadt — hasonulva a kodifikalt
eljdrasjogokban megszokott Ugyintézéshez és ezzel egyuttal feloldva a térvény
kdvetkezetlenségét.'?? Lathatd tehdt, hogy az Alaptdrvényben megjelend korldtozds
ellenére az alapjog gyakorlati érvényestlése e szempontbdl (kdzel)'30 teljes, vagyis
mentes a formai kdtdttségektdl.!3! Jelezzik, hogy az elektronikus bejelentés és
panaszlds mds dallamokban is ismert és sokrétlen alkalmazott intézmény'32, amely
dtgondolt keretek kialakitdsa esetén megfelel a modern kor kdvetelményeinek. A
jogalkalmazok daltal kdvetett eljdrds a fentiek szerint elméletileg is tdmogathatd.

Minderre tekintettel, eiméleti szemszdgbdl a kifejtett érvek mentén, gyakorlati
oldalrdl pedig a jogalkalmazdshoz igazodva megfontolandd volna az Alaptdrvény
szbvegébdl kiemelni az ,irdsban” szévegrészt.'33

3.5 Azalapjog targya - ,kérelemmel, panasszal vagy javaslattal”

A szakirodalomban sz&dmos okbdl gyakran kritizdlt!34 és e kutatds dltal igazoltan a
gyakorlatban is visszdssdgokat produkdld jelenség a peticids jog (még precizebben
annak két részjogositvanya) diltal lefedett fogalmak térvényi meghatdrozdsa. A
kérelmezési- és panaszjog elnevezésébdl legaldbb kétféle fogalom (a kérelmek és a
panaszok) definidldsa kdvetkezne — egyeldre szubsztancidlis tartalmukra tekintet
nélkll —, ezeket a fogalmakat pedig szintén szUkséges elhatdrolnunk a mds jellegl
beadvdnyoktdl.

E helyUtt ennek a szakirodalom dltal mindeddig eredménytelendl fel-felvetett
feladatnak a megolddsdra teszink kisérletet és adjuk meg sajat vdlaszunkat. A
peticids jogon belUli lehatdroldsokra ,belsd”, mig a mds eljgrds ald tartozd
beadvdnyoktdl vald elkUldnitésre ,,kUlsé™ distinkcioként utalunk. Az aldbb kifejtendd
tipizdlds szemponftjdbdl fontos kiinduldpont még, hogy a megjelend tipusok egy-egy
beadvdnyban nem feltétlenll (sét, rendszerint nem) ,,vegytisztdn” fordulnak eld,
hanem egymassal keveredhetnek — ez a beadvany tartalmabdl lesz megdllapithato.

VéleményUnk szerint ez a keveredés nemcsak a ,belsd”, hanem a ,kUlsé”

128 Panasztorvény 1. § (4) bekezdés 2. mondat; 4. § (1) bekezdés

129 P1. a panaszok és bejelentések kezelésérdl szolo 51/2013. (XII. 16.) ORFK utasitas 6., 11. pontok; 10/2012. (VL.
15.) OBH utasitas a koézérdekd bejelentésekkel és panaszokkal kapcsolatos eljarasrol szolo szabalyzatrdl 4. § (1)
bekezdés

130 1.d. a 4. fejezetet.

131 Azzal a furcsa és ritka helyzettel allunk tehdt szemben, amikor maga az Alaptérvény emel indokolatlan kotldtokat,
amelyeket azonban a jogalkalmazé lebont.

132 Németorszagban pl. 2005 6ta intézhetdk elektronikus peticidk a Bundestaghoz. KOMMENTAR: 35. o.

133 Mint ahogyan az Alkotmdny-el6készitS eseti bizottsig koncepcidjaban is megjelent, 1d. 3.2. alfejezet.

134 PL. VASS 1997: 24. o.; TILK 20006: 444. o.; HAJAS — PATYI 2009: 2339. o.
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fogalmak ald tartozd beadvdanyok esetében is megtoérténhet. Ha példdul egy
beadvanyozd ,panaszt” emel a helyi dnkormdanyzatndl a szomszédjdban muUkddd
zajos szérakozdhellyel szemben, de egyuttal javaslatot is tesz a  jarérozés
atalakitdsdra (igy a hatékonyabb ellendrzés megszervezésére), azzal IEnyegében két
beadvany érkezik a cimzetthez: egy hatdsdgi eljarast kezdeményezd kérelem és egy
javaslatot tartalimazd kdzérdekU bejelentés. A tartalom szerinti elbirdlds elve alapjdn
a beadvany megfeleld részeit indokolt kUlon, a sajat eljdgraséra vonatkozd szabdlyok
szerint kezelni, amennyiben pedig valamely inditvdny elbirdldsdra a cimzettnek (a
példdban az dnkormdnyzatnak) nincs hatdskdre, azt kGldndlld Ugyként értékelve a
hatdskorrel és illetékesseéggel rendelkezd szervhez (példdnkban a renddrséghez) kell
attenni.

3.5.1 ,Belsd” elhataroldsok

Az elIméleti keretek kijeldlése utdn az elemzést a ,,belsd” distinkciokkal kezdjuk. Enhez
megvizsgdljuk elészor a fogalmak térténeti fejlédését, hiszen ez — mintegy nehézségi
eréként — nagyban kihat a jelenlegi fogalomkészletre is. A Panasztérvény dital
haszndlt értelemben a panasz, kdzérdekU bejelentés és a javaslat kifejezéseket
elészor az 1977. évi I. térvény szabdlyozta'®s, amely a maga anakronisztikus és
partallami idéket felidézd'3¢ terminoldgidja ellenére meglepden hosszu ideig, hazdnk
eurépai unidés csatlakozdsdig maradt hatdlyban. E térvény teremtette meg az
dltalunk vizsgdilt jogintézmények szabdlyozdsdnak az alapjait, amellyel még hatdlyos
PanasztérvényUnk is nagyfokU hasonlésdgot és szadmos konkrét atfedést mutat. A
jogszabdly 4. § (1) bekezdése a kdzérdekU bejelentést definidlja: ,,A kézérdekd
bejelentés olyan kdérdlményre, hibara vagy hidnyossagra hivia fel a figyelmet,
amelynek orvosldsa, illetéleg megszintetése a kbzbsség vagy az egész tarsadalom
érdekét szolgdlja. Felhivhatja a figyelmet olyan magatartdsra, vagy tényre is, amely
jogszabdlyba U(tkézik, vagy ellentétes a szocialista erkdlccsel, a szocialista
gazddlkodds elveivel, illetdleg mds modon sérti vagy veszélyezteti a tdrsadalom
érdekét.” Kildn meghatdrozdst kap a (2) bekezdésben a kdzérdekd javaslat, amely
valamely ,tdarsadalmilag hasznos cél elérésére irdnyuld kezdeményezés”.'37 A
torvény alapjédn a kdzérdekd javaslatot tartalmazhatja kézérdekl bejelentés is. A 17.
§ (1) bekezdése a panaszt olyan kérelemként hatdrozza meg, ,,amely egyéni
jogsérelem vagy érdeksérelem megszintetésére irdnyul és elintézése nem tartozik
mas, jogilag szabdlyozott - igy kUléndsen birdsagi, dllamigazgatdsi, munkadgyi
(sz6vetkezeti) déntdbizottsagi - eljdrdsra.”

