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Athatas-atvétel — az alkotmanybirésagi értelmezések,
sztenderdek hasznalata az allampolgari jogok
orszaggyiulesi biztosanak gyakorlataban

., Az orszaggyiilési biztosok ajanldasai nem kotelezdek, mégis, ha kelléen kidolgozottak, soft law-ként
miikédhetnek. Szinte az alkotmanybirdskodasunkbol hianyzo konkrét iigyeket potoljak: az esetjogi vélemények
még a kelld dltalanositast is elvégzik az ajanlasok megfogalmazasaban. Raaddasul az ombudsmanok olvassak az
Alkotmanybirosag hatarozatait.”

(Sélyom Laszl6 el6adasa az Alkotmanybirdsag sziiletésének 20. évforduldjan tartott konferencian)

Egy modern demokratikus jogallam jogrendszere nehezen nélkiilozheti a konkrét tigyekben
végzett, valodi alapjogi biraskodas intézményét. A szakirodalom évtizedes allaspontja, hogy
az ombudsmani jogértelmezésre sziikkség van, mivel — a maga specialis vondsaival egyiitt —
képes lehet a hianyzé alapjogi biraskodas jogértelmez6 funkcidjat részben poétolni.' A
hianypo6tlo funkcid betdltéséhez az ombudsmanoknak nem egyszeriien ismerniiik és olvasniuk
kell az egyes alkotmanybir6sagi hatarozatokat, hanem tevékenységiik soran koherens, az
alkotmanybirosagi sztenderdekhez illeszkedd értelmezési gyakorlatot kell kialakitaniuk. Nem
szimbolikus feladatrdl, hanem mindségi munkardl van sz6: a biztosnak at kell tudni vennie és
az egyedi ligyekre alkalmaznia az Alkotmanybir6sag (AB) elvi megéllapitésait.
Tanulmanyomban az allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak utdbbi évekbeli
gyakorlatabol kivalasztott, néhany elvi szempontbdl is érdekes, reprezentativ jellegli jelentés
ismertetésével azt kivanom bemutatni, hogy az ombudsman ,,esetjogi véleményei” valdban
alkalmasak lehet az idézett elvardsoknak. A hatidlyos Alkotmanyra olyan értelmezheto és
ertelmezendo jogi normaként kell tekintenilink, amelynek értékrendje a gyakorlatban akkor

képes szervesiilni, a benne elismert és biztositott alapjogok és alkotmanyos alapelvek akkor

' Lasd el6szor Sélyom, 2001. 16. 0., majd Somody, 2004. 318. o.
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tudjak athatni az allam és a tarsadalom mukodésének mindennapjait, ha azt minden erre
hivatott szerv rendszeresen és kovetkezetesen, egymasra figyelemmel értelmezi.

A vizsgalodas soran nem hagyhato figyelmen kiviil az AB értelmezési monopdliuma’:
az egyes ¢értelmezoket kotik, orientaljak és iranyitjak az alkotmanybiraskodas eredményei, az
értelmezett’ alkotmany tételei. Ugyanakkor az a tény, hogy az értelmezésnek az AB altal
lefektetett sztenderdeken kell alapulnia, még korantsem jelenti a mozgastér teljes hidnyat,
mivel itt kordntsem ,,kddexmasoldi” tevékenységrdl van sz6. Az orszaggyiilési biztosok és a
birésagok egyarant sokat tehetnek azért, hogy az Alkotméany rendelkezései, a hozza
kapcsolodo alkotmanybirdsagi értelmezésekkel egyiitt €16 gyakorlatta valhassanak.

Mit érthetiink alkotmanybirosagi sztenderdek alatt? Azokat a hatarozatok szazaiban
kifejtett, alakitott, tovabbfejlesztett — bar nem teljesen ellentmondasmentes — értelmezéseket,
amelyekben az AB a magyar alapjogi dogmatika alaptételeit hatdrozta meg. Ide tartoznak az
egyes alapjogi tesztek, tételek (példaul az allam vilagnézeti semlegességének kovetelménye),
a jogkorlatozasi indokok sorrendiségével kapcsolatos megallapitdsok, az alanyi joghoz
kapcsolodo intézményvédelmi kotelezettségek koncepcidja, de gondolhatunk itt az egyes
alkotmanyos alapjogok jellegére, tartalmara, egymashoz vald viszonyara, korlatozhatosagara
vonatkoz6 értelmezésekre. Az értelmezok szdmara az alkotmanybirdsagi hatarozatok tételek
¢s modszerek tarhdzat nyujtjak, de ezekrdl a tételekrdl azt is tudni kell, hogy nem steril,
kornyezetliikb6l kiragadhatdé megallapitdsok, ebbdl adddéan mindig Osszefiiggések
rendszerben kell 1atni és lattatni az alkotméanybirosagi sztenderdeket.

A hatékony ombudsmani alkotmanyértelmezések eredményességének, az alapjogi
érvelés hatékonysaganak az egyik bizonyitéka lehet az, ha az egyes jelentéseikben
kidolgozott, esetenként tovabbfejlesztett dogmatikai megéllapitdsok az alkotméanybirdsagi
hatarozatokban is atkeriilhetnek. A tanulméany utols6é részében ezért roviden attekintem az
allampolgari jogok biztosanak normakontrollra vagy alkotmanyértelmezésre iranyuld

inditvanyaiban megjelend érvelés alkotmanybirosagi fogadtatasat, eredményességét.

? Az Alkotmanybirosagrol szolo 1989. évi XXXIL. torvény 27. § (2) bekezdése alapjan az Alkotmanybirésag
hatarozata mindenkire nézve kotelezo.

’ Az Alkotmany alkalmazasa és értelmezése természetesen valamennyi szerv és intézmény feladata, azonban az
alkotmanyértelmezdk koziil egyértelmiien kiemelkednek a birésagok és az orszaggytilési biztosok.
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1. Elvi kiindulopontok: az allampolgari jogok biztosa, mint alkotmanyértelmezo

Az Alkotmanybirdsag tevékenysége soran — valddi alkotmanyjogi panasz hianyaban — az
egyéni jogvédelem, mint eredmény inkdbb kovetkezmény, mint cél. A sajatos, konkrét
tigyeken alapul6 értelmezdi helyzete folytan az dllampolgari jogok orszaggytilési biztosa altal
kifejtett véleménynek ¢és érvelésnek van ,.hozzdadott értéke”. Az altalanos hataskorli biztos
idedlis vizsgalati alanynak tekintheté abbol a szempontbol, hogy — a szakombudsmanok
specialis vizsgalati teriileteinek” kivételével — valamennyi alkotméanyos alapjoggal 6sszefiigg
kérdést vizsgalhat, az Alkotmany és az Obtv. alapjan’ alapjogvédd funkcidja az elsédleges.
Az éallampolgari jogok orszaggylilési biztosa a hatdsdgok, illetve kozszolgaltatist végzo
szervek tevekénysége soran felmeriilt alapjogi visszassdgok vizsgalatat végzi, ekdzben az
allammal, a kozhatalom gyakorldival szemben az dllampolgarok oldalan all.

Az altalanos ombudsman a nem birdi tipust alapjogvédd szervek kozé sorolhatd,
kezdeményezéseinek nincs kotelezd ereje (csupan valaszadasi kotelezettség terheli az érintett
szervet), igy leginkébb az alapjogi érvelése meggy6z0 erejében és a nyilvanossag hatalméaban
bizhat. Lényeges szempont, hogy az allampolgéri jogok biztosa szamdra kevés normativ
szabalyanyag nyujt kapaszkodot: egy torvényszoveg konkrét ligyekben vald alkalmazésa
helyett magukat az alkotmanyi rendelkezéseket kell kozvetleniil értelmeznie munkéja soran.®

A sajatos értelmezdi helyzetét mutatja, hogy a biztos 4ltal vizsgélt egyedi iigyekben
kiadott jelentéseiben, a visszassdgok orvosladsa érdekében tett kezdeményezései soran
tobbiranyu kozvetito szerepben van: javaslatait a jogalkotd és jogalkalmazo szervek felé is
megfogalmazhatja. S6t, egy hiteles ombudsmanra sokan figyelnek: allaspontja a tarsadalmi
szemlélet- és gondolkoddsmod formalasaban is szerepet jatszhat, jelentéseinek a nyilvanossag
szférajan keresztiil komoly szocioldgiai (informalis) sulya lehet. Az ombudsman szinte
valamennyi esetben az egyedi ligyekbdl, panaszokbol indul ki, de ezek mellett, ezekhez
kapcsolva vagy ezekre épitve atfogo jellegli, hivatalbol inditott vizsgéalatokat is lefolytathat. A
jogalkotasi jellegli javaslatokkal a biztos — a birosdgokkal szemben — a hatdlyos jogon is

feliilemelkedhet, az egyes alapjogi kérdéseket atfogd6 modon, mas perspektivabol szemlélheti.

* Obtv. 2. § (2) bekezdés: az orszaggyiilési biztos a kiilon biztos feladatkorébe tartozo iigyekben nem jarhat el.

> Az Alkotmany 32/B. § (1) bekezdése szerint az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak feladata, hogy
az alkotmanyos jogokkal kapcsolatban tudomasara jutott visszassagokat kivizsgalja vagy kivizsgaltassa, ¢s
orvoslasuk érdekében altalanos vagy egyedi intézkedéseket kezdeményezzen. Az allampolgari jogok
orszaggyulési biztosardl szold 1993. évi LIX. torvény (Obtv.) 8. §-a rdgziti, hogy az orszaggyiilési biztos
eljarasa soran fiiggetlen, intézkedését kizarolag az Alkotmany és a tdrvények alapjan hozza meg.

® Az adatvédelmi biztos szamara — ezzel szemben — egyszeriibb forrast, biztosabb alapot jelent maga az
adatvédelmi torvény szabalyrendszere, garancialis jellegii rendelkezései (pl. a célhoz kotottség elve).
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Az ombudsmanintézmény egyszemélyes jellegli — az Alkotmanybirosaggal ellentétben
— dontéseit nem jellemzi testiileti konszenzus-keresés, masfél évtizedes torténete azt mutatja,
hogy az alkotmanyi és torvényi szabalyozas adta tag hataskor-értelmezési lehetdségek okéan
kiilondsen sok mulik a biztosok szerepfelfogdsdn. Az éves biztosi beszamolok’ megallapitasai
alapjan az eddigi ombudsmani gyakorlatban kiilonbségek figyelhetéek meg mind a hataskor-
értelmezésben, mind a preferadlt teriiletek (pl. a bilintetés-végrehajtds, a nagy koziizemi
szolgaltatok vizsgalata vagy a gyermekjogok teriilete) kivalasztasaban.

Ko6z6s pont, hogy az AB hatarozatok megallapitasaira a biztosok jellemzden
igyekeztek hivatkozni.® Az alkotmanybirdsagi sztenderdeken alapulé alapjogi jellegli érvelés
sulya ¢és kovetkezetessége (mindsége) ugyanakkor valtozatos. Az ombudsman esetében
ugyanakkor elvarhato kovetelmény, hogy jelentéseiben ne csupan idézze a ,.témaba vagd”
alkotmanybirosagi megallapitdsokat. Panelek funkcié nélkiili, puszta diszitéelemként vald
szerepeltetése helyett, az AB sztenderdeket kovetkezetesen kell alkalmazni. Az egyes
alkotmanybirosagi tézisek szovegszer felidézése pedig nem jelent garanciat arra, hogy a
biztos megfeleld alapjogi érvelést hasznal. Valamennyi biztos iddszakaban taldlhatunk olyan
jelentéseket, amelyekben az ombudsman egyaltalin nem vagy jellemzéen nem alapjogi
érveléssel kivanta allaspontjat aldtdmasztani vagy az egyes alapjogi tesztek hasznalata volt
zavaros. Példaul, ha az érvelésbe felesleges torténeti fejtegetések, célszertiségi, hatékonysagi
érvek keverednek, jogon kiviili szempontok valnak a dént6 tényez6veé.’

