CSINK LORANT

AZ OMBUDSMAN

Az ombudsmani rendszer 2015. évi allapotdt a struktira, a hataskorok és a tevékenység leird-
sdval lehet bemutatni. A struktiira, az ombudsmani rendszer felépitése terén az Alaptorvény
paradigmavdltdst hajtott végre; a korabbi tobb-biztosos modellt, melyben egy dltalanos biz-
tos és tobb szakombudsman miikédott, a monokratikus rendszer valtotta fel. 2013 éta meg-
figyelhets azonban, hogy a biztos-helyettesként miik0d6 szakombudsmanok egyre nagyobb
szerepet kapnak, a jelenlegi gyakorlat az ,6ndllésdg az egységben” fordulattal jellemezhetd.
Megfigyelhet3 az ombudsman hatdskireinek folyamatos béviilése. Uj, a klasszikus ombuds-
mani feladatoktdl eltéré hatdskoroket kapott az alapvets jogok biztosa, melyeket azonban
jogallasara tekintettel kell elldtnia. Az ombudsmani tevékenységet a tisztséget betilté sze-
mély szerepfelfogasa hatdrozza meg. 2013-ig az ombudsman elsédlegesen a kozigazgatas
Oreként jelent meg, ami a ,nép iigyvédje” szerepre valtozott.

1. INTEZMENYI KORNYEZET: UT A MODELLVALTASIG

Az ombudsmani intézmény eredete a 18. szazadra nyulik vissza: 1709-ben az orosz
seregektdl elszenvedett vereség nyoman XII. Karoly svéd kiraly Torokorszagba mene-
kiilt. Tavolléte idejére elrendelte egy uj hivatal felallitasat — élén az ombudsmannal —,
amelynek feladata a térvények és rendeletek betartatasa volt, valamint a kdzhivatal-
nokok jogszerii miikodésének ellenérzése.! Az ombudsman jogi intézményesiilése a
19. szazadig varatott magara, a ra vonatkozo részletes szabalyok 1809-ben keriiltek
részletesen a svéd alkotmanyba (justitieombudsman).? Eredeti formajaban a végre-
hajté hatalom része volt, amely a torténeti fejlédés kovetkeztében valt a jogallamisag
és az emberi jogok védelmének — végrehajto hatalomtdl fiiggetlen — intézményévé.?

! KEREKES Zsuzsa: ,Az ombudsman intézménye az Eurépai Unioban és Magyarorszagon” Politika-
tudomdnyi Szemle 1998/2. 137.

Lingvisztikai bizonyitékok nem allnak rendelkezésiinkre, de emlitést érdemel, hogy az ombudsman sz6-
ban szerepl6 ,bud” jelentése skandinav nyelvekben: iizenet. Elképzelhet6 tehat, hogy az ombudsman sz6
jelentése az tizenet tovabbitasahoz is kothetd.

3 Vb. Gabriele Kucsko-STADLMAYER: Eurépai ombudsman intézmények (Budapest: ELTE 2010) 20.
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Az ombudsman intézménye csak a 20. szazad masodik felében terjedt el vilagszer-
te.* Figyelemre mélto, hogy — az alkotmanybiraskodassal szemben — az ombudsman
eredetileg nem a poszt-autoriter, hanem a stabil demokraciakban honosodott meg
(Svédorszag, Finnorszag, Uj-Zéland), a kozigazgatasi dontések kiegészit6é kontroll-
jaként.> Az ombudsman ,potlolagos garancia” a jogrendszerben, nem az alapjogok
(vagy altalaban az alkotmanyossag) érvényesitésének elsédleges eszkoze; ereden-
déen nem jogvédelmi forumként jott 1étre, hanem kozigazgatasi kontrollszervként.®
A torténeti fejlddésbdl az a kettdsség rajzolodik ki, hogy az ombudsman funkcioja egy-
részt a kozigazgatas, a végrehajté hatalom kontrollja,” masrészt pedig az egyéni alap-
jogokkal kapcsolatos visszassagok kivizsgaloja.® Az ombudsman tehat részben rend-
szerszinten vizsgalja a kozigazgatast, a hatosagi eljarasokat, masrészt pedig az egyén
oldalardl is vizsgalja a visszassagokat, az alapjogok érvényesiilését.