Az 1977-es térvényt 2004-ben felvdltotta az unids csatlakozdssal kapcsolatosan
rengeteg térvényt moddositd 2004. évi XXIX. térvény, amely — gyanithatéan az
Alkotmdany peticios jogot szabdlyozd 64. §-dnak és a kordbbi térvény ehhez
kapcsolddd szakirodalmi kritikdjanak'3® megfelelni akarvdn — ugyancsak Janus-arcu

135 A torvény el6zményeit és legnagyobb problémait 6sszefoglalja VASS 1997: 21-22. o. Ld. még SZAMEL Lajos 1988:
195. 0. Megalkotasanak tarsadalmi kontextusara ld. KONDOROSI 1994. 12-13. o.

136 Pl. preambulumaban a ,,szocialista torvényességre” utal, hatalyat a polgari jog alapjan 1étrejott szervezetekre is
altalanos jelleggel kiterjeseztette. KONDOROSI 1994: 10-11. o.

137 A kézérdekd bejelentést és a javaslatot mint jogintézményeket megsziintetni javasolta KONDOROSI 1994: 17. o.

138 Pl: HAJAS — PATYI 2009: 2339. o. Az Alkotmany 64. §-a kérelmeket és panaszokat jel6lt meg a peticids jog
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megolddst vdlasztott: cimében a panaszok és bejelentések mellett mdr benne
foglaltatnak a kdzérdekU kérelmek is (6sszhanglban az Alkotmdnnyal), dm ez utdbbit
fogalmaiban tovabbra sem haszndlja kildndlld intezményként. A kordbbi rendszer
»maradvdnyait” kigyomldlva ugyan, de Iényegében ugyanazt a meghatdrozdst
adta a panasznak, a kézérdek( bejelentés térvényi definicidjabdl pedig kivette a
peélddlodzo felsoroldst, de ettdl eltekintve azon sem vdltoztatott. A javaslatotf
azonban immdr nem sui generis jogintézményként, hanem a kdzérdekU bejelentés
esetleges elemeként szabdlyozta (tehdt panasz nem tartalmazhatott javaslatot).13?

Attérve a jogtdrténet terrénumdbdl a normativ héttérre: mar az alapjog
alkotmdanyos megfogalmazdsa és annak a Panasztdrvényben vald leképezddése
kbz6t is disszonancia figyelhetd meg: az Alaptdrvény kérelmet, panaszt és javaslatot
nevez meg, mig a Panasztdérvény panaszt és kbzérdekd bejelentést nevesit azzal,
hogy mindketté tartalmazhat javaslatot is. Ez utdbbi megfogalimazdsban a
mellérendeld szerkezet (,javaslatot is tartalmazhat” — kvdzi az egyébként definidlt
tartalom mellett) azt sugallja az értelmezdnek, hogy kizardlag javaslatot tartalmazo,
ondlld beadvany nem létezik (azaz ha létezik is, nem tartozik a Panasztérvény
hatdlya ald).'0 Ez a mereyv, textualista interpretdcié szembemegy az Alaptdrvénybdl
megismert felosztassal, egyuttal a Panasztérvény dltal elérni hivatott céllal (formailag
az Alaptdrvény XXV. cikkében foglalt alapjog térvényi szabdlyozdsa'#!, tartalmilag
pedig az alapjog kifejtése és védelme), amely azt bizonyosan nem foglalja
magdban, hogy ellentmondjon az Alaptdrvénynek.

Az 1977-es torvényt épp ugyanilyen okbdl kritizdltdk kordbban, a 2004-es
szabdlyozds pedig ennek kdvetkeztében fordult (legaldbb részben) az akkor hatdlyos
Alkotmdny szévege felé. Ugy t0nik, hogy a Panasztérvény e folyamatbdl nem sokat
észlelt, és igy a kordbbi szabdlyokat dogmatikai szempontbdl a lehetd legkevésbé
elénydsen 6tvozi. A 2004-es torveny megfosztotta dndlldsagdatdl a javaslatot, amivel
nem is volt (legaldbbis alkotmdnyos) probléma, hiszen azt az Alkotmdny szévege
nem nevesitette. Az Alaptérvény azonban éndlléan rendelkezik réla, csakigy, mint a
kérelemrdl.

A peticids jog részjogositvényai — utalva az alapjogi jellemzéknél irottakra —
procedurdlis alapjogok, amelyekbdl az egyénnek nem szdrmazhat igénye
meghatdrozott déntésre, csupdn a megfeleld eljardsi pozicié és maga az eljardas
biztositdsdra.’#2 E jellegzetességUkkel nem fér 6ssze az az dllapot, hogy a hatdlyos jog
jelenleg nem szabdlyozza 6ndlldan a javaslatot, és a kérelmet is mint k&zérdek(
bejelentést fogalmazza meg. Az dllam jelenleg - legaldbbis dogmatikailag letisztult
moédon - nem biztositia a peticids jog jogosultjai szdmdra az alapjoguk
problémamentes gyakorlasdhoz szUkseges eljarast.

koérében.

139 2004. évi XXIX. térvény 141. § (2)-(3) bekezdései

140 Elképzelheté olyan értelmezés is, amely szerint a ,javaslatot is tartalmazhat” kitétel a javaslat szubsztantiv
tartalmanal fogva megengedi, hogy 6nallé beadvany tartalmazzon javaslatot, am ez sem valtoztat azon a tényen, hogy
a hatalyos szabalyozas az Alaptérvény altal is védett jogintézményt esetlegesen és értelmezési nehézségekkel terhelten
egy masik tipusu (igaz, ,,rokon”) beadvanyba olvasztja be.

4 Td. T/11657. szdmu torvényjavaslat, altalinos indokolds. http://www.patlament.hu/irom39/11657/11657.pdf
(2014.12.02.) 8. o.

142 SZAMEL Lajos 1988: 199-200. o.
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A hatdlyos terminoldgia kritikdja utdn, tovdbbra is a ,belsd” elhatdroldsndi
maradva itt az ideje, hogy megtegyUk sajat javaslatainkat a fogalmi rendszer
Ujraszabdlyozdsdara. Enhhez kiinduldsképpen a kdzérdek-magdnérdek fogalompdrt
haszndljuk.'4 A jogintézmény torténeti fejlédése és a jog-dsszehasonlitds alapjdn
egyetértink a kordbbi szabdlyozdsokkal abban, hogy a kérelmek és a panaszok
k6z6t hatdrvonalat a kdz- és a magdnérdek hatdra jelenti. A kdzérdek és
magdanérdek kdzotti kUldnbségtétel olykor bonyolult lehet, hiszen a kdzérdek
magdban foglalhatja (a joggyakorlds realitdsait tekintve pedig tipikusan magdaban is
foglalia) a kérelmezd vagy a javaslatot tevd magdnérdekét is.'#4 Véleménylnk
szerint  az elvdlasztdsi  pontot a beadvdnnyal érintett személyek pontos
kérUlhatdrolhatdsdga jelenti: amennyiben az érintetti kér joI meghatdrozhatd (pl. egy
csaldd), magdnérdekrdl beszélhetlink, ha azonban a potencidlis hasznok élvezdinek
kore diffuz (pl. egy kistelepUlésen valaki kéri a vaddszati hatdsagtdl a kdrnyéken
megtelepedett medve kildvését, vagy jelenti, hogy a parkban kedvenc padjat
festékszoréval elcsufitottdk), akkor az esetlegesen fenndlld magdnérdek mellett is
megdllapithatd a beadvdny kdzérdekUsége. Az elhatdrolds példdul azokban a
gyakorlatban is eléforduld esetekben fontos, amikor a beadvdnyozd valamely mds
(tobbnyire hatdsagi) eljdrds ald tartozd Ugyét kdzérdekinek probdlvan bedllitani,
ilyen kérelmet terjeszt az eljardasra jogosult szerv elé.145