Nem épiilt ki valodi precedens-rendszer az ombudsmani jelentések halmazabol, a
visszatér0 elemek kozé sorolhatébak példaul a visszdssag meghatarozasa vagy a
kozszolgaltato-fogalom. Az alkotmanybirdsagi gyakorlat ugyanakkor precedens-jellegii,
egymasra ¢épiild dontések és értelmezések sora, vagyis kifejezetten alkalmas arra, hogy az
ombudsmani jelentések jol felhasznalhato, stabil elemét jelentsék. Bar a vizsgalt alapjogi
kérdések és dilemmak lehetnek Ujszeriiek, de — az alkotmanyszoveg viszonylagos allandosaga
mellett — az AB altal mar lefektetett értelmezési iranyok nagyvonalakban valtozatlanok.

A Dbiztos jelentésben rogzitett megallapitasait ¢és javaslatait az Alkotmany
rendelkezéseivel és azok értelmezésével kell megalapoznia, de a szakmailag megfeleld

mindségli merités nem feltétleniil egyszeri. Problémat jelent, hogy az Alkotmanybirdsag a

7 Az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak éves beszamoloi, valamint valamennyi késébb emlitett jelentés
elérhet6 az intézmény hivatalos honlapjan (www.obh.hu).

¥ Lasd Az ombudsmanok tiz éve (1995-2005), Orszaggyiilési Biztos Hivatala, Budapest, 2005. 34. o.

? Kiilonosen figyelemre méltéak a Somody Bernadette alapos elemzései a masodik altalanos ombudsman
gyakorlatabol kivalasztott atfogd jellegli jelentésekrdl. Lasd Somody Bernadette: A ,tisztességes ember
érdeke” — ombudsmani jogszemlélet. Fundamentum. 2007. 2. szam 94-101. o.
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vizsgalt jogi norma alkotmanyossagar6l dont, normabiraskoddsi tevékenységet végez:
megallapitdsai azonban kozvetleniil nehezen felhaszndlhatéak a tényvizsgalatbdl kiinduld
ombudsman szamara. Az alkotmanybirdsagi sztenderdek alapvetéen a normakontroll
kovetelményéhez igazodnak, a jogszabalyok alkotmanyossidganak megitélésére alkalmas
értékelésekm, ezzel szemben az ombudsman nem végez absztrakt normakontrollt, nem
altalaban értelmezi az adott jogszabaly viszonyat az egyes alkotmanyos jogokhoz.'!
Szembetlind e probléma a jogéllamisaggal, jogbiztonsaggal Gsszefliggd alkotmanybirdsagi
értelmezések ombudsmani felhasznalasa esetén, az ezekbdl kiinduld tételek ugyanis szinte
kivétel nélkiil a jogalkotonak szélnak. Onmagaban a hatdrozatokbol nem a konkrét valasz,
hanem sokkal inkabb irdnymutatds olvashatdé ki, azaz mindenképp tovabbi ombudsmani
értelmezésre van sziikség. A tovabbértelmezés felhasznéalhato alapot és mozgasteret is biztosit
az egyedi tigyekbdl kiindulo, sajatos alapjogi biraskodas kialakitasahoz.

A biztos értelmezési szabadsagéaba tartozik, hogy hogyan hasznalja fel, mit emel ki az
egyes alkotmanybirdsagi dontésekbdl, kiilondsen pedig az, hogy a ,alkotmanyos joggal
Osszefiiggd visszassag” fogalmat mennyire sziikitéen, illetve tdgan értelmezi. Példaul, hogy
ebbe a korbe soroljdk-e a panaszosokat ért kisebb-nagyobb jogsérelmeket,
méltanytalansagokat, kozigazgatasi hibakat. A beszamoldk tantisaga szerint a biztos altal
vizsgalt jogalkalmazoi gyakorlatban kifejezetten ritka valamely alanyi jellegli alapjog,
szabadsagjog megsértése. Az alkotmanyos alapjogokra (jogosultsdgokra) vald hivatkozas
nehézsége'? az intézmény létrejottétdl kezdve megfigyelhetd: a kiadott jelentések legnagyobb
része a jogallamisag elvével, a jogbiztonsag kovetelményével, vagy a tisztességes eljarashoz
valo joggal 6sszefliggd visszassagokat allapitott meg.

Az elemzést megkonnyiti, ha boltiv-szeriiként képzeljik el az idedlis ombudsmani
indokolés felépitését. A boltiv egyik oldalarol tdmaszként all maga a konkrét ligy tényallasa,
amely nyoman elindult a vizsgalat. A ténydllasi elemek (1) mindig adottak, mivel jellemzden
a panaszbeadvanybdl dolgozik a biztos, de még a ritkabb, hivatalbol elinditott vizsgélatok
hattere is egyedi iigy, példaul, ha egy jelzés vagy egy sajtohir alapjan indul a vizsgélat. A
tényallashoz kapcsolddnak a megkeresett szervektdl kapott tajékoztatasok, jogi magyardzatok,
a megkiildott okiratok és jegyzokonyvek, tekintettel arra, hogy az ombudsman elsddlegesen a

meglévd iratanyag alapjan alakitja ki a jogi allaspontjat. A boltiv masik oldalardl

' Somody, 2004. 319. o.

' Tilk, 2002. 175. o.

2 Maguk a biztosok is igy vélekedtek, lasd: "Nem tudunk minden esetben alkotmanyos jogra hivatkozni". Tth
Gabor Attila interjuja Gonczol Katalinnal és Polt Péterrel. Fundamentum, 1999. 1. 37-48. o.
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rendelkezésre allnak az AB emlitett alkotmanyértelmezési sztenderdjei (2), az alapjogok,
alapelvek tartalméaval kapcsolatos megallapitasok és tesztek. A boltiv 6sszekotd eleme,
zarokdove maga a sajatos ombudsmani Osszekoto-értelmezeés (3), amely megallapitasaival a
kiemelt alkotmanybir6sagi sztenderdek jellemzéen magasabb absztrakcios szintjét kapcsolja

Ossze a konkrét tényallassal, eldontve, hogy az egyedi ligyben tortént-e visszassag.

3.
Ombudsmani osszekoto-értelmezés

1. 2.
Tényallasi Alkotmanyértelmezési
elemek AB sztenderdek

Az ombudsmani praxisban két nagyobb csoportra lehet osztani a visszassagokat feltard
jelentéseket, aszerint, hogy mi idézte eld a visszas helyzetet. Egy egyedi hatosagi
(kozszolgaltatoi) dontés, eljaras vagy mulasztds az ok, vagy ennél mélyebb a probléma, a
visszassag okat a jogi szabalyozasban kell keresni, hidnyossag vagy aggalyos tartalom miatt.
A harmadik megallapitott visszassag-tipus foként a (zart jellegll) intézmény-vizsgalatoknal
(pl. biintetés-végrehajtas, pszichiatridk, bentlakasos szocialis intézmények) fordul eld, ahol a
biztos — bejelentett vagy be nem jelentett helyszini vizsgalatok révén — az ellatds, a fogva
tartas koriilményeit vizsgalja. Ellendrzi, hogy a koriilmények megfelelnek-e a jogszabalyi
kritériumoknak, nem sériilnek-e a benn 1évok alapvetd jogai. Bar az intézményi koriilmény-
vizsgalatokat gyakran egyedi panaszbeadvanyok inditjak be, nehezebb az alapjogi szempont-
rendszer alkalmazisa. A jogszabalyi kovetelmények adta kapaszkoddkon tul, kifejezetten
alkotmanyjogi mércék segitségével sem konnyli megvalaszolni azt a kérdést, hogy példaul
bizonyos szintli, szinvonali ellatds, a rossz koriilmények egyben alapjogi szempontbol is
aggalyosnak mindsiilnek-e."* Ennek a gyakorlati jellegii megkiilonbdztetésnek a sztenderdek

atvételénél és haszndlatanal, a biztos értelmezésének szempontjabol lehet jelentdsége.

' Lasd példaul a miskolci gyermekvédelmi otthon tulzsifoltsigaval (OBH-6015/2008), a szentgotthardi
pszichiatriai otthon ,specialis” részlegének (AJB-228/2010), a fejér megyei szocidlis intézmény
székesfehérvari kihelyezett részlegének miikddésével (AJB-2535/2010), vagy éppen a Szegedi Fegyhaz és
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2. Ombudsmani gyakorlat: az AB sztenderdek atvétele és az 6sszekoto-értelmezés

2.1 Az orszaggytlési biztos altal vizsgalt iigyek jelentds részében a hatosagi vagy a
kozszolgaltatoi tevékenység, az adott szerv dontése, eljarasa vagy mulasztasa okoz a panaszos
alapjogaval 0sszefliggd visszassagot. Az egyedi ligyekben az ombudsman klasszikus alapjogi
biraskodasi tevékenységet végez, bar sokszor egyszerli tényallasu ligyekrdl van szd, ilyenkor
az alkotmanybirosagi sztenderdek, értelmezések alaposabb transzformacioja sziikséges, akar
hosszabb is lehet az ombudsmani 0Osszekoté-értelmezés. Parttalannad €s iiressé teszi az
ombudsmani érvelést, ezért komoly hianyossagnak szamit, ha az egyedi tigyben bekovetkezo,
megallapitott jogsérelem ¢és a felhivott alkotmanyi rendelkezések (alapjogok, alkotmanyos
elvek) kozott nincs kapcsolat, a jelentés nem tartalmaz magyarazatot.

Az orszaggyllési biztosnak az egyedi jogsérelmeket kozvetleniil az Alkotmany
alapjan kell megitélnie, a jelentés érvelését, megallapitasait az Alkotmany megfelelo,
eértelmezett rendelkezéseire kell alapoznia. Mindez nem jelenti azt, hogy a szabélyozasi
hattérrel sziikségtelen foglalkoznia: az Alkotmannyal egyiitt kell és érdemes olvasni a
relevans torvényi rendelkezéseket. Eleve nem valamennyi alapjog esetén all rendelkezésre az
adott jog tartalmat kibontd, irdnyad6d normativ szabalyrendszer (pl. gylilekezési torvény
szabalyai), de ha lenne is ilyen térvényi ,,mank6”, akkor sem feltétleniil ebbdl kell kiindulni.

Az alkotmdnybirosagi sztenderdek elhagydsdra az egyszeriibb indokolds reményében
nagy a kisértés akkor, ha van jol hivatkozhaté torvényi szabalyozas, pl. a kozigazgatasi
eljarasrol szolo torvény vagy a rendorségi torvény alapelvei, garancidlis szabdlyai: ezekre
latszolag konnyebben felflizhetd az ombudsmani érvelés. Kérdésként meriil fel, hogy azokban
az esetekben, amelyeknél a biztos az egyenld banasmadd sérelmét vizsgélja, érdemes-e felhivni
az Alkotmany szdvegét [70/A. § (1) bekezdés] ¢és az erre épiilé alkotmanybirosagi
gyakorlatot, vagy — ehelyett — elegendd lehet az egyenlé banasmodrol szolo torvény valamely
rendelkezésének felhivasa. Ha az orszaggytilési biztos jogkorének meghatdrozasabol indulunk
ki, akkor az Alkotmanyra és az alkotméanybirosagi gyakorlati sztenderdjeire alapozott érvelést
tekinthetjiik az els6dlegesnek, ezt egészitheti ki a torvényi garancialis szabalyok felhivasa.