E feladatok ellatasanak szamos modellje 1étezik. Gyakori az egységes ombuds-
mani modell, mashol az altalanos hataskori biztosi intézmények mellett szakositott
ombudsmani intézmények jonnek létre,® megint mashol pedig regionalis szinten
mitkddnek ombudsmanok. Az Eurépa Tanacs Kézikonyvében rogzitett ombudsma-
najanlas szerint nincs kivanatos modell, az intézmény strukturaja tulajdonképpen az
egyes orszagok allamszervezeti sajatossagainak megfeleléen alakithato.'

Az ombudsmani intézmény létrehozasa Magyarorszagon mar az 1989-es kerek-
asztal-targyalasokon is felmeriilt," és az intézményt az Alkotmdny is rogzitette, az
ombudsmani térvényt csak 1993-ban fogadta el a parlament és ténylegesen az elsé
ombudsmanokat csak 1995-ban valasztottak meg.'? Az Alkotmany a t6bb biztos-
bol allé modellt valasztotta, bar kifejezetten csak az altalanos biztost és a nemzeti és
etnikai kisebbségi jogokért felelés biztost nevesitette, a 32/B. § (4) bekezdése lehet6-
vé tette, hogy az Orszaggyiilés egyes alkotmanyos jogok védelmére kiilon biztost is

A hazai jogirodalomban az ombudsman elnevezés a parlament fiiggetlen intézményeként miikodé bizto-
sokat jeldli. Meg kell jegyezni ugyanakkor, hogy léteznek nemcsak parlamenti, hanem a végrehajto hata-
lomhoz k6thetd miniszteri biztosok is, tovabba a maganszektorban miik6dé, a kézhatalommal kapcsolat-
ban nem all6 panaszkezeloket is gyakran nevezik ombudsmannak. V6. Somopy Bernadette: ,Jogallami
paradoxon — A sikeres ombudsmani jogvédelem sajatossagai” in Heizerng HEGEDUs Eva (szerk.): Az
ombudsman intézménye és az emberi jogok védelme Magyarorszdgon (Budapest: OBH 2008) 100.
Csink Lorant — MAYER Annamaria: Varidciok a szabdlyozdsra (Budapest: MTMI 2012) 52.

SzaB6 Maté: , Alkotmanybiraskodas és ombudsmani tevékenység — az Alaptorvény szabalyozasa alapjan
kialakult gyakorlat elsé lépései” Alkotmdnybirésdagi Szemle 2012/2. 67.

VARGA Zs. Andras: Ombudsman, iigyész, magdnjogi felel6sség (Budapest: Pazmany Press 2012) 122.

" Somopy Bernadette: Az ombudsman tipusti jogvédelem (Budapest: ELTE 2010) 109-110.

A visszassag fogalmanak kibontasat 1asd részletesen VArGa Zs Andras: Ombudsmanok Magyarorszdagon
(Budapest: Rejtjel 2004) 76-80.

® Somopy (4. 1j.) 101.

10 Varaa (6. 1j.) 116.

Az ombudsmani tisztséggel kapcsolatban a kerekasztal-targyalasok tartalmi 6sszegzését lasd SzaBo
Maté — Hasas Barnabas: ,Az alapvetd jogok legutobbi husz évérdl (1998-2008)” in Szao Maté (szerk.):
Emberi jogok — alapvet jogok? (Budapest: Kairosz 2011).

2 84/1995. (VIL 6.) OGY hat. Erdekesség, hogy az OGY mar korabban is szavazott ombudsmanrél: 1993
oktoberében a parlament — a hatparti konszenzus ellenére — nem valasztotta meg a Goncz Arpad allam-
16 altal javasolt Trocsanyi Laszlot és Toth Juditot altalanos ombudsmannak és ombudsman-helyettesnek
(Trocsanyi esetében egyetlen szavazat hianyzott a sziikséges kétharmados tobbséghez), az adatvédelmi
posztra szant Majtényi Laszlot pedig a parlamenti bizottsagok meg sem hallgattak.

601



I11. A JOGRENDSZERT MUKODTETO SZERVEZETEK

valasszon. E felhatalmazas alapjan sziiletett meg az adatvédelmi biztos, és 2007-t61 a
jové nemzedékek biztosanak intézménye.