Ugy véljlk tovabbd, hogy javaslat mind kdz-, mind magdnérdekd Ugyre
vonatkozhat. Erre utal maga az Alaptdérvény is, amikor az alapjog
megfogalmazdsdndl semmilyen nyelvi vagy egyéb textudlis eszkdzzel nem kapcsolja
a javaslatot a kdzérdek( tartalommal rendelkezd kérelemhez. Ez alapjdn a
vonatkozé beadvanyok kdvetkezd tdbldzatdt rajzolhatjuk fel:

Magdnérdek Kozérdek
Panasz Kérelem
Javaslat Javasiat

Az egyeéni (vagy madsokkal k6zds, de semmiképpen sem kdz8sségi) jog- vagy
érdeksérelem megszintetésére szolgdld panasznak a Panasztérvényben foglalt
definicidja alapvetéen elfogadhatd; ahhoz egyetlen moddositdst javasolunk: a
fogalmi zavarok elkerUlése érdekében az ,olyan kérelem” helyett ,,olyan beadvdany”
szOvegezés is azonos tartalommal képes elldtni a feladatdt.

A torvényi fogalom mdsodik mondata is helytdlldé, amidén a magdnérdekd
javaslatot a panasz esetleges elemeként fogja fel: ,A panasz javaslatot is
tartalmazhat.” A fogalmat elemezve ugyanis arra juthatunk, hogy e terminolégiai
keretben mozogva a magdnérdekU javaslat nem dllhat 6nmagdban: ez ugyanis

A kozérdeknek” a kozigazgatis-tudomdnyban értelmezett fogalmara ld. LORINCZ 2010: 77-78. o. mas,
véleménytink szerint kevésbé tiszta eredményre vezetd elkiilonitésre 1d. TILK 2006: 445. o.

14 Elvi szinten ez mar-mdr torvényszer(, hiszen a legaltalinosabb értelemben vett ,,k6zérdek” az egész tirsadalom
érdekét szolgalja, amelynek a bedvanyozo is tagja, tehat az érdeke ,,személyesithet6”.

145 1.d. a 4. fejezet megallapitasait.
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értelemszerlen csak valamely konkrét és létez6 magdnjellegl  Ugyhdz
(életviszonyhoz) tapadhat, hiszen teljesen abszirakt értelemben magdnérdeky
javaslat nem képzelhetd el. A fennmaradd kérdés tehdt arra irdnyul, hogy ez a létezd
OUgy (életviszony) milyen tdrgyi koérben respektdlhatd, azaz mikor biztositja az
Alaptérvény a magdnérdekl javaslattétel jogat.

Ugy véljik, nem tartozik a panaszjoghoz kapcsolédd javaslattételi jog dltal
védett targykdérbe az, hogy mdas eljdrdsok ald tartozd beadvdnyok (pl. egy
keresetlevél) mellé a beadvanyozd folyd szévegbe foglalhassa az Ugynek a szémara
kivdnatos végkimenetelét.# A panasz maga is olyan Ugyekre vonatkozik,
amelyeknél a jog- vagy érdeksérelem elbirdldsa nem tartozik mds eljaras hatdlya
ald.’¥ Ehhez a differentia specificdhoz pedig a magdnérdeky javaslat ennyiben
mindenképp igazodni Iatszik. Az Alkotmdnybirdsag is utalt rd, hogy a peticids jogbdl
nem kovetkezik az egyes hatdsagi eljdgrasokban meghatdrozott eljdrdsi pozicidk
biztositdsanak kdtelezettsége. 148

A panasszal szemben a kérelem legfébb fogalmi eleme a kdzérdekUség,
amely — és ebben mindhdrom vizsgdlt térvény egydntetien foglal dlidst — nem
kizarélag o6ssztarsadalmi érdeket jelenthet, hanem valamely kdzdsség érdekeit is
védheti. Ez a csoportérdek azonban nem lehet ellentétes a tarsadalom érdekével,
hiszen az a kérelmezési jog intézményének céljat asnd ald.'4?

Ahogy a fenti tdbldzatbdl kiolvashatd, a kdzérdekU javaslatot a kdzérdek(
kérelmektdl elkUldnitve kezeljUk: nincs sem logikai, sem dogmatikai (csupdn pozitiv
jogi) akaddlya annak, hogy éndllé beadvdanyként kerlljon megfogalmazdasra — mivel
az alapjog egyik legfontosabb funkcidjat, a , kormdnyzottak™ oldaldn felhalmozéddd
tapasztalatok és Otletek becsatorndzdsdt éppen ez a jogintézmény tudja
leghatékonyabban megvaldsitani. Kivdnatosnak tartjuk ezért, hogy — visszatérve az
1977. évi |. térvény koncepcidjdhoz — a kdézérdek( javaslatot mint ,,tdrsadalmilag
hasznos cél elérésére irdnyuld kezdeményezést” definidlia a térvény, ezzel
elvdlasztva azt a kdzérdek( kérelmektdl (dm  természetesen tovdbbra s
megengedve az dtfedést).1%0

Ugy latiuk emellett, hogy bizonyos tartalmi szempontok mentén a tdag
értelemben vett, Alaptdrvény dltal is nevesitett |, (kd6zérdekl) kérelmek” két tovabbi
csoportra oszthatdk: a szik értelemben vett kézérdekU kérelmekre, valamint egy
sajdtos helyzetet kUldn szabdlyozd jogintézményre, amelyet |, kdzérdekvédelmi
bejelentésnek” nevezink.

A szUk értelemben vett kdzérdek(U kérelmekre elfogadhatd a kdzérdekd
bejelentés hatdlyos térvényi fogalma: ,,olyan kériiményre hivia fel a figyelmet,
amelynek orvosldsa vagy megszintetése a kbzdsseg vagy az egész tarsadalom
érdekét szolgdlja.”1! A definicidbdl kiolvashatd, hogy ebben az esetben nem

146 Egy ilyen gondolat azért is inadekvat, mert ezekben az eljarasokban leggyakrabban maga a beadvany (pl. egy
kereseti kérelem, kozigazgatasi eljaras meginditasira vonatkozé kérelem, jogorvoslati beadvany) tartalmazza az gy
megoldasara tett ,,javaslatot”, azaz a polgar igényét, ezt a lehetSséget tehat az eljarasok védik.