A kovetkezetes és alkotmanybirdsagi sztenderdekre alapozott ombudsmani értelmezés
soran arr6l sem lehet elfeledkezni, hogy a biztos — a birdsagi szereptdl eltéréen — mindig

kozelebb all az allampolgarok oldaldhoz: amennyiben indokolt, akkor az alapjogvédelem

Bortdn, a Szombathelyi és Veszprém Megyei BV Intézetek fogvatartasi koriilményeivel (AJB-6775/2009,
AJB-7317/2009, AIB-7712/2009) foglalkoz6 jelentéseket.
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szintjének emelésére kell torekednie.'* Ebbé] a szempontbdl tanulsagos az allampolgari jogok
orszaggyllési biztosa altalanos helyettesének 2002 juliusdban lezajlott demonstraciok kapcsan
kiadott jelentése. A jelentés ugyanis kiilon is kitér arra, hogy a gyiilekezési joggal kapcsolatos
alkotmanybirésagi hatarozatok mennyiben korlatozzak az orszaggyiilési biztos hataskorét.'
Az éltalanos helyettes szerint az alkotmanybirdsagi hatdrozatok indoklasdban fellelhetd
alkotmanyértelmezési megallapitdisok nem kotelezéek, meggydz0 erejik az érvelés
koherencidjabol ¢és logikajabol szarmazik. Maga a jelentés szinvonalasnak mondhat6 alapjogi
érvelést hasznal és hosszasan elemzi az AB akkori irdnyadd, 2001-es dontését.' Az
ombudsmani jogvédd szemlélet szempontjabdl azonban meglepd, hogy az altalanos helyettes
tobb helyiitt még a — a frissebb dontések fényében szigorinak mindsithetd -—
alkotmanybirosagi allaspontnal is keményebb, a szabadsagjogok korébe tartozd gyiilekezési

jog potencialis korlatozasara iranyulé megallapitasokat, észrevételeket tett.'’

2.1.1 Egy egyszeriibb tényallasu, konnyebben 0sszefoglalhato ligyben sziiletett ombudsmani
jelentés érvelési szerkezetén jol szemléltethetd az emlitett, idedlisnak tekinthetd boltives
felépités.'® Egy 41 éves, nappali tagozatos hallgato nyujtott be panaszt, aki elsé dijat nyert a
Miskolci Egyetem tudomanyos didkkor haziversenyén, de a kovetkezd évi Orszagos
Tudomanyos Didkkdri Konferenciara (OTDK) vald nevezéshez életkori feltételt irtak eld,
amelyet nem tudott teljesiteni. A palyazati kiirds szerint ugyanis az OTDK-4n csak a 35.
¢letéviiket be nem to6ltott palyazok vehetnek részt.

A megkeresésre a biztos azt a valaszt kapta, hogy a korhatarra vonatkozo kitétel a
szakmai bizottsagok kérésére valt a felhivas részéve, ugy vélték, hogy a 2005-ben rendezett
OTDK-an méltanytalanul hattérbe keriiltek a kevesebb tapasztalattal és rutinnal rendelkezd
fiatalok. Az tigyben megkeresett OTDT elnok szerint a sok évvel iddsebbek komoly szakmai
gyakorlattal rendelkezhetnek akkor is, ha kordbban nem folytattak tanulmanyokat
felsdoktatasi intézményben: a cél az esélyegyenldség javitasa volt. LehetOséget biztositottak

ugyanakkor azoknak a hallgatoknak, akik korabban fels6fokli tanulmanyokat nem folytattak,

' Somody, 2004. 323. o.

> OBH-5205/2002. szamu jelentés.

1955/2001. (XI. 29.) AB hatarozat.

17 példaul az altalanos helyettes véleménye szerint a rendezvény bejelentés ald tartozé tények és adatok érdemi
kozlése a gyiilekezési jog jogszerli gyakorlasanak feltétele. Ha a demonstrativ cselekmény vagy napirend
nélkiil a rendezvény célja jogellenesnek mindsiilhet, vagy ha a rendezvény célja masok jogainak csorbitasa,
akkor az altalanos helyettes szerint nem meriilhet fel annak mérlegelése, hogy a rendezvény megtartasa
sziikséges és aranyos mértékben korlatozza-e a tdvol maradok jogait.

'8 ATB-6800/2009. szamu jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/200906800.rtf
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és 35. ¢életéviiket mar betoltotték, hogy kiilon kérelmet nyujtsanak be az életkori feltételtol
val6 eltekintés érdekében. A tdjékoztatds szerint a kiilon kérelmekrdl a szakmai bizottsdgok
elndkeinek véleménye alapjan dontdttek és minden esetben befogadtak a nevezéseket.

Az orszaggylilési biztos jelentésében hivatkozott az Alkotmany egyenlé banasmod
kovetelményével [Alkotmany 70/A. § (1) bekezdés] kapcsolatos alkotméanybirdsagi
értelmezés megallapitasaira. Igy arra, hogy az életkoron alapuld diszkriminacio beletartozik
az ,egyéb helyzet” fogalmédba, valamint arra, hogy nem alapvetdé joggal Osszefiiggd
megkiilonboztetés esetén az AB altal kialakitott ésszertiségi teszt alapjan (6sszehasonlitasi
préoba és indokolhatosagi proba) lehet eldonteni, hogy tortént-e diszkriminacio.

Az ombudsman a mar emlitett 6sszekotd értelmezésében azt allapitotta meg, hogy a
felsGoktatasi intézmények hallgatéi, amennyiben diplomaval még nem rendelkeznek, az
OTDK-an valo részvétel tekintetében homogén csoportot alkotnak. Az életkoron alapuld
megkiilonboztetés onkényesnek mindsiil azért, mivel nincsen igazolhatdan ésszerti indoka
annak, hogy a 35. év feletti hallgatok szamara miért sziikséges kiilon kérelem benyujtasa és
egyedi, ismeretlen szempontrendszer alapjan torténd elbirdlds. A biztos szerint alkotmanyosan
nem igazolhatd, hogy pusztan egy adott életkor elérése egy tudomanyos munka
megalkotasaban és egy tudomanyos forum eldtti megvédésében miért jelentene olyan helyzeti

eldnyt az id6sebb hallgatok szamara, amely magaval vonja a kiilon elbiralast.

2.1.2 Ugyancsak az egyenld banasmod kovetelményének sérelmét vizsgalta az orszaggyiilési
biztos egy masik tigyben, de ezuttal hivatalbél inditott eljaras keretében.'’ Egy allergologus
szakorvos panasszal fordult a biztoshoz egy bizonyos 100 ezer forint fogyasztéi aru
asztmagyogyszer tarsadalombiztositasi timogatasaval Osszefiiggésben. Sérelmezte, hogy bar a
betegtajékoztatd szerint a készitmény adhatd 65 éves és iddsebb betegeknek is,
tarsadalombiztositasi tamogatassal azonban mégis csak 45 éves korig rendelhet6. A biztos
megkeresésére az egészségligyl allamtitkar azt valaszolta, hogy az alkotmanybirdsagi
gyakorlat alapjdn a szocialis biztonsaghoz valé jogbdl nem vezethetd le, hogy az éllam
koteles volna meghatarozott gydgyszerek ardnak egy adott szintjét, a koltségvetés terhére
biztositani. A szlkités az allamtitkar szerint szakmai €s finanszirozasi okokkal magyarazhat6:
a tamogatasi feltételek meghatarozdsa soran a szakmai megalapozottsdg mellett a

koltséghatékonysagot, a terapia finanszirozhatdsagat is szem eldtt kell tartani.

19 AIB 4439/2010. szamu jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/201004439.rtf
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A biztos az idézett alkotmanybirdsagi dontésekre hivatkozva kiemelte, hogy az allam a
gazdasagi teherbiro képességének valtozasaira figyelemmel a tadmogatdsok fajtdit, azok
mértéket csokkentheti, megallapitasat szigorbb feltételekhez kdtheti. Ugyanakkor e folyamat
soran koteles az egyes alkotmanyos jogok, kiilonds tekintettel az egyenld banasmod
kovetelményének érvényesiilésére kiilonos hangsulyt fektetni. Az eldirds szerint a tamogatas a
45 ¢év alatti betegkorben teljes korii, de ezen életkor feletti, egyébként azonos egészségiigyi
indikaciokkal bir6 betegek esetében nincs semmilyen tamogatds a készitményre.
Megjegyzendd, hogy a felsd korhatart az ugyancsak megkeresett szakmai kollégium szerint
nem szakmai, hanem kizarolag koltséghatékonysagi alapon hataroztdk meg. A meghtzott
fels korhatar miatt a potencialis igénybevevok kozel kétharmada nem részesiilhet semmilyen
tarsadalombiztositasi timogatasban a készitménnyel sszefliggésben.

Az ombudsman az egyenld banasmod kovetelményével Osszefliggd visszassag
meglétét azzal indokolta, hogy az azonos egészségiigyi indikacidkkal rendelkezd betegek
homogén csoportot képeznek, terapidjuk sordn indokoltan az alkalmazott készitmény
tarsadalombiztositasi tdmogatasadban kizardlag a beteg ¢életkora alapjan — koltséghatékonysagi
érveket hangoztatva — kiilonbséget tenni. Nem nevezhetd targyilagos mérlegelés szerinti
¢sszerli indoknak, hogy szdz beteg terapidjara van keret, és ezért tdmogatasi korlatként
beépitésre keriil egy finanszirozhaté betegszamot kialakito ¢életkori hatar. A biztos szerint az
allam teherbird képességére figyelemmel a tamogatasra rendelkezésre allo koltségvetési keret
feltételek mellett, egyenld esélyli hozzaférést biztositsanak. A visszassag jovobeni elkeriilése
végett felkérte az egészségiigyért felelés minisztert, hogy vizsgalja feliil a készitmény

crer

azonos tamogatasi feltételek mellett juthassanak hozza.

2.1.3 A hatdsag torvénysértd €s ezen til alapjogi szempontbol is visszas eljarasat tarta fel a
szocialis krizisalap feltdltésével kapcsolatos, hivatalbol inditott ombudsmani vizsgalat.”® Az
allampolgari jogok orszaggytilési biztosa sajtohirekbdl értesiilt arrél, hogy a Magyar Energia
Hivatal a villamos energiardl szolo torvény egy uj rendelkezésére hivatkozva modositotta

korabbi hatarozatait, amelyek értelmében a szolgaltatoktol a fogyasztoknak szdmlajovairas

% A hivatalboli vizsgalat megindulasat kovetéen ugyanakkor tobb beadvany érkezett a biztoshoz, amelyben a
panaszosok azt kifogasoltak, hogy a szdmukra ,,visszajaro”, az energiaszolgaltatok ,,tulszamlazasabol adodo”
pénzodsszeget, megkérdezésiik, beleegyezésiik €s hozzdjaruldsuk nélkiil a krizisalapba utaltak at. AJB
419/2010. szam jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/201000419.rtf
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formajaban visszatéritendd Osszeget a szocialis krizisalap részére kell atutalniuk. Kidertilt,
hogy az igazsagiligyi €és rendészeti miniszter nyujtott be zaroszavazas el6tti modositd
inditvanyt egy Osszesen kozel kéttucatnyi, egymastdl targyaban messze allo salatatorvény-
tervezethez. Az inditvany tartalmazta a villamos energia torvény kiegészitését azzal a
rendelkezéssel, amely értelmében az Energia Hivatal az egyetemes szolgaltatokat kotelezheti
arra, hogy a naluk keletkezett tobbletbevétel jelentds részét a krizisalapba ,kozérdekii
kotelezettségvallalasként” fizessék be.

Az ombudsman az alkotmanybir6sagi gyakorlat relevans megallapitasai kozil a
jogallamisaggal, illetve a jogbiztonsaggal kapcsolatos tételeket emelte ki €s arra hivta fel a
figyelmet, hogy a panaszosok tisztességes eljarashoz vald joganak sérelmét jelenti, ha az
tigylikben eljar6 hatosadg hataskor hidnyéaban, a felhatalmazason tallépve jar el és hoz dontést.
Megallapithatd a visszassag akkor is, ha a hatoésag az eljardsdra vonatkozo jogszabalyokat
szandékosan és Onkényesen, az {ligyfél érdekeivel, jogaival ellentétesen értelmezi. Az
orszaggyllési biztos az alkotmanyos elveken til a felidézte a jelentésben az AB tulajdonhoz
vald joggal, az alkotmanyi tulajdonvédelemmel kapcsolatos lényeges megallapitisait. Az
alkotmanybirosagi esetjog kapcsan emlitette, hogy amikor az egyéni autondomia védelmérdl
van sz0, az alapjogi tulajdonvédelem kiterjed a tulajdon egykori ilyen szerepét atvevo vagyoni
jogokra, illetve kozjogi alapu jogositvanyokra is. Az allami beavatkozas alkotmanyossaga
megitélésének stlypontja, az alkotmanybirdsagi értékelés voltaképpeni tere a cél és az eszkoz,
a kozérdek ¢és a tulajdonkorlatozds aranyossaganak megitélése. Kozérdekbdl tehat
korlatozhato a tulajdonhoz val6 jog, azonban ilyenkor vizsgalandé az aranyossag kérdése,
azaz az egyéni jogsérelem és a korlatozast indokold kozérdek 6sszemérésére van sziikség.