E rendszer kritikajat fogalmazza meg Szab6 Maté, aki — Nikiforosz Diamadurosz
eurépai ombudsmanra hivatkozva — kifejti, hogy a magyar ombudsmani szervezet-
rendszer a ,svéd modell rossz utanzata” volt, a szervezetrendszer kontraproduktiv-
nak bizonyult és az ombudsmanok kézotti konfliktusok jellemezték.' Ezzel ellenté-
tesen érvel Somody Bernadette, aki szerint az egybiztosos modell 6sszességében nem
az alapjogvédelmet szolgdlja, és igy az integralas visszalépésnek tekinthets."® Varga
Zs. Andras viszont tévesnek tekinti azt a megkozelitést, amely szerint az az adek-
vat védelem, ha minden jogot 6nallo biztos véd (ahany jog, annyi biztos). Az alapve-
t6 jogok ugyanis rendszert alkotnak, csak egymasra tekintettel értelmezheték, igy egy
személy alkotmanyos jogat nemcsak az 6t megilleté tobbi alkotméanyos jog, hanem
mas személyek alkotmanyos jogaival dsszefliggésben lehet érvényesiteni és védeni.'°

Ugyan 2010-ben az Orszaggyiilés 1j alkotmany el6készitéséért felelds eseti bizott-
saga még a tobb biztosbol allo modell mellett foglalt allast, ' az Alaptorvény mégis
monokratikus tisztséget vezetett be, amelyben minden dontés a biztos kezében van,
helyettesei és munkatarsai az 6 iranymutatasai szerint latjak el feladataikat.'”® Az egysé-
ges ombudsmani rendszerben az Alaptorvény az alapvetd jogok biztosanak két helyet-
tesérdl rendelkezik, akik a nemzetiségek jogainak, illetve a jové nemzedékek érdeke-
inek védelmét latjak el [30. cikk (3) bekezdés]. Erdekes modon tehat az Alaptorvény
e teriileteket kozvetleniil a helyettesekre bizza (mintha személyiikben latnak el e jogok
védelmét). Ez latszolag ellentmond annak, hogy az Alaptorvény szellemébél levezet-
hetben az intézmény egyszemélyi vezetés alatt all, a hataskor jogosultja minden eset-
ben az ombudsman, aki a helyettesek munkajat is iranyithatja. Petrétei Jozsef szerint e
paradoxon feloldasa érdekében az Alaptorvény 30. cikk (3) bekezdését ugy kell értel-
mezni, hogy az csak a helyettesek feladatkorét jeloli ki, és nem 6nalloé dontési jogkor-
16l rendelkezik.'” Megjegyzendd, hogy az ombudsman és helyettesei legitimacioja azo-
nos, mindharom tisztség betolt6jét az Orszaggyiilés valasztja mindsitett tobbséggel.

Az Alaptorvény atmeneti rendelkezéseinek (2011. december 31.) 15. cikke ugy ren-
delkezett, hogy az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak jogutédja az alapvetd
jogok biztosa. Az ombudsmani tisztségben személyi kontinuitas is volt: a hivatalban
1évé Szabo Maté megtartotta ombudsmani tisztségét. A hivatalban 1év6 nemzetisé-
gi és etnikai kisebbségi jogi biztos (Kallay Ernd) és a jové nemzedékek orszaggyii-
1ési biztosa (Fiilop Sandor) ipso iure az alapvetd jogok biztosanak helyetteseivé val-

3 Solyom Laszlo felhivja a figyelmet arra, hogy a jov6 nemzedékek szoszoloja nem jogérvényesits, hanem
képviseleti feladatot lat el. ,Ezért talalo a guardian, a gyam kifejezés a nemzetkozi jogban. A kiskortinak
vagy cselekvoképtelennek gyamja, vagy gondnoka van. A j6v6 nemzedék sem képes fellépni jogai érvé-
nyesitéséért, ezt teszi helyette a sz6sz06l0.” SoLyoM Laszlo: ,A jov6 nemzedékek jogai és ezek képviselete
a jelenben” in SARkGzY Tamas — VEKAs Lajos (szerk.): Eorsi Gyula emlékkinyv 1922-1992 (Budapest:
HVG-ORAC 2002) 198.

4 SzaBo (5. 1j.) 67.

5 Somopy Bernadette: ,Forum” Fundamentum 2011/1. 49-50.

16 VaRaGa (6. 1j.) 136.

Lasd www.parlament.hu/biz/aeb/resz/munkaanyag.htm.