147 Panasztorvény 1. § (2) bekezdés

148 1211/B/1996. AB hatirozat. ABH 2002, 768.

149 SZAMEL Lajos 1988: 202. o.

1501977, évi L. torvény 4. § (2)-(3) bekezdései

151 Panasztorvény 1. § (3) bekezdés

93



BJPSZ 2015/1.

szUkséges konkrétan valamely szerv jogellenes mulasztdsat (vagy épp cselekvését)
dllitani, hanem megmutatkozik az alapjog klasszikus célja: a cimzettdl valamilyen
pozitiv vagy negativ magatartds kivaltdsa. A tiszta, elkildnGlé fogalmak haszndlatat
szem el6tt tartva a jelenlegi kdzérdekU bejelentésnek a kdzérdeky kérelemre vald
datnevezése is szUkséges.

Az emlitett mdsik élethelyzet egy ennél specidlisabb koérilményt is értékel. A
wkozérdekvédelmi bejelentés” fogalmdt eredetileg a — Panasztérvény dltal hatdlyon
kivil helyezett, de lényegében sohasem alkalmazott - tisztességes eljards
védelmérdl, valamint az ezzel &sszeflggd torvénymoddositdsokrdl szold 2009. évi
CLXIll. t6érvény emelte be a jogrendszerbe.'52 A jogintézménnyel akkor lehetett élni,
»~ha a munkavdllaldnak tudomdsa van arrdl, vagy kellé alappal feltételezi, hogy a
munkaltatéondl a munkdltatd magatartdsa, vagy a munkdltatd mikddési kérébe
tartozd okok kévetkeztében a kbzérdek bdrmilyen sérelme k&vetkezett vagy
kévetkezhet be”.'3 Noha a térvény nehezen indokolhaté mddon alanyi oldalrdl a
munkavdllaléra  szUkitette a fogalmat, abban mégis megmutatkozik egy
kiemelked&en fontos jellemzd: a szerepldk kdzobtt konkrét hierarchia vagy egyoldall
fOggés.

Ezen a bdzison javasoljuk egy azonos elnevezésl, de mindenféle hierarchikus
és fuggdseégi viszonyra (kGlondsen dllam-polgdr és munkdltatdé-munkdltatd) kiterjedd
Uj szabdly bevezetését. Az ide tartozd Ugyek a szUk értelemben vett kdzérdek(
kérelmeknél konfliktusosabb helyzeteket generdinak: lEnyegében az angol nyelvben
~Whistleblowing”-ként154 elterjedt tevékenységrdl van szd, amely (és ezt a legtdbb
modern dllam mar felismerte) kiemelt védelmet igényel.’s5 A bejelentd itt
meghatdrozott szervvel (tébbnyire munkahelyével) szemben 1ép fel, amellyel sajat
maga (és adott esetben csalddja) szdmdra hatalmas egzisztencidlis kockdazatot
vdllal - tulajdonképpen a legszorosabb értelemben felfogott magdnérdeke
ellenében cselekszik. Epp e helyzet egyensilytalansédgdnak a mérséklése miatt
szUkséges a ,whistleblower” érdekeinek hatékony védelméhez és az ilyen jellegU
tevékenység motivalasdhoz szikséges eszkdzrendszernek biztositdsa. Az ilyen
értelemben vett kdzérdekvédelmi bejelentések tdrsadalmi hasznossdga nehezen
tUlbecsUlhetd, hiszen az dllami szervezetrendszeren belUl alkalmasint jelen 1évd
korrupcid vagy a munkahelyi visszaélések mind olyan problémdk, amelyek ellen a
peticids jognak ez a vdlfaja hatékonyan veheti fel a harcot. Valdjdban itt mutatkozik
meg legerdsebb formdjdban az dllam objektiv, intézményvedelmi kdtelezettsege's,
amennyiben pozitiv mdédon is védi az alapjog gyakorldsdnak a lehetdségét.1s7

A fentiek figyelembevételével Ujra felrajzolt tabldzat tehdt a kdvetkezdképpen
maodosul:

152 KLOTZ 2013: 13. 0. Mas javaslat a ,,k6zérdekd nyilvanossdgra hozatal” kifejezést preferdlja. HORN 2008: 15. o.

153 2009. Fvi CLXIIL Térvény 20. § (1) bekezdése

154 8§26 szerinti forditasban ,,sipfujast” jelent; magyar megfelelSje lehet esetleg a ,,vészharang kongatasa”. KLOTZ
2013:13. o.

155 L.d. PAPP 2013.

156 MICHALOWSKI — WOODS 1999: 77-78. o. Az intézményvédelmi kotelezettséget a peticiés jog kérében nem
értelmezi: HAJAS — PATYT 2009: 2340. o.; a kapcsolatot elismeri azonban TILK 2006: 444. o.

157 I.d. még: CALLIESS 2014: 36-38. o.
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Maganérdek Kézérdek
Kozérdekd KO,ZZrOI'e'F‘
Panasz kérelem veaeimi
Javaslat bejelentés
Javaslat

Ezzel mindjart azt is megmagyardztuk, hogy gyakorlati szempontbdl miért
kulcsfontossagu a kifejtett elméleti elhatdrolds: a bejelentévedelmi rezsim kdéreben
igénybevehetd eszkdzok spektrumdat hozzdkapcsolhatjuk az egyes
beadvanyfajtdkhoz.!%8

3.5.2 ,Kulsé” elhataroldsok

A peticids jog keretein belUl esé beadvanyok kdzdtti kUldnbségtétel jdval nagyobb
kinivast jelentett, mint azoknak (e pont alkalmazdsdban a tovabbiakban: peticids
beadvdnyok) a mds eljdrds hatdlya ald tartozéd beadvdanyoktdl vald elhatdroldsa. Ez
utobbi kUldndsen a panaszokndl vdlik fontossd.

Eiméleti szempontbdl leszbégezhetjk, hogy a peticids beadvdanyok
lehatdroldsdara formailag egyfajta ,kdzbensd maradékelven” (negativ  oldal),
materidlisan pedig a tartalmuk alapjan (pozitiv oldal) kerUlhet sor. A két mddszer
egyUttes alkalmazdsa nagy biztonsdggal segit mindsiteni a beadvdnyokat. A
wkodzbensd maradékelv” némileg zavaros fogalma alatt azt értjik, hogy egyik oldalrdl
csak az olyan beadvdny mindsUlhet peticids beadvdnynak, amely nem tartozik mds
eljdrds hatdlya ald (példdul tartalma szerint nem egy sui generis jogorvoslati eljdrds
meginditasara iranyul); ez tehdt egy negativ megfogalmazds. Ha megdliapitjdk,
hogy a beadvdnyt nem valamely ,,szokdsos” eljardsi rezsim szerint kell elintézni, a
tartalmi (pozitiv) oldal vizsgdlata kdévetkezik: amennyiben a beadvdny rendelkezik az
egyes peticids beadvdnyok valamelyikének elézd pontban felvazolt jellemzdivel,
akkor a Panasztdrvény szerint kezelendd Ugyként identifikdlhatjuk. Ha azonban
ezeket a jellemzbket sem teljesiti, a cimzettre irdnyadd normdk szerinti ,egyéb”
kategodridba kerUl, tehdt nem a Panasztérvény szerint intézik (ezért a ,kézbensd”
maradékelv elnevezés).!%?