A torvénymoddositas az  alkotmdnyossagi  kritériumoknak, a jogbiztonsag
kovetelményének megfelelden egyértelmiien nem lehetett és nem is volt visszamendleges
hatalyu: a rendelkezésben foglaltakat csak a hatalyba 1épést kovetden indult és megismételt
eljarasokban kell alkalmazni. Az ombudsman megallapitotta, hogy a hatalyos térvények adta
jogi keretek kozott a Hivatalnak a hatdrozatok érdemi méodositadsara nem lett volna lehetdsége:
e hatarozatokat tehat torvénysérté modon, hataskorét tullépve modositotta, a dontéssel tehat a
jogbiztonsag kovetelménye sériilt. Az orszaggyiilési biztosnak az AB gyakorlatra alapozott
allaspontja szerint igazolhat6 az, hogy a Hivatal a ,,modositd hatadrozatok” meghozatalaval
kozvetve az egyes felhasznaloktoél ugyan nem pontosan beazonosithato, kiilon-kiilon talan
»elhanyagolhat6”, de Osszességében jelentds (millidrdos nagysagrendil) visszatéritést vont el.
A Hivatal az elvondssal érintett jelentds szamu felhasznald (fogyasztod) tulajdonhoz vald
De surispruderiio A iwre pubbico 11

JOG- ES POLITIKATUDOMANYI FOLYOIRAT
V. évfolyam, 2011/2. szam



Lapossy Attila:
Athatas-atvétel - az alkotmanybirésagi értelmezések, sztenderdek hasznalata az dllampolgari
jogok orszaggytilési biztosanak gyakorlatiban

jogaval Osszefliggd visszassagot is eldidézett. Tekintettel ugyanakkor arra, hogy a vizsgalat
alapjat képezd rendelkezés mar hatdlyat vesztette, az ombudsmannak csak a

figyelemfelkeltésre volt lehetdsége, a szabalyozassal 6sszefliggd kezdeményezésre nem.

2.2 Az tigyek masik részében az alapjoggal kapcsolatos visszas helyzetet magukra az eljarast,
a hatosagi tevékenységet szabdlyozo jogi normdra lehet visszavezetni. Az ombudsman ilyen
esetekben kvazi normabirdskodasi tevékenységet végez, ami azt is jelenti, hogy érvelésében
konnyebben és kozvetlenebbiil hasznosithatoak az alkotméanybirdsagi sztenderdek. Nem
csupan a biztos altal alkotmanyosan aggalyosnak tartott normaszoveg lehet visszas, hanem az
is, ha jogalkotdi mulasztas all fenn. A vizsgalat alapjat az Obtv. 25. §-a teremti meg. A
rendelkezés megadja a lehetdséget arra, hogy ha a biztos szerint az alapvetd jogokkal
kapcsolatos visszassag valamely jogszabaly folosleges, nem egyértelmii rendelkezésére,
illetve az adott kérdés jogi szabalyozasanak hidnyara (hidnyossagara) vezethetd vissza, a
visszassag jovObeni elkeriilése érdekében javasolhatja a jogalkotasra jogosult szervnél a

jogszabaly modositasat, hatalyon kiviil helyezését vagy kiadasat.

2.2.1 A jogszabalyi hianyossagokat feltaro ombudsmani vizsgalatok koziil emlithetd az
Egészségbiztositasi  Feliigyelet (EBF) hataskorével kapcsolatos iigy.”' A panaszos
beadvanyaban eldadta, hogy 2006-ban édesapja korhazi kezelése okan az EBF-hez fordult,
amely panaszat vizsgalat nélkiill elutasitotta. A szerv elutasité végzésében az
egészségbiztositas hatosagi felligyeletérdl szolo torvényre hivatkozott, amely szerint az EBF
2007. januar 1-jei hatallyal kezdte meg miikdodését, ezért nincs lehetdsége olyan sérelmeket
kivizsgélni, amelyek e datum el6tt keletkeztek. A biztos megkeresésében az igazsagiigyi €s
rendészeti minisztertl az EBF hataskorének iddébeli terjedelmével kapcsolatos jogi
allaspontjukrol kért tajékoztatast. A miniszter valasza szerint a jogszabaly — f6szabaly szerint
— a hatalybalépését kovetden fejti ki joghatasat, hivatkozott arra az AB dontésre, amelyben a
testiilet az iddbeliség kérdését nem rendezd alkotmanyi eldirdsok értelmezése kapcsan, ugy
itélte meg, hogy az igazgatdsi hatdrozatok feliilvizsgalatat visszahato hatédllyal bevezetni
kifejezetten veszélyeztetné a jogbiztonsagot.”> A miniszter cafolta, hogy jogalkotoi mulasztas
tortént volna: a jogbiztonsag kovetelményébdl fakado visszahato hataly tilalmaval ellenkezne,

ha a hatalyba 1épés eldtti kérdésekkel Osszefiiggésben vizsgalddhatna a hatosag.

1 AJB-2498/2010. szami jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/201002498.rtf

215/1993. (I11. 12.) AB hatarozat
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A biztos a jelentésben hangstlyozta, hogy vizsgalata nem arra iranyult, hogy
megkérddjelezze, hogy az EBF vizsgélati jogkore csak a 2007. januar 1-jét kovetden
keletkezett sérelmek kivizsgalasara terjed ki. A biztos szerint ugyanakkor az EBF
létrehozatalaval az egészségligyi szolgaltatok iranyadba nem keletkeztek 0j kotelezettségek,
hiszen azokat a kovetelményeket nagyrészt a joval kordbban keletkezett egészségiigyrdl sz616
torvény tartalmazza. A kovetelményeknek valdo megfelelést mar kordbban is ellendrizték, bar
az ellenérzés nem volt teljes mértékben azonos az EBF altal végzett vizsgalatokkal. A
jelentésben az ombudsman — tobb példat sorolva — a jogallamisag elvébol és a jogbiztonsag
kovetelményébdl indult ki, eszerint a jogalkotd részérdl elvarhatd, hogy egyértelmi és
kiszamithato jogszabalyokat alkosson, ami magaban foglalja azt, hogy pontosan jeldlje meg,
adott szerv mikortol kezdi meg miikodését, tovabba — egyéni panaszokat elbirdld szerv
esetében — pontosan milyen jellegli és mikor keletkezett panaszok vonatkozasdban bir
hataskorrel. A biztos szerint, mivel a torvény jelenlegi formajaban nem rogziti, hogy az EBF
vizsgalati hataskorének mi az idobeli hatalya, a szervhez panasszal fordulok alappal hihetik,
hogy olyan panasszal is élhetnek, amelynek az alapjaul szolgald sérelem 2007. janudr 1-e eldtt
tortént. Megallapitotta, hogy nem szabalyoztdk pontosan az EBF hataskorének iddbeli
terjedelmét, ezzel pedig a jogbiztonsaggal Gsszefiiggd visszassag all fenn.

Az alkotménybirosagi gyakorlatra hivatkozva a biztos szerint a jogallamisagbdl eredd
lényeges kovetelmény a jogalkalmazds torvényessége: valamennyi jogalkalmazo
miikddésének az alkotmanyos jogszabalyokon kell alapulnia, a jog minden allami
tevékenység alapja €s korlatja. A torvény nem rogzit olyan korlatot, amely az EBF hataskorét
idében a 2007. januar 1-e utan keletkezett sérelmek elintézésére korlatozna. Az EBF azon
jogértelmezése, amely hatdskorének iddbeli kiterjedését besziikiti, a jogallamisagbol eredd
torvényhez kotottség elvével ellentétes. A hasonld visszdssagok veszélyének elkeriilése
érdekében a biztos felkérte a teriiletért felelos minisztereket, hogy kezdeményezzék a torvény
normatartalmat pontositasat, az EBF hataskore idébeli terjedelmének pontos megjeldlésével.
Az ombudsman szerint a visszassagra megoldas lehet akar az is, ha a jogalkotd6 modositja a
torvény szovegét, expressis verbis megallapitva benne azt, hogy az EBF hataskore kizarolag a

2007. janudr 1-e utan keletkezett sérelmek kivizsgalasara terjed ki.

2.2.2 A haziorvosi praxisjog (miikodtetési jog) értékesitésének korlataival és a kartalanitas

intézményével foglalkozd6 ombudsmani vizsgalat komplex jellegli, a szabdlyozas
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hidnyossdgdval és a joggyakorlat ellentmonddsaival kapcsolatos visszassagokat is feltart.” A
biztoshoz fordulé hdziorvos praxisjoga elidegenitésével kapcsolatban sérelmezte, hogy a
hatalyos jogszabalyi rendelkezéseknek megfeleléen 2002-ben meg kellett vasarolnia szirdki
praxisat, majd amikor 2006-ban csaladi okbdl Tolna megyébe koltozott és értékesiteni
kivanta, azt az dnkormanyzat meghiusitotta. Végiil egy masik, az dnkormanyzat tdmogatasat
bird orvos foglalta el a praxist, anélkiil, hogy szadméra barmilyen Gsszeget téritett volna.

A biztos az irdnyado alkotmanybirosagi sztenderdek koziil felhivta a jogbiztonsag
kovetelményével, a jogintézmények kiszamithatésagaval kapcsolatos AB megallapitasokat,
ezen tal pedig hivatkozott a tulajdonhoz vald jog alkotmanybirdsagi értelmezése soran
kifejtett alaptételekre (tulajdon korladtozésa sordn alkalmazandd kozérdekiiségi teszt, a
tulajdon elvondsa és a kisajatitds garanciarendszere). Az ombudsman kiemelte az AB
gyakorlatbol, hogy a kisajatitas akkor alkotmanyos, amennyiben az azonnali, teljes és feltétlen
kartalanitds mellett torténik. A kdrtalanitas feltétlensége kategorikus kovetelmény, mely azt
jelenti, hogy az nem tehetd fiiggdvé példaul a koltségvetés teherbird képességétdl, sem a
kisajatitast elszenvedd tulajdonos személyében vagy egyéb koriilményeiben rejlé valamely
oktol, a kisajatitando tulajdoni targytol, sem barmilyen egyéb koriilménytol.

Az 0Osszekoto-értelmezésben a biztosnak Osszetett alkotmanyossagi elemzésre volt
sziiksége, egyrészt megallapitotta, hogy az Onkormanyzat — a vonatkozd jogszabalyi
rendelkezések szerint — nem kovetett el jogellenes magatartast: jogszerli magatartdsa
kovetkeztében okozott kart a miikddtetési jog tulajdonosanak. Az ombudsman szerint az
intézményt életre hivo torvény azt a szabalyozasi koncepcidt juttatta érvényre, amely szerint a
miukodtetési jog Un. altalanos licenc (ahol a miikddési jog személyhez kotott), és mindenfajta
foldrajzi teriilethez kotottséget nélkiiloz. A térvénybe azonban ezt kdvetden bekeriiltek a
teriileti meghatarozottsagot add elemek: a haziorvos ©nallé orvosi tevékenységet csak
személyesen folytathat az Onkormanyzat altal meghatarozott haziorvosi korzetben, a
miukodési jogot engedélyezd hatarozat jogerdre emelkedésétol.