18 PetrRETEI Jozsel: Magyarorszdg alkotmdnyjoga I1. (Pécs: Kodifikator Alapitvany 2013) 215.

19 PeTRETEI (18. lj.).
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tak azzal, hogy megbizatasuk megsziinése az alapvet6 jogok biztosa mandatumanak
megsziinésével egybeesik.?®

2. ONALLOSAG AZ EGYSEGBEN: AZ ALAPVETO JOGOK BIZTOSA
HELYETTESEINEK SZEREPVALLALASA

Tekintettel arra, hogy az Alaptorvény a korabbi ,t6bb biztosos” modell helyett monok-
ratikus rendszert vezetett be, sziikséges attekinteni, hogy ez a valtozas mennyiben
érintette annak a két teriiletnek (a nemzetiségi jogok, illetve az egészséges kornyezet)
védelmét, amelynek ,gazdai” ombudsmanbol biztos-helyettessé valtak. A kovetkezok-
ben ezért a biztos-helyettesek jogallasanak alakulasa a vizsgalat targya.

Az Alaptirvényben konstrualt intézményrendszer — a szubjektiv jogalkotéi szan-
dékkal megegyezden — azt sejteti, hogy minden hataskor jogosultja az alapvetd jogok
biztosa, a helyettesek pedig csak az ombudsmanon keresztiil befolyasoljak a jové
nemzedékekre, illetve a nemzetiségekre vonatkozo jogszabalyi kornyezetet.

Az uj ombudsmani rendszer miikodésének kezdete valoban igy volt modellezheté.
A késobbi fejlédés a biztos-helyettesek nagyobb 6nallosagat hozta, amelynek jelei a
hataskori valtozasok, az intézmény bels6 szabalyainak a valtozasai, az allomany ala-
kulasa és a kozéleti szerepvallalas.

1) A hataskoroket tekintve figyelemre mélto az alapvetd jogok biztosdardl szolo
2011. évi CXL. tv. (Ajbt.) 2013. évi CCXXIII. tv.-nyel (Ajbtmod.) valé modositasa. Az
Ajbtméd. szamos szimbolikus médositast tartalmaz, olyanokat, amelyek vagy deklara-
tiv jellegliek (példaul az alapvetd jogok biztosa eldsegiti az emberi jogok érvényesiilé-
sét és védelmét), vagy pedig az intézmény gyakorlatiban mar korabban is kialakultak
(példaul az Alapvetd Jogok Biztosanak Hivatala torekszik ,.a n6k, az etnikai, kisebbségi
és hatranyos helyzetii csoportok megjelenitésére a Hivatal személyi allomanyaban™).?!

E valtozasok mellett az Ajbtmadd. tobb rendelkezése érintette a biztos-helyette-
sek hataskoreit. A modositas kovetkeztében az Ajbt. 3. § (1) bekezdés b) pontja ugy
rendelkezik, hogy a biztos-helyettes felhivja az alapvet6 jogok biztosa, az érintett
intézmények és a nyilvanossag figyelmét a természetes személyek nagyobb csoport-
jat — kiilonosen a jovo nemzedékeket — érint6 jogsértés veszélyére.?? Ebb6l kovetke-
zik, hogy a helyettes mar nemcsak az ombudsmanon keresztiil, hanem kozvetleniil
is ,érintkezhet a kiilvilaggal”, felhivhatja visszassagra a figyelmet. Ehhez hasonlo-
an ugyanennek a bekezdésnek a g) pontja lehet6vé teszi, hogy a helyettes javaslatot

20" A biztos-helyettesek esetében a statusvaltozas az illetményt is érintette: korabban miniszteri illetmény-

re voltak jogosultak, a helyettesi tisztséghez azonban csak allamtitkari illetmény kapcsolodik.

E szabaly leiro jellegét jelzi, hogy a modositas elfogadasakor jelentés tobbségben voltak a néi munka-

vallalok, a hivatal tobb munkatarsa vallotta magat nemzetiséghez tartozonak, és a hivatal személyi allo-

manyahoz fogyatékkal €16 munkatars is tartozott. A médositas vélhetéen azt a célt szolgalta, hogy az

ombudsman nagyobb eséllyel kapja meg az ENSZ Emberi Jogi intézményének un. ,A” statusat, amelyet

az ombudsman végiil 2014 novemberében meg is kapott.

2 A 2011. évi CXI. tv. az alapvetd jogok biztosdrdl (Ajbt.) szabalyozasi technikajaban a 3. § tartalmazza
a jové nemzedékekért felelds, a 4. § pedig a nemzetiségekért felelos biztos-helyettes jogkoreit, a kettd
kozott nincs tartalmi kiilonbség.