A gyakorlat szdmdra a negativ lehatdrolds nem okoz kUlGndsebb
nehézségeket, mivel a cimzettek rendszerint tisztdban vannak a sajdt feladat- és
hataskorUkkel, valamint az ide tartozd eljdrdsokkal, és az erre vonatkozd
beadvanyokat felismerik. Probléma a pozitiv (tartalmi) oldal vizsgdlataval merUlhet

138 A kivanatos bejelentévédelmi rendszer elméleti kereteinek a meghatirozasa, az alkalmazhaté jogintézmények
korének a vizsgilata e tanulmany keretein tdlmutat. Célunk annyi lehetett e téren, hogy a vazolt dogmatikai
Osszefuggések stabil alapjat képezhessék egy ilyen rendszer felépitésének. E helyttt csupan annyit jelziink, hogy mas
jogrendszerekbdl szamos mikodé megoldast ismeriink a bejelenték védelmére és motivalasara. Pl. a ,,Whistleblower
Protection Act” az USA sajatsagos jogrendszerében. POSNER 1996: 107-111. o. A térvény alkalmazasara: MCCARTHY
2012.

159 A févarosi és megyei kormdnyhivatalok esetén pl. a févarosi és megyei kormanyhivatalok Egységes Iratkezelési
Szabélyzatardl sz6l6 20/2013. (VI 25.)) KIM utasitas 1. fuggelék 5. pont A 035 01. sor (,,Belsé és kilsé egyéb
levelezés™), A 052 05. sor (,,Egyéb adatszolgaltatas, igazolasok kiadasa, értesités, tajékoztatas”)
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fel, ha ugyanis a jogalkalmazd nem képes felismerni a peticidés beadvanyokra
jellemzé  tartalmi elemeket, az inditvanyt véguil az emlitett ,,egyéb” Ugyekre
vonatkozd szabdlyok szerint, a Panasztérvényben foglalt eljdrds és garancidk
mellézésevel intézik.

3.6 Az alapjog kotelezettje - ,,barmely kézhatalmat gyakorlé szervhez”
3.6.1 A kotelezettek kore

A 2.4, fejezetben lathattuk, hogy az Alkotmdnyhoz képest az Alaptdrvény modositott
a jog kotelezettieinek a kérén: a illetékes dllami szervek” helyett ,bdarmely
kézhatalmat gyakorld szervet” jeldlt meg. E megfogalmazds Iényeges szUkitésként
értelmezhetd, hiszen a feladat- €s hatdskorikben rendkivil sokszinG dllami szerveknek
csupdn egy része gyakorol ténylegesen kdzhatalmat, azaz dllapit meg kilsé (sajat
szervezetén kivUl esd) jogalanyokra nézve jogokat és kdtelezettségeket, alkalmaz
vellk szemben intézkedéseket. Csakugy, mint az irasbeli formdahoz koétésénél, a
cimzetti kér szUkitésekor sem tudjuk kitapintani a korldtozds legitim céljat, az ugyanis
ellenkezik az alapjog természetével és funkcidival. A peticids jog mindenekeldtt az
dllam szerveinek megszolithatésdgdat kdveteli meg, demonstralvan, hogy az dllam a
polgdrokért mUkddik.’€0  Mihelyst nem teliesGl az a kdvetelmény, hogy a
megszolithatdsdg terjedjen ki az dllam minden szervére, Shatatlanul sérll az alapjog
lényeges tartalma. ¢’

A formakdtdttség esetéhez hasonldan, a Panasztdrvény (és az annak alapjdn
alakulé gyakorlat) a maga szintjien ezt a dilemmat is kezelte: az dllami szervekre és a
helyi dnkormdnyzatokra terjeszti ki személyi hatdlydt.’$2 E megoldds Iényegében
hasonlit a német Grundgesetz dltal kévetett koncepciohoz, amely korabbi magyar
Alkotmdnyhoz hasonldan az ,illetékes szerveket” kdtelezi.'$3 A német alkotmdanyjog-
tudomdny azt a szervet tekinti illetékesnek, amelyik kompetens arra, hogy déntést
hozzon és cselekedjen a peticids beadvdany Ugyében. Mivel az alapjog dltaldban az
dllamot kotelezi, indifferens, hogy az ,illetékes dllami szerv” melyik hatalmi dgba
tartozik.1é4

Az dllami kétédés okdn a  kotelezetti kdrbe sorolhatjuk az  dllami és
onkormdnyzati tulajdonban dllé gazddlkodd szervezeteket is.'¢5 Még érdekesebb
azonban, hogy a jogalkotd kdzérdekbdl bizonyos tipusy magdnjogi jogalanyokra is
kiterjesztette a peticiés jog (pontosabban értelemszerlen a panaszjog) kdtelezetti
oldaldt. E kdtelezettek jellemzéen olyan feladatokat Iatnak el, amelyek tarsadalmi
vagy gazdasdgi szempontbdl jelentések, és/vagy gazdasagi erejuknél fogva

160 VITZHTUM 1988: 123. 0. 6. jegyzet.

161 Nota bene: az AB egy korai hatdrozataban ugy fogalmazott, hogy peticiét azon éallami szerveknél lehet
el6tetjeszteni, amelyeknek ,,[...] egyik alapvetd funkcidja azok elbirdlasa és orvoslasa.” 987/B/1990. AB hatirozat.
ABH 1991, 527.

162 Panasztorvény 1. § (1) bekezdése. A Panasztorvény ezzel is a kordbbi szabalyozast kéveti. Ld. 2004. évi XXIX.
torvény. 141. § (1) bekezdése

163 Zustandigen Stellen, 1d. GG 17. cikk http://www.gesetze-im-internet.de/ge/BINR000010949.html (2014.12.02.)

164 VITZTHUM 1988: 127. 0. Még csak az sem lényeges, hogy a szerv ténylegesen képes-e segiteni a beadvanyozénak,
ameddig erre megvan az elvi lehetsége. Uo. 24. jegyzet.

165 KONDOROSI 1994: 18. O.; VASS 1997: 25. o.
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megjelenik egyfajta hierarchikus elem.’¢¢ A jogalkotd tehdt magdnszemélyek kdzott
is megteremti és védi a panaszjogot mint az egyéni érdekek eldmozditdsanak a
lehetéségét.

3.6.2 A cimzett kotelezettségei

A peticids jog alapjogi fogalmdanak meghatdrozdsa elétt térképezzik fel, hogy
milyen konkrét kotelezettségek terhelik a beadvdany cimzettiét annak elintézése
sordn. A Panasztérvény kelld részletesseéggel szabdlyozza a kérdést.