A jelentés arra mutat ra, hogy az elfogadott szabalyozasi koncepciobdl a kezdetektdl
fogva hianyzott az a megfeleld allami kompenzacidos mechanizmus, amely a kartalanitas
jogszabalyi rendezésér6l gondoskodott volna, rdadasul a gyakorlatba vald bevezetését
kovetéen, az eredeti koncepcidhoz képest gyokeres fordulat kovetkezett be. Mindezek

egylittes hatdsaként a miikddtetési jog tartalméanak, az intézmény miikodésének megitélése

» AJB-2377/2010. szami jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/201002377.xtf
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nem egyértelmii, és a bemutatott mikodés anomalidi oda vezethetnek, hogy az egyes
résztvevOk formalisan jogszeri magatartasukkal kart okozhatnak. Az ombudsman
megallapitotta, hogy a joggyakorlat ellentmondésai és a kértalanitas intézményének hianya a
tulajdonhoz val6 joggal és a jogbiztonsag kovetelményével Osszefiiggd visszassagot okozott.
Ennek nyoman pedig a jogalkotonal kezdeményezte a kartalanitas intézményének és az egyes
kartalanitdsra okot ado tényalldsok torvényi szabdlyozéasat, a miikodtetési jog ¢és az

onkormanyzati autonomidbdl fakado6 alkotméanyos jog kdzotti 0sszhang megteremtését.

2.2.3 Az utdbbi években mar nem feltétleniil 4llja meg a helyét azon allitis**, hogy az
allampolgéri jogok biztosa eleve nem folytat le vizsgalatokat a helyi Oonkormdényzatok
rendeletalkotd tevékenységével kapesolatban.” Egy énkormanyzati rendelet alkotmdnyosan
aggalyos rendelkezésére viladgitott ra a guberdlds szabalysértéssé nyilvanitasaval ¢&s
szankcionalasaval foglalkozé vizsgalat.*® Az ombudsmanhoz érkezett jelzés alapjan
hivatalbdl indult vizsgalat azzal kapcsolatban, hogy Kaposvaron a helyi szabalysértési
rendelet alapjan pénzbirsdggal stjtjak azokat, akik a véros teriiletén guberalnak. A véros
jegyzdje a megkeresésre ugy valaszolt, hogy kornyezetvédelmi és kozegészségligyi okok
miatt az Onkormanyzat mar 1992 o6ta szankcionalja a guberalast. A hulladékgyiijtokben
guberalok gyakran kiszorjdk a szemetet, beszennyezik a kornyezetet, sértik az ott ¢lok
érdekeit, s6t a tulajdonhoz vald jogukat. A jegyzd szerint nem a koztisztasagot és
kozegészségiigyet sértd magatartast kell legalizalni, hanem a szocidlis ellatérendszer keretén
beliil kell segitséget nyujtani a raszorultaknak. A guberalas miatt négy és fél év alatt tobb mint
900 feljelentés érkezett, de gyakran el6fordult, hogy a szabalysértési eljarast meg kellett
szlintetni, mert nem tudtak megéllapitani a tilnyomoérészt hajléktalan személyek lakod- vagy
tartozkodasi helyét.

Az orszaggyllési biztos a jelentésben hivatkozott az emberi méltosdghoz vald jog
tartalmaval, a sziikségességi-aranyossagi teszt elemeivel, a legitim célok alkotméanybirosagi
rangsoraval kapcsolatos alkotméanybirdsagi gyakorlatra, kiilondsen arra, hogy milyen

indokbol lehet alapjogot korlatozni. Felidézte tovabba a helyi 6nkormanyzatok szabalysértési

* Tilk, 2002. 174. o.

¥ Az orszaggyilési biztos mar 2008-ban atfogd vizsgalatot inditott tobb Gnkormanyzat a szocidlis segélyek
kifizetését feltételekhez kotd rendeleteinek alkotmanyossagaval kapcsolatban. OBH-2972/2008. szamu
jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/200802972.rtf

 AJB-756/2010. szamu jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/201000756.rtf
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»jogalkotasaval” és a felhatalmazas terjedelmével foglalkozo relevans AB dontéseket, utalva
arra az Alkotmanyi rendelkezésre, hogy csak torvényi szinten lehet alapvetd jogot korlatozni.

A biztos az alkotmanybirosagi gyakorlatban kiforrott tételekre hivatkozva gy érvelt,
hogy az altalanos cselekvési szabadsag a fOszabaly, azaz jogszabaly nem tilthat barmely
magatartast. Egy adott magatartds jogellenessé nyilvanitasa és biintetése értelemszeriien
korlatozza a személyek oOnrendelkezési és cselekvési szabadsagat, igy alkalmazasdhoz
alkotmanyos igazolasra van sziikség. A toretlen AB gyakorlat megallapitdsait kiemelve a
biztos utalt arra, hogy a korlatozas legitim célja csak mdasok alapjoganak vagy valamely
alkotmanyos értéknek a védelme lehet. Az ombudsman elismerte, hogy a kozteriileten, a
nyilvanossag szférajaban a korlatozasok jelentdsebbek lehetnek, mint a maganszféra esetében,
de ezek a ,kozteriileti korlatozdsok” sem lehetnek oOnkényesek. A preventiv jellegii
jogkorlatozasoknak csak masok alapvetd joga vagy valamely alkotméanyos érték kozvetlen
veszélyeztetettsége esetén lehet helye, ha a jogsérelem azonnali bekdvetkezésének
valoszinlisége igazoltan nagyon magas. Nem sorolhato a legitim korlatozasi célok korébe a
varoskép védelme, a helyi lakosok kdzérzete, a meghatarozatlan ,,zavarastol” vald védelmiik.
A parttalan, teljes mértékben szubjektiv indokokra alapozott korlatozasok mellett a
kozterlileten zajlé tevékenységek thlnyomod tObbsége szankcionalhatova valna. Az
ombudsman szerint emellett a tovabbi jelzett indokok (pl. a tulajdonhoz val6 jog vagy az
egészséges kornyezethez valod jog védelme) sem alljak meg a helyiiket, és kiilon is jelezte,
hogy a szemetelés, mint szabalysértés onmagéaban is szankcionalhato.

A jelentés hangstlyozta azt is, hogy a jogsérelem sulyat fokozza, hogy a guberalas
szabalysértése miatt ildozott személyek tobbsége szocidlisan raszoruld, kiszolgaltatott
helyzetben 1év6, perifériara szorult emberek. Bar az ombudsman egyetértett azzal a
megallapitassal, hogy a raszorultaknak elsédlegesen a szocidlis ellatorendszer keretén beliil
kell — megfeleld timogatasokkal — segitséget nytjtani, a relevans kérdés szerinte az, hogy mi
a teend6 akkor, ha erre a szocidlis ellatérendszer még minimalisan szinten sem képes.
Ugyanis adekvat valasz semmi esetre sem lehet a guberélds, a szemétgylijtés szabalysértési
kriminalizalasa, iildozése, az eleve megalazott, kiszolgéltatott helyzetben ¢él0k tovabbi
stigmatizalasa. A biztos megallapitotta, hogy az Oonkormanyzat a guberalds szabalysértéssé
nyilvanitasaval és szankcionalasaval érdemi alkotmanyos indok nélkiil korlatozta az eljaras
ald vont, kiszolgéltatott helyzetben 1évd személyek alapvetd jogait. Az Onkormanyzati
szabalyozas megalkotasa folytan kialakult jogi helyzet az emberi méltosaghoz vald joggal és
abbol levezethetd altalanos cselekvési szabadsaggal Osszefiiggd visszassagot okoz, a
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jogsérelem kozvetlen veszélyét jelenti. Mindezek alapjan arra kérte az Onkormanyzata
képviseld-testiiletét, hogy vizsgalja feliil és helyezze hatalyon kiviil a szabalysértésekrdl sz616

rendeletének vizsgalt rendelkezését.

2.2.4 Egy masik tligyben a biztos az alkotmanybirdsagi sztenderdek felhasznalasaval és 6nallo
alkotmanyértelmezése révén mutatott 14 egy tGrvényi szabdlyozds okozta visszdsagra.”’ A
megallapitott tényallas szerint a panaszost az elsd foku adohatosag oOroklési illeték
megfizetésére kotelezte, a kotelezettségét megallapitd fizetési meghagyas pedig jogerére
emelkedett. A panaszos levélben fordult az APEH illetéket kiszabo osztilydhoz ¢és
méltanyossagbdl — az idokdzben megvaltozott illetékszabalyokra hivatkozva — kérte az illeték
visszatéritését. Az igazgatdsag hatdrozatiban a kérelmet elutasitotta, arra hivatkozva, hogy a
torvény kihirdetésének napjan a panaszost érintd fizetési meghagyas jogerds volt. A panaszos
fellebbezett, amely nyoman a masodfoku hatdsag arrol tajékoztatta, hogy kiilon hatarozataban
megsemmisitette az elsé foku hatosdg hatarozatat €és rogzitette, hogy a beadvanyt jelen
eljarasaban vizsgalja. Az eljaras soran kijelentette, hogy miutan a fellebbezése elkésett, az
adozas rendjérdl szolo torvény egyik rendelkezése alapjan a beadvanya feliigyeleti intézkedés
iranti kérelemnek mindsiil. A hatésdg ismertette a panaszossal, hogy feliilvizsgalata soran
megallapitotta, hogy a megtamadott hatdrozat jogszabalyt nem sért, igy a feliigyeleti
intézkedés iranti kérelem megalapozatlan. Végiil az illetékkoteles felligyeleti intézkedés irdnti
kérelem miatt indult eljarasban, a fellebbezés illetéknél akkor joval magasabb illetékdsszeg
megfizetésére kotelezték a panaszost.

A jogi hattér feltérképezése soran kideriilt, hogy kezdetben egy APEH iranyelv, majd
maga az adozas rendjérél szolo torvény™ alapjan az eljaré adohatosagnak az elkésett
fellebbezést a feliigyeleti szervhez kell megkiildenie feliigyeleti intézkedés iranti kérelemként.
A biztos a jelentésben — a jogbiztonsag kdvetelményével €s a jogorvoslathoz vald joggal
kapcsolatos alaphatarozatok tételein til — hivatkozott arra az alkotmanybirdsagi
megallapitasra, amely szerint a jogorvoslathoz val6 jog, alanyi jogként megillet mindenkit,
akinek jogat, jogos érdekét a kozigazgatasi hatosag dontése sérti. A kdzigazgatési eljarasban a
jogorvoslathoz vald jog az tligyfeleket megilletd jog, amelynek érvényesiilését az tigyfél altal
kezdeményezhetd jogorvoslati eljardsok biztositjak, a felligyeleti eljards nem az tigyfél

jogorvoslati joganak érvényesitésére szolgald jogorvoslati eszkdz, a feliigyeleti eljaras a

7 AJB-70/2010. szamu jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/201000070.rtf

** Az adodzés rendjérél szol6 2003. évi XCIL trvény (Art.).
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dontés torvényességének biztositékaként hivatalbol folytatott eljaras.”

A biztos az idézett alkotmanybirosagi dontéssel dsszefiiggésben hangsulyozta, hogy az
Alkotmany nem jogorvoslati kotelezettséget ir eld, hanem jogorvoslathoz valod jogot. Az
alanyi jog 1ényege, hogy a vele vald rendelkezés mindig az alanyi jog jogosultjat, azaz jelen
esetben a rendes jogorvoslati jogaval (fellebbezési jogéaval) €lni kivano tigyfelet illeti meg. Az
tigyfelet megilletd jogorvoslati jogot az altala — és nem a hatosag altal — kezdeményezhetd
jogorvoslati eszkdzok, pl. a fellebbezés biztositjadk. A jelentésben kifejtettek szerint a
jogorvoslati joggal vald rendelkezési jogosultsagbol kovetkezik, hogy az Alkotmany altal
védett rendes jogorvoslat és az Alkotmany altal nem érintett rendkiviili jogorvoslat egymassal
nem cserélhetd fel, koztiik nem lehet olyan ,,atjarasi lehetdség”, amelyrdl a hatdsag — vagy
akar jogszabaly — az ligyfél akarata ellenére, vagy annak hidnydban dont. Az ombudsman utalt
arra, hogy az ligyfél szdmara biztositott rendes jogorvoslati jogot még az 6 vélelmezett
érdekében sem lehet elvonni, sem ,,ligyfélbarat eljarasra” hivatkozva felcserélni mas jellegii,
rendkiviili jogorvoslati lehetdséggel.