2
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tegyen jogszabaly megalkotasara, modositasara, a k) pont pedig a nemzetkozi tevé-
kenység folytatasarol tesz emlitést.

Ertelmezés kérdése, hogy az Ajbt. 3. § (1) bekezdés g) pontja arra jogositja fel a biz-
tos-helyettest, hogy az ombudsmanon keresztiil tegyen jogalkotasi javaslatot, vagy
pedig arra is, hogy az ombudsmant megkeriilve, akar vele ellentétesen is. Ebben a kér-
désben ellentmondani latszik az Ajbt. rendszertani értelmezése (amelyik a biztos-he-
lyettes 6nallo jogkorérdl rendelkezik) és az Alaptorvény teleologikus értelmezése
(amely az ,egybiztosos” modell mellett foglalt allast). A gyakorlatban ugyanakkor tala-
lunk példat olyan esetre, amikor biztos-helyettes dnalloan kezdeményezte jogszabaly
modositasat: 2015 januarjaban a jové nemzedékekért felel8s biztos-helyettes dnalldan
kezdeményezte térvény modositasat a napelemek termékdijaval kapcsolatban.?

Kiemelendd, hogy még az Ajbtmod. hatalybalépését megel6zben kertiilt sor elsé
alkalommal arra, hogy a biztos és a biztos-helyettes kozos jelentést fogadjon el. 2013
oktéberében Székely Laszlo alapjogi biztos és Szab6 Marcel j6v6 nemzedékekért
felel6s biztos-helyettes kozos jelentésben tett intézkedési javaslatot az 6zdi vizikoz-
mii-szolgaltato eljarasaval kapcsolatban.?* Ezt kovetéen tobb alkalommal is el6for-
dult, hogy a biztos és a biztos-helyettes kozos jelentésben allapitson meg visszassa-
got. 2014 decemberében pedig a jov6 nemzedékekért felelds biztos-helyettes 6nalléan
igazgatosagok vagyonkezelése targyaban.?

2) A biztos-helyettes szerepének novekedését jelzi az intézmény belsd szabalyainak
(kiilonosen a Hivatal SZMSZ-ének?®) a valtozasa. Illyen valtozas, hogy 6nallo szer-
vezeti egységgé valt a biztos-helyettesi titkarsag (élén f6osztalyvezets).?” Ugyanez
a modositas vezette be azt is, hogy a biztos-helyettesek minden esetben részt vehet-
nek a feladatkoriikbe tartozo tigyek kapcsan vizsgalatokban, valamint — a biztossal
folytatott szakmai egyeztetést kovetéen — a feladatkoriikbe tartozo kérdésekben 6nal-
16 allasfoglalasokat adnak ki. Megfigyelhet6 tehat az a valtozas, hogy 2012 elején
minden jogkor az alapvetd jogok biztosahoz keriilt, ezt kovetéen 2013 oktéberében —
Szabé Maté mandatumanak lejartat kovetéen — megijelent a kozos jelentés intézmé-
nye, az SZMSZ 2014 januarjaban hatalyos szévege pedig mar csak a biztossal valé
egyeztetési kotelezettséget irja el6. A kézirat lezarasaig a biztos-helyettesek 6nallo-
an nem tettek jogalkotasi javaslatot vagy hivtak fel a figyelmet visszassagra, azonban
az eddigi trend figyelembevételével ennek jovébeli bekovetkezte nem elképzelhetetlen.
A gyakorlatban nem meriilt fel élesen az a kérdés, hogy — a fentiekkel ellentétben — az
SZMSZ mas pontjai alapjan a biztos-helyettes a bizfos dltal dtruhdzott hatdskorben
tehet csak kezdeményezést és ajanlast.

A biztos-helyettesi dnallosag tovabbi 1épcséioka, hogy 2015. januar 1-je 6ta a biz-
tos-helyettesek a biztos altal atruhazott hataskdrben szakmai iranyitasi jogot gyako-
rolnak a hivatal Kérnyezetvédelmi Osztalyanak, illetve Nemzetiségi Jogi Osztalyanak

% AIB-272/2015.

24 AJB-557/2013.

% Lasd www.ajbh.hu/documents/10180/12318/Nemzeti_Park_JNBH_%C3% A111%C3% Alsfoglal% C3%
Als.pdf/05d1d19b-18f6-4154-bf55-3fa8b8d0a349.