Mint utaltunk rd, a peticids jog kdrébe tartozd részjogositvdnyok procedurdlis
alapjognak mindsulnek: a beadvdany meghatdrozott tartalmy déntésre nem kotelezi
ugyan a jogalkotdt, de meghatdrozott eljards lefolytatdsara igen.'¢” A masik oldalon
ezek lesznek a peticids jogdt gyakorld személy alanyi poziciéi. Ha azonban pusztdn
ehhez az eljdrdsi szemlélethez ragaszkodndnk, az a gyakorlatban nem jelentene
mast, mint jogot ,a szemeteskosdrnak vald panaszkoddsra”.'¢¢ A hatékony jogi
védelemhez ezért az is hozzdtartozik, hogy a kérelmet érdemben vizsgdljak és arrdl
dontsenek.

Az alapjog gyakorolhatésdgdnak ,bemeneti” kdvetelményeként a cimzett
természetesen kbteles lehetévé tenni az ilyen beadvdanyok megtételét: azokat
atvenni's?, majd megfeleléen mindsiteni.'”0 A Panasztérvény segiti a joggyakorldst a
szObeli peticidk irdsba foglaldsdnak, tovabbd jogalkotdsra vonatkozd javaslat esetén
a jogalkotd részére vald megkUldésnek a kdtelezettségével.'”! A peticids beadvdny
beérkezése utdn hdromféle dontés szilethet: a cimzett megdillapitja hatdskdre vagy
illetékessége hidnydat, ezért a beadvanyt az eljéardsra jogosult szervhez teszi at; mellézi
a beadvdny vizsgdlatat; érdemben elbirdlja a beadvanyt.

A beadvdny vizsgdlatdnak a mellézése lényegében egy eljdrdsi akaddlyt
képez, amelynek kovetkeztében az alapjog adott tekintetben mdr nem
gyakorolhatd. A mellézés okai lehetnek opciondlisak vagy kotelezdk. A peticids
beadvdny elintézése mellézhetd (opciondlisan), ha a ,res iudicata” esete forog
fenn, azaz egy kordbbival azonos tartamiy és azonos beadvdnyozd dltal tett
inditvanyrél van sz6.72 Ugy gondoljuk, hogy e szabdlyozds nem kelléképpen cizelldlt,
mivel nem differencidl a peticids beadvdanyok tipusai kdzott, és azok funkcidjdra sincs
teljes mértékben tekintettel. Panaszok esetében indokolt a res iudicata szabdlyainak
a fenntartdsa, mivel egy konkrét magdnérdeky igény elbirdlasardl van sz6, dm a
kbézérdekU oldalon ugyanez mdr kdvetkezetlenségekhez vezet, két okbdl is.

Egyrészt a tag értelemben vett kdzérdek( kérelmek és javaslatok tébbnyire
valamely pozitiv magatartds kivaltdsat célozzdk, amelyre gyakran eréforrdshidny
miatt nincs lehetdség. Ha késébb, az eréforrdsok rendelkezésre dliGsakor terjesztenek

166 igy példaul magannyugdijpénztarak, pénziigyi intézmények, hitelintézetek, figgetlen kozvetiték. PL a
hitelintézetekrdl és a pénziigyi véllalkozasokrol sz616 2013. évi CCXXXVIL térvény 288. §

167 Az eljarasi garanciak anndl lényegesebbek egy-egy alapjog esetén, minél szikebb az adott alapjog szubsztantiv
tartalma. CALLIESS 2014: 38-39. o.

168 VITZTHUM 1988: 125. 0.

169 HAJAS — PATYI 2009: 2346. o.

170 Eljarasi szempontbdl éppen ez a mindsités fogja meghatarozni a Panasztérvény alkalmazanddsagat.

7 Panasztorvény 1. § (4) bekezdés

172 Panasztorvény 2. § (6) bekezdés
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el6 azonos tartamU beadvanyt, azt lényegében a kdérlimények olyan
megvdltozdsaként lehetne értékelni, amely feloldja a res iudicata hatdsat. A
hatdlyos szabdlyozds mégis lehetdséget ad a cimzett sz&dmdra, hogy vizsgdlat helyett
melléze a beadvdanyt; a megfogalmazdsbdl eredd vizsgdlati lehetdséget itt nem
tartjuk elegendd garancidnak. Mdsrészt szintén kdvetkezetlen, hogy — au contraire —
a toérvény szerint a mds inditvdnyozdé dltal tett, dm kordbbival azonos tartalmu
kozérdek( peticids beadvanyt érdemben kell vizsgdlni. Ez arra vildgit rd, hogy a
wkozérdekUség” Onmagdban olyasmi, amely legaldbbis kétségessé teszi a res
iudicata alkalmazhatésagdat.

Ugyanitt szabdlyozza a térvény — mdsodik mellézhetdségi okként — a
beadvdnyozd azonosithatatlansadgdt. E  korldtozds sem méltanyolhatd  teljes
mértékben.”? Mig ugyanis a panasz magdnérdekhez, tehdt konkrét személyhez
(személyekhez) kotéddik, itt az érdemi kivizsgdlds és a vdlaszadds szempontjdbdl
indokolt az azonosithatdsdg kévetelménye. A kdzérdekU kérelmek azonban kevésbé
tapadnak a kérelmezd személyéhez, igy (tekintettel az Ugyteherre is) nem okozna
gondot a vdlasz elekironikus és hirdetmény Utjan térténd kdzzététele, amennyiben az
Ugy a kérelmezdvel vald tovabbi kommunikdcid nélkll elbirdlhatd. Az anonim
peticiok mellézhetdsége bizonydra inkdbb egyfajta ,,dnvédelmi” célt szolgdl, mivel a
nagy tomegben érkezd, komolytalan tartalmuU beadvdnyok vizsgdlata tllzott
munkaerdt kdtne le. A peticids beadvdnyok mennyisége ezt az aggodalmat jelenleg
nem tamasztja ald, mégis indokolhaté a ,nyilvanvaléan komolytalan” anonim
beadvdnyok mellézhetdségének a fenntartdsa, az érdemben elbirdlhatd névtelen
kozérdek( peticidk vizsgdlatanak a kdtelezettsége mellett.

A melldzés kdvetkezd oka kizdrdlag a panaszokra vonatkozik, e tekintetben
pedig elfogadhatd: a sérelmezett tevékenységtdl vagy mulasztdstdl szdmitott 6
hénapon tUl eléterjesztett panaszok vizsgdlata mellézhetd, az egy even tlliak pedig
kdtelezden, érdemi vizsgdlat nélkUl elutasitanddk.74

Amennyiben a mellézésre nincs ok, a beadvdanyt f&szabdly szerint 30 napon
belUl érdemben vizsgdljgk és elbirdljdk.'”s Ha a peticidés beadvdny alaposnak
bizonyul, a szervet tdg kbérben megrajzolt intézkedési kotelezettség terheli:
gondoskodnia kell a jogszer(U vagy a kdzérdeknek megfeleld dllapot helyredllitasardl,
illetve az egyébként szUkséges intézkedések megtételéerdl; a feltart hibdk okainak
megszUntetésérdl; az okozott sérelem orvosldsardl; és indokolt esetben a felelésségre
vonads kezdeményezéserdl.l7¢ It is kivildglik tehdt, hogy az alapjog keveésbe a dontés
konkrét tartalmdnak a meghatdrozdsdval, inkdbb a déntésig elvezetd eljdrdsnak a
megteremtésével biztositja funkcidit.77