Az ombudsman az AB gyakorlat alapjdn kiemelte, hogy a jogorvoslati jog
gyakorolhatosaganak korlatja a jogerd intézménye. Az addzas rendjérdl szolo torvény altal
bevezetett megoldassal ugyanakkor sériil a jogerd intézménye, hiszen a fellebbezési hataridd
lejartat kovetden benyujtott fellebbezés is automatikusan eljarasi kotelezettséget ir elé a
feliigyeleti szerv szdmara. A szabalyozas alapjan a jogorvoslati jogaval ¢l6 iligyfelet az
adohatosag azzal sujtja, hogy nyilvanvald tévedése és mulasztasa esetén is az iigyet tovabbi
illetékkoteles eljarasra tereli gy, hogy még mulasztasi birsaggal is fenyegeti. Az ombudsman
megallapitotta, hogy a kozigazgatési eljaras alapelveivel és szabalyaival ellentétes torvényi
szabalyozas sérti a jogorvoslathoz val6 jogot, valamint a jogbiztonsag kdvetelményét.

A jelentésben feltart visszassag orvoslasa érdekében a biztos a jogalkalmazd és a
jogalkotd szervek felé is kezdeményezést fogalmazott meg: felkérte az APEH elnokét, hogy
semmisitse meg a kifogasolt hatarozatot ¢és rendelje el a megfizetett illetékek teljes
Osszegében vald visszatéritését, valamint javasolta a teriiletért felelés miniszternél, hogy

kezdeményezze az addzas rendjérdl szo6lo torvény rendelkezésének hatalyon kiviil helyezését.

2.2.5 Elofordulhat az érdekes helyzet, hogy az ombudsmani eljardas lényegében az

alkotmanybirosagi vizsgalatot ,,potolja’: ha olyan jogalkotéi mulasztisrol van szo6, amely

#90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat.
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nem valamely jogszabaly kiadasaban nyilvanult meg.*® Az {igy tényallasa szerint panaszos
azzal fordult a biztoshoz, hogy évek 6ta azért nem tehet gépjarmiivezetd szakoktatdi vizsgat,
mivel a Nemzeti Kozlekedési Hatésag (NKH) — arra hivatkozassal, hogy a vonatkozd
jogszabaly atdolgozas alatt all — sziinetelteti a jarmiivezetd szakoktatoi képzést. A panaszos
szerint a kozlekedési hatdsag az idohuzassal szelektalast kivan végrehajtani az oktatok kozott,
illetve korlatozni kivanja a szamukat, emiatt pedig sériill a foglalkozds szabad
megvalasztdsdhoz, illetve a vdllalkozashoz valé joga. Mivel a jogszabaly moddositas
elhizoddsa miatt a szakoktato-képzésre nem keriilt sor, a panaszos mulasztasban
megnyilvanuld alkotmanyellenesség megallapitasa irant inditvanyt terjesztett eld az
Alkotmanybirésagon. Az Alkotméanybirosag hataskor hianyra vald hivatkozéssal az inditvanyt
elutasitotta, mivel allaspontja szerint a gépjarmiivezetd-képzd szakoktatdi képzés sziinetelése
nem a jogalkotd szerv jogszabdlyalkotasai kotelezettségének elmulasztasabol adodik, hanem
azt az NKH ilyen irdnyu dontése okozza.

A jogi hattér attekintése utan vilagossa valt, hogy a kozuti kozlekedésrol szolo torvény
a kozati jarmiivezetok ¢és a kozati kozlekedési szakemberek tanfolyami képzése,
tovabbképzése ¢és utanképzése kizarolag a kozlekedési hatosag engedélyével végezhetd. A
jogi szabalyozas az NKH-t, mint a kozlekedési szakemberek képzéséért felelds hatdsagot, a
szakoktatoi képzés megszervezésében kizarolagos jogositvanyokkal ruhdzza fel, azaz
amennyiben a szakoktatoi képzés jogi kereteit nem alakitja ki és azt nem feliigyeli, Gigy a
képzésre nem keriilhet sor. Az ombudsmannak adott valaszaban az NKH elndke is elismerte,
hogy 2005 oktdbere Ota gépjarmiivezetdi szakoktatdi képzés nem tortént, mivel elndokként
nem alkotta meg a jarmiivezeto-képzd szakoktatok képzésérdl és vizsgaztatasarol szolod
szabalyzatot, illetve a szakoktatok képzésének kerettantervét.

A jelentés hivatkozik a jogbiztonsagbol kovetkezd kiszamithatosagi kovetelményével
foglalkoz6, valamint a munkéhoz vald jog tartalmat, jellegét értelmezd alkotmanybirdsagi
dontésekre. A biztos az alkotmanybirosagi gyakorlatbol kiemelte azt a megéllapitast, amely
szerint a munkéahoz, foglalkozdshoz valo jogot az veszélyezteti a legsulyosabban, ha az ember
az adott tevékenységtdl el van zarva, azt nem valaszthatja. Az Alkotmanybirdsag szerint az
egyes foglalkozasoknal targyi ismérvek alapjan bevezetett numerus clausus, ha a 1étszam
betelt, minden személyi tulajdonsagtdl fiiggetleniil lehetetlenné teszi az adott foglalkozas

valasztasat, az ilyen targyi korlat alkotméanyossagat szigoruan kell vizsgélni. A szubjektiv

% AJB-6588/2010. szami jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/201006588.rtf
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feltételek eldirdasa is a valasztasi szabadsag korlatozasa, ezek teljesitése azonban elvileg
mindenki szdmdra nyitva all, ezért a jogalkoté mozgéstere némileg nagyobb, mint az objektiv
korlatozasnal. Mindebbdl kovetkezOen megallapitotta, hogy a mulasztds kivaltotta jogi
helyzet, a jarmiivezet6-képzés tobb éves ,sziineteltetése” kozvetett modon és hatdsaban
egyfajta objektiv korlatozast jelentett e foglalkozas valaszthatosagara.

A vizsgalat nem tart fel semmilyen olyan okot, amely indokolta volna a szabalyozas
elhuzodasat, a szakoktatd képzés sziinetelésének indokoltsagat. Az orszaggytilési biztos
szerint ezért az NKH elndkének azon mulasztasa, hogy éveken keresztiil nem tett eleget a
jogszabalybol fakado kotelezettségének és nem alkotta meg a gépjarmiivezetd-szakoktatd
képzés lebonyolitasahoz sziikséges elnoki szabalyzatot, a jogallamisagbdl levezethetd
jogbiztonsag kovetelményével, valamint a munka- és a foglalkozas szabad megvalasztasdhoz
valdo joggal Osszefliggd visszassagot okozott. Tekintettel ugyanakkor arra, hogy a
gépjarmiivezetd-szakoktatd képzés lebonyolitdsdhoz sziikséges elnoki szabalyzat 2009-ben

elkésziilt, ezért a konkrét tiggyel kapcsolatban intézkedést a biztos nem kezdeményezett.

2.3 Erdekes kérdés, hogy a biztos az altala vizsgalt egyedi tigyben az Alkotmdnybirésig
ertelmezési monopoliumara figyelemmel, azzal Gsszhangban juthat-e mas kovetkeztetésre:
mekkora a biztos alkotméanyértelmezésének mozgastere. A biztosnak tekintettel kell lennie az
AB értelmezési monopoliumara, ami nem csak annyit jelent, hogy a rendelkezd részben
foglaltak kotelezd erejick rd nézve, hanem az indokoldsban kifejtett autentikus
alkotmanyértelmezések is iranyaddak. Az Alkotmanybirésag és a biztosok részérdl a
koherens, egységes felfogast — legaldbbis az ellentétes értelmezések elkeriilését — a
jogallamisag elve és a jogbiztonsag is megkoveteli.’' A szakirodalmi megéllapitasok szerint
az alkotméanybirosagi jogértelmezés a dominéns, ezt a biztosoknak is el kell fogadnia.’> Az
ombudsman tehat sziikitobb interpretaciot nem alkalmazhat az egyedi iigyekben kifejtett
allaspontjaban, ugyanakkor, ha az AB maga nem zarta ki kifejezetten a tagabb, az
alapjogvédelmi szintet emeld értelmezést, akkor ennek rogzitésére megvan a lehetdsége.
Figyelmesen eljarva a biztosnak arra is modja van, hogy mas Osszefliggés esetén
(példaul mas alapjog vagy alkotmanyos elv sérelmét vizsgalva) akar az alkotmanybirdsagitol
eltér6 kovetkeztetésre jusson, kiilondsen akkor, ha ez indokolt moédon az egyéni

alapjogvédelem irdnyaban jelent pozitiv elmozduldst. Emlitésre érdemes, hogy az elsd

3! Szikinger, 2004. 35. o.

3 Somody, 2004. 319. o., Tilk, 2002. 171. o.
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ombudsmani ciklus elemzésekor megallapithatd volt, hogy az ombudsmani alapjogsérelem-
értékelések inkabb ,,személyes jellegliek”, mint az Alkotmanybirosdg alapjogokat érintd
vizsgélatai, emiatt is a biztosok hajlamosabbak voltak az egyes alapjogok hatarait az

Alkotmanybirésagnal tagabban értelmezni, megjelent az igazsagossagra valé torekvés is.>

2.3.1 A guberdlds szabalysértési szankciondldsaval foglalkoz6 jelentésében az ombudsman
azzal a helyzettel szembesiilt, hogy az Alkotmanybirdsdg egy korabbi hatirozatdban mar
foglalkozott egy hasonlé tényallas alkotmdnyossagaval.>* A testiilet 1996-ban kimondta, hogy
a helyi életviszonyok szabalyozasiara a helyi Onkormanyzatnak szabalysértési tényallas
megallapitasara is kiterjedd hatadskore van. Az AB szerint az akkor vizsgalt dnkormanyzati
rendeletben meghatarozott egyes szabalysértési tényallasok — koztiikk a ,,guberélds tilalma”
megszegésének szankcionaldsa — nem ellentétes magasabb szintli jogszaballyal, nem ismétli
annak tartalmat. A dontés alapjan a szemétszallitasi €s artalmatlanitasi helyi szabalyok
végrehajtasanak eldsegitését célzo, ezek biztositasara szabalysértési tényallasokat megallapitd
¢s az eldirdsok megsértdivel szemben szankciot is kilatasba helyezd rendeleti eldirdsokat az
Alkotméany 44/A. § (2) bekezdése szempontjabdl igy nem taldlta alkotmanyellenesnek. Az
orszaggyllési biztos allaspontja szerint ugyanakkor az ismertetett alkotmanybirdsagi
megallapitasok csupan sziikitették, de nem zartak ki a kaposvari 6nkormanyzat szabalysértési

rendeletének alapjogi szempontl vizsgalatat.

2.3.2 Az orszaggyllési biztosnak a mar emlitett, a praxisjog (mikodtetési jog)
elidegenitésének korldtozasaval ¢és a kartalanitds intézményének hianyaval foglalkozo
jelentése elkészitésekor tekintettel kellett lennie arra, hogy a kérdéssel kapcsolatban az
Alkotmdnybirésdg két 2006-os hatdrozatban mdr részben dllast foglalt.® Az AB elsé
iranyad6 dontésében megsemmisitette az 6nallo orvosi tevékenységrél szolo torvény °
végrehajtasi rendeletének azon pontjat, amely szerint csak olyan személy részére lehet a
miikodtetési jogot elidegeniteni, aki Onkormanyzati nyilatkozattal vagy elOszerzddéssel
rendelkezik. A testiilet szerint ez a feltétel a miikddtetési jog folytatasara jogosult személyek
alkotmanyos védelem ala tartozo vagyoni értékli jogosultsaganak gyakorlasa szempontjabol

Iényeges korlatozast jelent, amelyet csak torvény allapithatott volna meg.