% 1/2012. (I. 6.) AJB utasitas.

21 4/2013. (XIL. 31.) AJB utasitas.
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tevékenysége felett.?® Ez a gyakorlatban azt jelenti, hogy ezeknek a hivatal alloma-
nyaba tartozé osztalyoknak a tevékenységét a biztos-helyettes iranyitja, azzal, hogy a
kinevezési és felmentési kérdésekben csak véleményezési joggal rendelkezik.

3) A biztos-helyettesi titkarsag személyi allomanyat — mar az Ajbt. eredeti sz6ve-
ge szerint is — a biztos-helyettes nevezi ki és menti fel.?* A biztos-helyettesi 6nallosag
novekedését mutatja a titkarsag létszamanak noévekedése is. 2012-ben a jové nemzedé-
kek érdekeiért felelds biztos-helyettes 3,5, a nemzetiségi jogi biztos-helyettes 4,5 sta-
tussal rendelkezett. A nemzetiségi jogi biztos-helyettes titkarsaga 2013-ban nem valto-
zott, 2014-ben hét f6re emelkedett (ebbdl két {6 részfoglalkozasi). A jov6 nemzedékek
érdekeiért felelds biztos-helyettes titkarsaganak létszama 2013-ban nyolcra, 2014-ben
pedig kilencre emelkedett (mindkét évben két {6 részfoglalkozasu munkakort toltott be).

Az SZMSZ értelmében a biztos-helyettesi titkarsag legfeljebb nyolc {8s, a részmun-
kaid6t figyelembe véve a biztos-helyettesi titkarsagok a kereten beliil maradnak.

4) Erdekes megfigyelni a biztos-helyettesek kozéleti megjelenését is. Az altaluk
kiadott kozlemények szama ugyan csokkené tendenciat mutat,?® jelentésen megnétt
azonban a médiaszereplésiik. A jové nemzedékek biztos-helyettesével kapcsolatban
2012-ben 183, 2013-ban 349, 2014-ben 294 cikk jelent meg, a nemzetiségek jogai-
ért felel6s biztos-helyettessel pedig kapcsolatban 2012-ben 121, 2013-ban 294, 2014-
ben 396.

3. AZ OMBUDSMANI INTEZMENY PROFILVALTOZASA

Megfigyelhetd, hogy Eurépa-szerte az ombudsmanintézmények nagyon kiilonb6znek
egymastol. Gabriele Kucsko-Stadlmayer hataskorok alapjan végzett csoportositasa
alapmodellt, jogallami modellt és emberi jogi modellt kiilonboztet meg. Az alapmo-
dellt a széles vizsgalati jogkor, ajanlastétel és beszamolo lehetdsége jellemzi, a jog-
allami modellben a kézigazgatas jogszerii miikodésével, az emberi jogi modellben az
alapjogokkal kapcsolatos hataskorok erésebbek.’' Ezek a modellek tehat elsésorban
a modszertant és a prioritasokat illetéen kiilonb6znek egymastol.

A variaciok okai nem az adott alkotmanyos rendben keresendék, kiilénb6z6 kor-
manyformaju, tarsadalmi berendezkedésii orszagok is meglep6en hasonl6 jogi keretet
adtak ombudsmani intézményeiknek.** Az ombudsmani rendszerek kozotti kiilonb-
ségek Osszefiiggnek azzal, hogy az egyes intézmények mennyire az alapjogok védel-
mét, illetve a kozigazgatas ellendrzését helyezik el6térbe. Ez a szemléletbeli kiilonbség
mutatkozik meg a kiilonb6z6 modellekben. Az ombudsman tevékenységének tényle-
ges tartalmat nem csupan a kialakitott modell, illetve a szamara biztositott hatas-
korok hatarozzak meg. Az ombudsmani intézmény ,jellegad6 sajatossaga éppen az,
hogy a tisztség betdltéjének nagy — igaz, meghatarozott iranyultsagu — szabadsa-

28 4/2014. (XII. 23.) AJB utasitas.

29 Ajbt. 42. § (3) bek.

30°2012-ben 28, ill. 16, 2013-ban 24, ill. 12, 2014-ben 8, ill. 6 kozleményt adott ki a j6v6 nemzedékekért
felelds, ill. a nemzetiségek jogaiért felelés biztos-helyettes.