Az alapjog tartaimdnak fontos fogalmi eleme a beadvdanyozd tdjekoztatdsa,
amelyet dattétel és érdemi vizsgdlat esetén kotelezdvé is tesz a torvény, dm a
beadvdny mellézésekor ilyen kotelezettséget nem ir eld. Mindez nem konform a
kbézigazgatds dtlathatd és  kiszdmithatd muikddésének a  jogbiztonsdg elvébdl

173 Masként gondolkodik errél VASS Gyorgy. VASS 1997. 26. o.

174 Panasztorvény 2. § (7) bekezdés

175 Panasztorvény 2. § (1) bekezdés

176 Panasztorvény 3. § (1) bekezdés

177 Azonban a valasz nem lehet tdlzottan altalinos sem, mivel igy rutinszer@ivé és a funkciétdl idegenné vilna az
alkalmazas. VITZTHUM 1988: 126. o.
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kovetkezd kdvetelményével.78

Lényeges tartalmi elem végul a peticiondld személyek védelme!”?, amely a
szOIas- és véleményszabadsdggal is 6sszefigg.'® A térvény dltaldnos érvénnyel
rogziti, hogy a beadvdnyozét nem érheti hatrdny a tevékenységével kapcsolatban,
rendelkezik emellett a személyes adatok védelmérdl is.'®! Mint korabban utaltunk rd,
a szUkséges és megfeleld védelem az egyes peticids beadvdanytipusokndl nem
egyezik: az dllam intézményvédelmi kotelezettségébdl kdvetkezne kUlGndsen a
hatékony bejelentévédelmi rendszer kidolgozdsa.

Amennyiben a fenti kotelezettségek valamelyikét (kUldndsen az érdemi
vizsgdlat és a vdalaszadds mint kifelé megnyilvanuld cselekmény kdvetelményét) a
cimzett nem teljesitette, a peticiondld szdmdra megnyilnak az dltaldnos
alapjogvédelmi mechanizmusok.

E pontban megvizsgdltuk a peticids jog cimzettjeinek kotelezettségeit az
Ugyintézéskor; ezzel lEnyegében kdrvonalaztuk az alapjog szubsztantiv tartalmat is.

3.7 A peticiés jog alapjogi fogalma

A fenti elemzés sordn hosszasan és kdzelrdl vizsgdltuk az alapjog egyes jellemzdit. Az
elemzés eredményei és a levont kdvetkeztetések birtokdban vdllalkozhatunk arra,
hogy a magyar jogirodalom eredményein tullépve meghatdrozzuk a peticids jog
komplex alapjogi fogalmdt, amely alapjén a peticids jog idedlis alkotmdnyi szint(
megfogalmazdsat is felvazolhatjuk.

Eredményeinket Osszegezve e fogalom a kdvetkezd: a peticids jog azt a
mindenkit megilletd, egyénileg és kollektive is gyakorolhatd alapvetd jogot jelenti,
hogy a dontésre hatdskdrrel és illetékességgel rendelkezd dllami szervhez kdzvetlendl
el6terjesztett egyéni panaszt vagy kdzérdekU kérelmet és a javaslatot a cimzett

1) meghatdrozott eljgrdsban

2) érdemben kivizsgdlja,

3) arrdl déntést hozzon és

4) déntésérdl tdjékoztassa a beadvanyozdt,
5) akit beadvdanya miatt serelem nem érhet.

Definicidnk utal a kordbban feltart alapjogi jellemzdkre is: eljdrdsi jogosultsdg,
amelybdl alanyi jogok szdrmaznak; az dllamnak infézményvédelmi kotelezettsége
van; részben részvételi jog, e tekintetben status activus.

Az imént tett megdllapitdsokat felhaszndlva a kdvetkezd kivanatos alkotmdanyi
megfogalmazdst adhatjuk:
+(1) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy egyedUl vagy mdsokkal egyUtt panasszal,
kérelemmel vagy javaslattal forduljon bdrmely dllami szervhez. A megkeresésre a
cimzett kételes valaszolni.

(2) Az dllam biztositja, hogy az (1) bekezdésben foglalt jog gyakorldsa miatt senkit

178 Vo, 72/1995. (XI1. 15.) AB hatarozat, ABH 1995, 351, 357.

179 SART — SOMODY 2006: 223. o.

180 Emlékezziink, hogy a peticiés jog a kommunikaciés alapjogok csalddjaba (is) tartozik, amelyek esetén kiemelt
garancia a retorzibmentesség. BULLINGER 1991: 48. o.

181 Panasztorvény 3. § (2)-(3). Kivétel, ha nyilvanvaléva valt a rosszhiszeml és jogellenes joggyakorlds. 1d. (4)
bekezdés
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hatradny nem érhet.”

Az (1) bekezdés lényegében formai kdtottségek nélkGl hatdrozza meg az
alapjog gyakorolhatésagdt, emellett a kivanatos szintre terjeszti ki a kotelezetti kort.
R&gziti tovdbbd a valaszadds kdtelezettségét, amely az alapjog Iényeges tartalma.
A (2) bekezdés az dllam pozitiv kdtelezettségeit hizza ald: feladatokat ré az dllamra
(kUIGndsen a jogalkotéra) a beadvdanyozd hatékony védelmével kapcsolatban, ami
napjainkban alighanem a peticids jog szélesebb kor( alkalmazdsa felé mutatd egyik
kitdérési pont lehet.

EIméleti megdllapitdsaink és a peticids jog dogmatikdjanak meguijitdsdra tett
javaslataink tehdt a két fenti javaslatban 6sszegz&dnek. A tovabbiakban kitekintést
teszUnk a peticids jog gyakorlati érvényesulése felé.

4, A peticids jog intézményeinek érvényesilése: mennyiségi mutatok és trendek

,A védtelen jog nem tartds rendet, hanem
tartds rendetlenséget jelent.” /K. Binding/

E tanulmdny irdsdval pdrhuzamosan empirikus felmérésbe kezdtlnk, amelynek
eredményeit a téma tovdbbi kutatdsandl haszndlhatjuk fel. Eredményeink részletes
bemutatdsa tUlhalad a dolgozat keretein, igy itt csupdn a modszertan és a
legfontosabb dllitdsok dsszegzésére szoritkozunk, a részletes megdllapitdsokat pedig
késébb, nagyobb terjedelemben elemezzik.

Hazdnkban a kérelmezési- és panaszjog kdrébe sorolhatd jogintézmények
gyakorlati érvényesilésérdl legutdbb 1996-ban publikdltak felmérést.'82 2014-ben — az
osszehasonlithatdsdg érdekében — azonos modszertani alapokrdl indultunk, dm a
mintat és a kérdéseket is kibdvitettlk. A kutatds keretében &sszesen mintegy 220
szervet kerestlUnk meg kozérdekU adatok megismerése irdnti igénnyel, a kdzponti
kbzigazgatds és az dnkormdnyzatok bdzisan.'8 Kérdéseink a szervhez 2013-ban és
2014 oktbberéig beérkezett kbzérdek( bejelentések és panaszok, valamint a kdz0l0k
attett Ugyek mennyiségére, a beadvdnyok iktatdsdnak modjdra, a fogalmak
elhatdroldsdnak esetleges problémdira és arra vonatkoztak, hogy a Panasztérvény.
elfogaddsa 6ta részesUltek-e képzésben a szerv Ugyintézdi. Az dnkormdanyzatokndl
ezen kivll a kézmeghallgatésokon felmerdlt Ugyekre is rakérdeztink.