3 Tilk, 2002. 169. o.

4 1288/B/1996. AB hatarozat.

33 A 28/2006. (VI. 21.) AB hatarozat, valamint a 29/2006. (V1. 21.) AB hatérozat.
%% Az 6nallé orvosi tevékenységrél szol6 2000. évi I1. torvény (Ootv.).
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A masodik relevans, praxisjoggal foglalkozd6 AB hatarozat indokoldsdban az
alkotmanybirdk tobbsége kiemelte, hogy a torvény alapesetben a fenndlld hdziorvosi
korzethez kapcsolt orvosi tevékenységre ismeri el a mikodtetési jogot. A torvény
hatalybalépése utan megadott engedélynél a mikddtetési jog nem all Gsszefiiggésben
haziorvosi korzettel, a haziorvosi korzetben végzendd tevékenység az dnkormanyzattal vald
megallapodastol fiigg, a mitkodtetési jog a haziorvosi korzetre vald palyazas feltétele. Igy az
Alkotmanybirdsag szerint a szabalyozas igényelhet jogértelmezést, de nem allapithatdé meg,
hogy jogalkotdi mulasztas allna fenn, és ennek kdvetkeztében alkotmanyellenes helyzet jott
volna 1étre. A torvényi megoldasok szakmai vita targyat képezik, ugyanakkor nem annyira
bizonytalanok, hogy jogalkalmazéi Onkényre adndnak alapot vagy dontésképtelenséghez
vezetnének. Az Alkotmanybirdsdg ugy itélte meg, hogy nincs jogkoére arra, hogy az
Orszaggytilés altal elfogadott szabalyozasi koncepcid helyett 0jat alkosson és tegyen
kotelezdvé, igy valamennyi inditvanyt elutasitotta.

A biztos a jelentésben értelmezte az alkotmanybirosagi megallapitasokat és rogzitette,
hogy az inditvanyozok beadvanyukban kifejezetten azt kifogasoltak, hogy a vizsgalt térvény
nem szabalyozza a miikodtetési jognak a foldrajzi teriilethez kotottségét és ezzel sérti a
tulajdonhoz valé jog érvényesiilését, valamint a jogallamisdg kovetelményeit, igy az
Alkotmanybirdsag értelemszeriien ezzel kapcsolatban foglalhatott akkor allast. Az
ombudsman megerdsitette az AB azon megéllapitdsat, hogy a szabalyozis mar koradbban
hatarozott jogértelmezést igényelt volna, kiilondsen azért, mert a gyakorlatban a miikddtetési
joggal kapcsolatos, sziikségképpen tobb tényezds eljaras egyes résztvevoi az eredeti €s az 1j,
modositott normaszdvegli  koncepcid egyes elemeit kiilonbozoképpen igyekeznek
érvényesiteni. A jelentés szerint a két ellentétes jellegi miikodési elv (altalanos licenc v
teriilethez kotottség) parhuzamos, egyiittes alkalmazésa azonban egyrészt lehetetlen, masrészt
értelmetlen: a 2002-tdl, illetdleg a 2006-os alkotmanybirésagi dontések ota eltelt ido
megerdsitette, hogy a sziikséges €s kivant jogértelmezés nem tortént meg, illetve azt az egyes
eljarasi szereplok — sajat érdekeik védelmében — nem azonos tartalommal tették magukéva. A
szabalyozasbol adodo jogszerli karokozast rendez6 allami kompenzacidés mechanizmus hianya
miatt kialakult visszas helyzet pedig semmiképp nem oldhatdé meg pusztan a jogalkalmazas,

jogértelmezés Utjan, ezért a biztos kezdeményezte a jogi szabalyozas kiegészitését.
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2.3.3 A biztos 2009-ben a pszichiatriai és addiktologiai betegellatas helyzetét a betegek lehetd
legmagasabb szintii testi és lelki egészséghez valo joganak érvényesiilését tekintette at.”” Az
atfogd vizsgalat eredményeit rogzitd jelentésben az ombudsman egyrészt Osszefoglalta az
egészséghez vald joggal kapcsolatos alkotmanybirdsagi gyakorlatot, masrészt azt is kimondta,
hogy az egészségiigyi ellatasok teriiletén az ombudsmani jogvédelem az alkotmdanybirosagitol
részben eltéero, magasabb mércéjében két végpont hatdrozhatdo meg. Nem allapithatdé meg az
egészséghez vald joggal Osszefiiggd visszassag pusztan egy intézmény megsziintetése,
atalakitasa, Osszevonasa, feladatataddsa, a rendelkezésre allo agyak szamanak csokkentése
miatt. Az ombudsman szerint egy ilyen szemlélet ugyanis parttalanna és esetlegessé tenné az
orszaggyllési biztos altal biztositott jogvédelmet. Mas a helyzet, ha az egészségiigyi
intézményrendszeren beliil — pl. a pszichiatriai ellatds terén — meghatarozott teriileteken
bizonyos szakellatasok megsziinnek, elérhetetlenné véalnak és ez az allapot hosszi idon
keresztiil stabilizalodik. Az ombudsman allaspontja szerint az egészséghez vald joggal
Osszefiiggd visszassagot okozhat az a helyzet, ha az intézményrendszer atalakitdsanak
hatasara — pusztan a teherbiré képességre hivatkozva, az anyagi, célszerliségi megfontolasok

miatt — potencidlisan vagy ténylegesen jelentds szamu beteg keriilhet veszélybe.

3. Visszahatas az alkotmanybirosagi gyakorlatra: az ombudsman dogmatikai ujitasai

Az Alkotménybirosagot értelemszertien semmilyen médon nem koti az ombudsmani
alkotmanyértelmezés, kozvetve azonban lehet hatdsa az egyes esetjogi véleményekben
kifejtetteknek: korantsem zarhat6 ki, hogy a figyelmes ¢és érdeklddd alkotmanybirdk, illetve
tanacsadoik értden olvassdk és akar felhasznaljak, munkajuk sordn figyelembe veszik az
egyes jelentésekben, beszamolokban megfogalmazott elemeket. Vannak azonban olyan
helyzetek, amikor az eljaré alkotmanybirdknak hivatalbol olvasniuk és foglalkozniuk kell az
orszaggyllési  biztos érvrendszerével, megallapitasaival: amikor a biztos az
Alkotmanybirdsagtél kéri valamely jogszabaly alkotményossaganak feliilvizsgélatat,
mulasztasos alkotmanysértés megallapitasat vagy — ¢élve specidlis inditvanyozoi

1°® — absztrakt alkotmanyértelmezésre iranyulé inditvanyt terjeszt a testiilet elé.

jogosultsagava
Az allampolgari jogok biztosanak kozel tizendt éves gyakorlatdban az

alkotmanybirosagi eljaras inditvanyozéasa végsd eszkdznek szdmitott, bar az utobbi években

7 AJB-3536/2009. szam jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/200903536.rtf

** Az Obtv. 22. § e) pontja alapjan.
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gyakoribba valt a jogszabalyok alkotmanyossagi feliilvizsgalatanak kezdeményezése.”” A
viszonylag ritka inditvanyozas egyik alapvetd magyardzata, hogy azokban az esetekben,
amikor alkotméanyosan aggalyos jogi szabalyozassal szembesiilt a biztos, akkor a jogalkoto
szervnél kezdeményezte a fenndlld visszassag orvoslasat, a jogszabaly modositasat vagy
hatalyon kiviil helyezését: Alkotmanybirosag elotti eljarasra leginkabb akkor kertilt sor, ha az
ombudsman a jogalkotdé felhivasat feleslegesnek, indokolatlannak tartotta vagy a
kezdeményezésére nem kapott valaszt, a visszassagot nem orvosoltak.* Az énkormanyzati
rendeletekkel kapcsolatos alkotmanyossagi aggalyok esetén az alkotmanybirdsagi
inditvanyozas helyett, azt megeldzden inkabb a torvényességi ellendrzést ellatd kozigazgatasi
hivatalok (2011-t6] kormanyhivatalok) eljarasat kérte az orszaggytilési biztos.*'

A viszonylag csekély szdmtinak mondhat6 alkotmanybirdsagi inditvany koziil azokat
érdemes kiemelni, amelyekben — az esetjog gazdagitasan tal — valamilyen hatassal voltak az
Alkotmanybirdsagra, ahol alapjogokat érinté dogmatikai 1jitas, alkotmanyos alapjog

kiolvasztasa, levezetése vagy megszilarditasa volt az ombudsmani intézkedés célja.

3.1 Az elsé ilyen, ma mar klasszikusnak szamité iigy kozpontjaban az un. lakhatashoz valo
jog (allami) biztositasa allt. Az allampolgari jogok biztosa és a nemzeti €s etnikai kisebbségek
biztosa kozds inditvanyukban amellett érveltek, hogy a hajlékhoz (lakhatashoz) vald jog
nélkiilozhetetlen részét képezi a szocidlis biztonsdghoz valo jognak, mivel annak hidnyéban
egyetlen szocidlis intézkedés sem érheti el a céljat. A két orszaggytilési biztos abban a
tekintetben kérte az Alkotmany 70/E. § (1) és (2) bekezdésének értelmezését, hogy a szocialis

biztonsadghoz valo6 alkotmanyos alapjog részét képezi-e a lakhatashoz val6 jog, €s e jog milyen

¥ Az allampolgari jogok orszaggyiilési biztos alkotmanybirésagi inditvanyai nyoman 2009-ben és 2010-ben
példaul harom hatarozat is sziiletett, a szuperbrutté jovedelemado-alap szamitasaval kapcsolatos ombudsmani
inditvanyt az AB elutasitotta [110/2009. (XI. 18.) AB hatarozat], mig a vagyonad6 alapjanak szamitasat,
bevallasat [8/2010. (I. 28.) AB hatarozat], valamint kozuti kdzlekedésrél szolo torvény objektiv felelosséggel
és a kozigazgatasi birsdgolassal kapcsolatos szabalyait [60/2009. (V. 29.) AB hatarozat] kifogasolo
ombudsmani inditvanyokat részben megalapozottnak talalta és a tamadott rendelkezések egy részét
megsemmisitette.

A monoki Onkormanyzat szocialis kartya bevezetésér6l szold rendeletének vizsgalataval foglalkozo
jelentésben a biztos a rendelet feliilvizsgalatat kérte a képviseld-testiilettdl, de az ajanlasra valaszt nem kapott,
ezért tobb, eredménytelen siirgetést kdvetden inditvanyozta az Alkotmanybirésagon a rendelet feliilvizsgalatat
2010 janiusaban. AJB-1062/2010. szamu jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/201001062.rtf

A mar tobbszor is emlitett, a guberalas szabalysértési szankcionalasaval foglalkozo vizsgalat soran a biztos
elébb a kaposvari Onkormanyzat kozgytilését kérte fel a rendelet modositasara, majd — ennek
eredménytelensége utan — az illetékes kozigazgatasi hivatalhoz fordult a visszassag orvoslasa érdekében.
Végiil csak a kozigazgatasi hivatal elutasitd jellegli, a kifogasolt rendelet alkotmanyellenes voltat vitatd
hivatalos valaszat kdvetden, 2011 januarjaban fordult az ombudsman az Alkotmanybirésaghoz.
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terjedelm, tovabba abban is, hogy megallapithat6-e az allam feleldssége a lakhatdshoz vald
jog érvényesiilésének biztositasaban.