31 Kucsko-STADLMAYER (3. Ij.) 97-100.

32 Kucsko-STADLMAYER (3. 1j.) 95.
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ga van sajat feladata értelmezésében”.** Az ombudsmani intézmény esetében tehat
kiilonosen is jelentds koriilmény, hogy az ombudsmani hivatalt éppen bet6lté személy
»hogyan alkalmazza a hataskorét szabalyoz6 normakat, mihez kezd a szabalyozas
nyujtotta lehetéségekkel”.3*

Megallapithato tehat, hogy az ombudsman miikddésére nem ,egy helyes szerep-
kor” 1étezik; a mindenkori ombudsmannak a tarsadalmi viszonyok, kihivasok men-
tén kell meghataroznia, hogy tevékenységének a sulypontjat inkabb az alapjogok
rendszerszintii érvényre juttatasara vagy a kozigazgatas mitkodésének vizsgalatara
helyezi.®® Az ombudsmani rendszer magyarorszagi torténetét tekintve az allapitha-
t6 meg, hogy alapvetéen kétfajta szerepfelfogas 1étezik. Az egyik profil a ,nép tligy-
védje”, aki {6 feladatanak a ,kisember” panaszanak a meghallasat, iigyének elémoz-
ditasat érzi. Ebben a szerepfelfogasban az ombudsman {6 tevékenysége a beérkezett
panaszok gyors, hatékony kivizsgalasa és lehet6ség szerint a jogsérelem orvoslasa-
ban valo6 kdzremiikodés.

A masik lehetséges attitlid szerint az ombudsman a kozigazgatas kontrollja; az
intézmény feladata a végrehajté hatalom atfogoé ellendrzése alapjogi szempontbol.
Az angol nyelvii irodalom erre a szerepfelfogasra utal a ,watchdog” kifejezéssel. Ez
utobbira utalnak az ombudsmani rendszerre vonatkozo Parizsi elvek (Paris princip-
les),*® amelyek kiemelik az ombudsman szdszdlo, oktatd, jogtudatositd szerepét.

A gyakorlatban minden esetben a két szerepfelfogas keveredése figyelhetd meg.
Minden ombudsman egyszerre t6lti be a nép ligyvédjének és a kozigazgatas kontroll-
janak a funkciojat, azonban abban mar eltérés van, hogy a kettének mi az aranya, hol
vannak a sulypontok. Feltehet a kérdés: hol van a hangsily, melyik szerepet tolti be
az ombudsman a rendszer 2012-es felallasa 6ta? Erre a valasz tobb szempont egyiit-
tes figyelembevételével adhaté meg.

1) Az egyik szempont a hivatalbol inditott iigyek szama. Altalanossagban: a hiva-
talbdl inditott ligyek magas szama a kozigazgatas kontrollja szerepfelfogasra, az ala-
csony szam pedig a nép iligyvédje attitlidre enged kovetkeztetni. Ez utébbi esetben
ugyanis a f6 feladat a panasz kivizsgalasa, panasz hianyaban az ombudsman nem
vagy csak ritkan jar el. A ,watchdog” szerepkorében viszont nem a panaszon (és a
panaszoson) van a hangsuly, hanem a széles kort érint6 visszassagon, igy panasz hia-
nyaban, hivatalbdl is eljar a biztos.

Szamszeriileg nézve: 2012-ben az ombudsman 210 {igyben rendelt el hivatalbél
vizsgalatot, 2013-ban 109-ben, 2014-ben 87-ben, 2015-ben pedig (augusztus 20-aig)
53-ban. A hivatalbol inditott ligyek szamaban tehat tendenciézus csokkenés mutat-
hato ki.

3 Somopy (4. 1j.) 106.

34 Somopy (4. lj.) 101.

% Az 1996 és 2009 kozotti ombudsmani ciklusok alatt az egyes ombudsmanok prioritasait, szerepfelfoga-
sat tanulsagosan foglalja 6ssze: SzaBo—Hauas (11. 1j.) 120-132. A nemzetkozi trendben érvényesiil6 sze-
repielfogasokat lasd részletesen Larry B HiLL: ,The Self-Perceptions of Ombudsmen: A Comparative
Survey” in Gerald E. CAIDEN (szerk.): International Handbook of the Ombudsman (Westport — London:
Greenwood Press 1983) 43-56.