Legfontosablb megdllapitdsunk, hogy a vizsgdlt szervekhez érkezett kbzérdek(
bejelentések és panaszok szidma az elmult sz0k két évtizedben alapvetden
emelkedett; lakossdg megismerte a vonatkozé jogintézményeket és rendszeresen él
is azokkal. Mindez csupdn az ilyen beadvdnyoknak a kordbbi adatokhoz viszonyitott
mennyiségére utal: relative még mindig elenyészd téredékét jelentik a teljes
ugytehernek.

Az dttételek ardnya vdltozd; nagyban fiugg a vizsgdlt szerv hatdskorétdl. A
cimzett elnevezése, valamint a polgdrok hétkdznapi tapasztalatai alapjdn
wkdzismertebb” szervtipusok esetén a beadvdanyok ,taldlati ardnya” nagyobb (a

182 VASS 1996; SZIKORA 1995.
183 Hoyéb szervek (pl. Alkotmanybirdsag, Orszaggytlés, autoném szervek) a modszertani kotottségek okan ezuttal
kimaradtak.
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NAV megyei addigazgatdsdgaindl €s az dnkormdnyzatokndl atlagosan a peticios
beadvdnyok 10-15%-a kerGl vegUll mas szervhez), mig az dltaldnosabb elnevezésy,
vagy a polgdroktdl tavolabb dlld intézményeknél nagysdgrendileg magasabb az
.eltévedt” beadvdnyok szadma (példdul a Minisztereinbkseég €s a megyei
kormdanyhivatalok atlagosan az ilyen beadvdnyok 30-35%-at teszik at).

FeltUnd, hogy szinte minden megkeresett szerv tagadta, hogy nehézséget
okozna szdmdra a beadvdnyok panasznak vagy kozérdek( bejelentésnek
mindsitése, mégis, még azonos hatdskdrd szervek esetén is eldfordultak jelentds
eltérések nemcsak a két beadvdnytipus egymdshoz vald viszonydban, de azok
egyUttes szdmdban is. (Mig példdul a Bdacs-Kiskun megyei munkavédelmi
szakigazgatdsi szervnél 2013-ban egyetlen ilyen Ugyet regisztrdltak, Hajdu-Bihar
megyében 514 beadvdnyt mindsitettek e kdrbe tartozénak.) Ez arra utal, hogy a
jogalkalmazdk nincsenek felvértezve a sikeres Ugykezeléshez szikséges tuddssal, ami
rendkivil széttarté gyakorlathoz, s potencidlisan az alapjog rendszeres
megsértéséhez vezet. KUlGndsen igaz ez az dnkormdnyzati szintre.

A kordbbi kutatds eredményeit tdbbé-kevésbé megismételték az
dnkormdnyzati szintrél beérkezd adatok: Ugy tdnik, hogy a peticids joggal tovdbbra is
arédnylag tdbben élnek a kdzepes €s a nagyobb vdrosokban, mint a
kistelepUléseken. A rendelkezésre dllé adatok alapjdn azonban egyelére nem volt
kétséget kizaréan igazolhatd a trend: a vdrosok esetén évente dtlagosan 500-600
lakosra jut egy kdzérdekU bejelentés vagy panasz's4 (tébbnyire utdbbi), mig a falvak
dtlagos népességéhez viszonyitva ez évente 2-3 beadvdanyt jelentene szdmukra.
Tobb kistelepUlés jelezte, hogy a képviseld-testUlet és a lakossdg kdzvetlen, napi
kapcsolata szerves moédon képes kezelni a felmerilé Ugyeket, ezért nincs szUkség a
wpapirozdsra”. Az eredményekbdl az is kiolvashatd, hogy minden telepUléstipus
esetében gyakoribbak a peticiés beadvdnyok, mint a kd&zmeghallgatds
igénybevétele (utdbbira évente dltaldban egyszer van lehetdéség, a peticids jog
kérébe tartozd Ugyek felmerUlése azonban ehhez tipikusan nem igazodik).

A frendekben féldrajzi meghatdrozottsdgot nem vizsgdltunk, ehhez ugyanis
nem dllt rendelkezésre elegendd adat. Az egyes (hasonld lakossagu) telepUlések
kozott olykor nagy mértékben eltérd adatok az érintett dGnkormdnyzatok attitidjével
is kapcsolatban lehetnek. E két szempont vizsgdlata a kutatds tovdabbi lehetséges
irdnyait jelzi.

184 Kiemelkedik példaul Tiszaujvaros, ahol ez az aranyszam kb. 120.
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5. Zar6 gondolatok

Az elvégzett elméleti munkdra visszatekintve Ugy Véljuk, hogy a dolgozat elején
kitGzott célunk alapvetéen sikerrel zarult. Kutatdsunk sordn Ujragondoltuk példdul a
peticids beadvdnyok kérét és egymdshoz vald viszonyukat, tovdbbd felvdzoltuk a
kérelmezési- és panasziognak a magyar jogtudomdnyban ilyen részletességgel
mindeddig nem ismert, komplex alapjogi fogalmdat. Ennek segitségével szdvegszer(
javaslatot tehettink egy olyan alkotmdnyos szabdlyozdsra, amely a jelenleginél
erételjesebben kétdédik a megadott alapjogi fogalomhoz.

Ehhez szUkségessé valt az alapjog dogmatikdjanak részletes, a napjainkig
publikdlt hazai munkdkat meghaladd mélysegl elemzése. Vdalasztott mddszerink
alapjdn az alapjog verifikalasat kdvetden [épésrdl épésre haladtunk a peticids jog
egyes fogalmi elemein, amely végull elvezetett minket az emlitett eredményhez. A
dolgozat végén Osszegzett empirikus kutatdsunk ravilagitott, hogy a relevans
jogintézmények alkalmazdsdnak gyakorisdga felfutéban” van, igy fokozott a
jogalkotd feleléssége a szabdlyozdskor.

A peticids jog dogmatikdjdnak megismerése felé tett [épéseink ezzel célt
értek, dm semmiképpen sem élhetjUk meg Ugy, mint egy fdraszté utazds végét. A
dolgozat ugyanis a stabil dogmatikai alapok megteremtésére vdllalkozott, dm
mindezt nem &ncélbdl tette: Ugy véljik, hogy ezeken az alapokon a célok és
eszkdzOk rendszerének egyUtthatdsdbdl szdmos, magas szinten funkciondld
jogintézményt fejleszthetlnk ki, amelyek segitik az Alaptérvény XXV. cikkében
megfogalmazott jog egyéni és tdrsadalmi szempontbdl egyardnt hatékony
gyakorldsdt. Ennek elteriedésével pedig az egész tarsadalom kerUlhet kdzelebb a
Bibd Istvdn  dltal megfogalmazott, kdzigyekben kezdeményezdleg fellépd,
szabadsdagszeretd emberben megragadott ideditipusdhoz.
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