Az Alkotméanybirdsag a 2000-ben hozott hatarozat** rendelkezd részében kifejtett
értelmezésében megallapitotta, hogy az Alkotmany 70/E. § (1) bekezdése szerinti szocialis
biztonsadghoz val6 jog a szocialis ellatasok 0sszessége altal nyajtandd megélhetési minimum
allami biztositdsat tartalmazza. A megélhetési minimum garantaldsabol konkrétan
meghatdrozott részjogok - igy a ,lakhatashoz vald jog” -, mint alkotméanyos alapjogok nem
vezethetdk le. E tekintetben az allam kotelezettsége és ebbdl kovetkezden a feleldssége nem
allapithaté meg. Az Alkotmanybirdsag szerint a megélhetési minimumot biztositd szocialis
ellatasok rendszerének kialakitasakor alapvetd alkotmanyi kovetelmény az emberi €let és
méltosag védelme. A hatirozat ugyanakkor azt is rogzitette, hogy az allam koteles az emberi
1ét alapvetd feltételeirdl — igy hajléktalansdg esetén az emberi életet kozvetleniil fenyegetd
veszélyhelyzet elharitdsdhoz szallasrol — gondoskodni. Az AB ebbdl kovetkezbéen a
»lakhatashoz valé jog” biztositasa tekintet¢tben a mulasztasban megnyilvanulo
alkotmanyellenesség megéllapitdsara iranyulo inditvanyt elutasitotta.

Az alkotmanybirdsagi dontés ugyan kozvetleniil nem fogadta el, nem kovette az
orszaggyllési biztosok okfejtését, azonban kozvetve a szocidlis biztonsaghoz vald jog
tartalmanak kibontasa, kiilondsen pedig az emberi méltosaghoz valo jog biztositasaval torténd

Osszekapcsoldsa révén a hatarozat mindenképp eldrelépést, Gjitast jelentett.

3.2 Az allampolgari jogok biztosa hivatalbol lefolytatott vizsgalata alapjan kiadott 2008-as
jelentését™ kovetéen — mas inditvanyozok mellett — a koziti kozlekedésrdl szolé torvény™
objektiv  felelosségre, illetve kozigazgatds birsagolasra vonatkozo rendelkezéseinek
megsemmisitését kérte az Alkotmdnybirosagtol. A biztos az alkotmanyos biintetdjog
kovetelményével nem tartotta Osszeegyeztethetonek, hogy olyan cselekményekért,
amelyekkel Osszefliggésben a kozigazgatasi jog és a biintetdjog dogmatikajanak megfeleléen
a hagyomanyosan a felréhatésagon alapul6 feleldsségnek €s a repressziv jellegli, jogsértéssel
aranyos szankcionak kellene érvényesiilnie, a torvény az objektiv felelsség elvén alapulod
inkabb reparativ jellegli, rogzitett 0sszegli birsag kiszabasat rendeli el. A biztos véleménye

szerint a tisztességes eljarashoz valo jog szempontjabol aggalyos, hogy a térvény a birsag

242/2000. (XI. 8.) AB hatérozat.
* OBH-4750/2008. szami jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/200804750.rtf
* A kozuati kozlekedésrol szo16 1988. évi L. torvény 21. §, 21/A. § és 21/B. §-ai.
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kiszabdsa korében semmilyen tekintetben nem biztosit mérlegelési lehetdséget az eljard
hat6sag szamdra, és nem egyértelmii az sem, hogy mikor mentesiilhet-e a feleldsség alol a
gépjarmii ilizembentartdja. A jogbiztonsag kovetelményével ellentétesnek mindsiilt az
inditvany szerint az is, hogy a kozigazgatasi eljarasrol szol6 torvény (Ket.)*> nem ismeri az
objektiv felelosség fogalmat, ezért a torvény alapjan kiszabott kozigazgatasi birsag nem felel
meg Ket. rendelkezéseinek abban az esetben, ha a behajthatatlan birsdg megfizetésére az
lizemben tartot kotelezik. A biztos a szabalysértési és a kozigazgatasi eljards parhuzamos
lefolytatasanak lehetdségét pedig a ne bis in idem elvébe litkozének vélte.

Bar magat a jogintézményt, és igy a tdmadott rendelkezések jelentds részét az
Alkotmanybirosag alkotmanyosnak mindsitette, a hatarozataban® az ombudsmani érvelését
részben megalapozottnak talalta, és két torvényi rendelkezés esetében megallapitotta
alkotmanyellenességet, és azokat a hatarozat kihirdetése napjaval megsemmisitette. Az AB
emellett két koncepcionalis jellegli kérdésben — hivatalbol eljarva — mulasztasban
megnyilvanuld alkotmanyellenességet is megallapitott. Megéllapitotta, hogy a tisztességes
eljarashoz valo joggal kapcsolatos mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenes helyzet all
fenn amiatt, hogy nem szabalyoztdk megfeleléen a feleldsség aldli mentesiilés eseteit,
valamint a kozigazgatasi eljaras és a szabalysértési eljaras egymashoz valo viszonyat. Az AB
az alkotmanyossagi problémak feltarasa sordn a hatarozatban tobb vonatkozasban is
figyelemmel volt az ombudsmani jelentésben kialakitott érvelésre. Az Alkotmanybirdsag
megerdsitette azon allaspontjat, hogy a tisztességes eljarashoz valé jog Kkiterjed a
kozigazgatasi hatdsagi eljarasra, ¢és vildgossa tette azt is, hogy a jogalkotd mérlegelési
szabadsaganak szempontjabodl a tisztességes eljarashoz vald jog biztositdsa egy hatarozott
alkotmanyossagi korlatot jelent. A hatarozatban kiilon is kimondta, hogy a Ket. szabalyait,
ideértve az lgyfelek tisztességes eljarashoz vald jogdnak védelmét szolgald torvényi
alapelveket, a torvény altal szabalyozott kozigazgatasi birsag kiszabasara irdnyuld eljarasban
alkalmazni kell. Az alkotmanyellenes rendelkezések megsemmisitésén tul, az AB ¢épp a
garancialis, megfeleld torvényi szabalyok hianyaval és a két torvény kozotti viszonyrendszer
szabalyozatlansdgaval indokolta a mulasztasos alkotmanysértést. Annyi bizonyosan allithato,

o4

hogy e hatarozatban megallapitott kovetelményekre hivatkozva késObb az orszaggyiilési

* A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szol6 2004. évi CXL. torvény (Ket.).

% A 60/2009. (V. 28.) AB hatarozat.
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biztos kell6 alappal és hatasosabban érvelhetett a kozlekedési iigyekben alkalmazott

kozigazgatasi birsagolas gyakorlatanak attekintése, vizsgalata soran.*’

3.3 Bar még nem sziiletett hatarozat az tligyben, az elméleti szempontbol is figyelemre
érdemes lehet az 4ltalanos ombudsman sztrdjktorvénnyel®  kapesolatos inditvanydnak
alkotmanybirosagi fogadtatisa. A biztos 2009-ben tobb, a sztrajkjog gyakorlasaval foglalkozo
jelentésében allapitott meg a térvényi szabalyozas hidnyossagaira visszavezethetd, mind a
sztrajkolok, mind pedig a sztrajkkal ,¢érintett” személyek alapjogaival Osszefiiggd
visszassagot. Mivel a jogalkotd szervek iranyaba tett kezdeményezései nem jartak érdemi
eredménnyel a biztos az Alkotméanybirésighoz fordult.* Az inditvanyban mulasztisban
megnyilvanuld alkotmanyellenesség megallapitasat kérte, mivel 4llaspontja szerint a
sztrajktorvény nem rendelkezik kelld egyértelmiiséggel a sztrajkjog gyakorldsara jogosultak
korérdl (alanyi kor) a sztrajk kezdeményezése és az abban vald részvétel tekintetében, nem
hatdrozza meg a ,,szolidaritasi sztrajk” fogalmi elemeit, gyakorolhatésaganak feltételeit és
korlatait. A biztos szerint abban a tekintetben is alkotmanysértd mulasztas all fenn, hogy az
nem tartalmazza az egyeztetd eljards lefolytatdsdra vonatkoz6 alapvetd garancidlis
szabalyokat, nem tartalmaz rendelkezést arra nézve, hogy a lakossagot alapvetden érintd
tevékenységet végz0 munkaltatonal zajlé sztrajk esetében hogyan biztosithatd a térvényben
eldirt ,,még elégséges szolgéltatas™ teljesitése akkor, amikor a sztrajkot megelézden az
ellentétes érdekii felek err6l nem tudnak megegyezni. A sztrajktérvény végiil pedig nem
tartalmaz rendelkezést arra vonatkozdan sem, hogy a sztrajk megkezdése eldtt a sztrajkot

kezdeményezék mely idépontban és milyen médon kotelesek bejelenteni a sztrajk tényét.””

A fenti rovid esetjogi elemzések is visszaigazoljak, hogy az allampolgéri jogok biztosa, az
egyes szakombudsmanokkal és mas nem birdi tipusu alapjogvédd szervekkel kiegésziilve,
tevékenységével képes hozzajarulni az alkotmanyos alapjogok egyedi iigyekben vald
érvényesitéséhez, mind pedig a jogalkotds (jogi szabdlyozés) alapjogi-alkotmanyossagi

szempontu ellendrzésé¢hez. Természetesen egy magas szinvonall, mind a panaszosok

47 AJB-726/2010. szamu jelentés: http://www.obh.hu/allam/jelentes/201000726.rtf

A sztrajkrol sz616 1989. évi VII. torvény.

¥ Az alkotmanybirésagi inditvany elbirilasa jelenleg is folyamatban van. AJB-4620/2009. szimi jelentés:
http://www.obh.hu/allam/jelentes/200904620.rtf

0 Az ombudsman szerint emellett formai szempontbél aggalyosnak minésiil a sztrajktorvény azon megoldasa,
hogy az éllamigazgatasi szerveknél dolgozok korére nézve a sztrajkjog korlatozasdra vonatkozd szabalyok
meghatdrozasara a Kormany és az érintett szakszervezetek kozotti megallapodas keretében ad felhatalmazast.
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kivanalmait, mind a legkényesebb tudomanyos izlést kielégitd ombudsman-tipust jogvédelem
—jellegénél fogva — sem tudja potolni a birosagok vagy az Alkotméanybirdsag munka;jat.

Gyakori kritika a birdsdgokkal szemben, hogy az Alkotmanyt nem tekintik konkrét
igyekben alkalmazhatdé normanak, azokat legfeljebb diszitésként vagy még ugy sem
hasznaljak az itéletek indokoldsaban. Az ,alapjogi szemléletet nélkiilozé jogalkalmazas”
kritikdjat az alapjogvédd alapallast orszaggytilési biztos egyszeriien nem engedheti meg
maganak. Egyéni alapjogsérelem esetén — sok mas tényezd mellett — a ,birdsag vagy
ombudsman” férumvalasztast ideélis esetben komolyan befolyasolhatja az 4llampolgari jogok
orszaggyllési biztosdnak ¢és a mogotte allo stabnak az alapjogi érzékenysége ¢és
felkésziiltsége, az alapjogi értékrend kovetkezetes képviselete.”!

A tanulmany lezdrasanak pillanatdban, a meglévd koncepcid fényében sem lathato
még pontosan eldre, hogy a késziil6 j alkotmanyban mi lesz az alkotmanybiraskodas, illetve
ombudsman-intézmény sorsa: marad-e a jelenlegi struktura és jogallds, vagy markans
valtozasok kovetkeznek. Vitan feliil all allaspontom szerint, hogy az alkotmanybiraskodas
Magyarorszagon a jovoben is nélkiilozhetetlen, az altalanos jogkorii és szakombudsmanokra
pedig nagy sziikség van, szerepiik felértékelddik, ha csokken az alkotmanybirdskodas
vizsgalati terepe. A kdlcsonds olvasasra tovabbra is sziikség lesz: a két évtizedes jogfejleszto,
az eurdpai sztenderdeket kovetd alkotmanybirdsagi dontések, a hatarozatok altal képviselt

szemléletmod olyan értéket jelentenek, amelyeknek tovabbra is at kell hatnia a gyakorlatot.

> Vissy, 2010. 163. o.
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