% Az ENSZ kozgyiilésének 48/134. hatarozata a Nemzeti intézmények jogallasaval kapcsolatban (1993.
december 20.).
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2) Az egyes ombudsmanok szemléletmddja kozotti killonbséget jol jellemzi, hogy
Szab6 Maté ombudsmani megbizatasa idején rendszeressé valt atfogo6 projektek
kidolgozasa. Az ombudsman 2012-ben négy (Gyermekkozpontu igazsagszolgaltatas,
A valsag vesztesei, A munka méltdsaga, Biintetés-végrehajtasi és tligyvédi projekt),
2013-ban harom (Gyiiloletbeszéd, Gyermekek egészséges kornyezete, Mélto kezdet
— a fiatalok foglalkoztatasa) targykorben folytatott projektszeri vizsgalatot. Székely
Laszl6 mandatuma alatt a projektek helyett az egyedi ligyek vizsgalatara helyez6dott
a hangstly.

3) Szintén szempont az is, hogy az ombudsman hany alkalommal fordult
Alkotmanybirosaghoz.®” Az absztrakt normakontroll, a jogszabaly alkotmanyossagi
vizsgalatanak inditvanyozasa tipikusan a watchdog-szerepre utal: ezzel az eszkdzzel
az ombudsman nem egyedi problémat kivan orvosolni, hanem valamilyen altalanos
problémara (a jogszabaly alkotmanyellenes voltara) hivja fel a figyelmet.

Ezt illet6en els6 ranézésre drasztikus valtozas figyelheté meg 2012 6ta. Szabé Maté
2012 és mandatumanak 2013 6szi lejarta k6zott 37 alkalommal (ebbél 6t hivatalbdl)
fordult az Alkotmanybirosaghoz, Székely Laszlé pedig 2013. oktober és 2015. oktober
kozott négy alkalommal (ebbdl egy hivatalbol).

4) Megfigyelhet6 az ombudsmanhoz érkezé panaszok szamanak altalanos csokkené-
se is. 2011-ben (az akkori tobb-biztosi modellben) az allampolgari jogok orszaggytilé-
si biztosahoz 5191, a nemzeti és etnikai kisebbségi jogok biztosahoz 1025, a j6v6 nem-
zedékek orszaggyiilési biztosdhoz 834 panasz érkezett (6sszesen tehat 7050 a harom
ombudsmanhoz egyiitt). 2012-ben szinte pontosan ugyanennyi, 7049 panasz érkezett
az alapvet6 jogok biztosahoz, 2013-ban mar csak 6 977, 2014-ben pedig 5 471.

Ezzel forditottan aranyos a ,rovid utas”, telefonos panaszmeghallgatas, tajékozta-
tasadas szamanak alakulasa. 2014-ben 14365 ilyen ligyintézés volt az ombudsman
hivatalaban, 2015-ben (jiniusig) 6 432. Ebbél az adatbol is az a kévetkeztetés von-
hato le, hogy az informalisabb ligyintézés felértékel6dott, mig a formalizaltabb pana-
szok szama csokkent.

Megjegyzendd egyébként, hogy altalanos jelenség a panaszok szamanak csokke-
nése az alapjogok érvényesiilésével foglalkozo allami szerveknél, ami az alabbi tabla-
zatbdl is lathato:

1. tablazat. Panaszok szamanak alakuldasa 2012-2014

Panaszok szamanak alakuldsa AJB EBH FRPT NAIH OJB
2012 7049 850 829 2579 1632
2013 6977 589 374 2976 822
2014 5471 532 352 2063 641

alapuetd jogok biztosa (AJB)

Egyenl6 Bandasmod Hatésdg (EBH)

Fiiggetlen Rendészeti Panasztestiilet (FRPT)

Nemzeti Adatvédelmi és Informdcioszabadsag Hatésag (NAIH)
oktatasi jogok biztosa (OJB)

37 Az alkotmanybirosagi inditvanyozas témakorével kiilon pont foglalkozik, e helyen csak az inditvanyozas
azon vetiileteire tériink ki, amelyekbél a szerepfelfogasra kovetkeztetni lehet.
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5) Hasonlo tendencia figyelheté6 meg az ombudsman kozéleti megjelenése terén is.
Az ombudsman (és helyettesei) altal kiadott kozlemények szama csokkené tendenci-
at mutat: 2012-ben 248, 2013-ban 185, 2014-ben 54 kozleményt adott ki az ombuds-
man. Az ombudsmannal &sszefiiggé médiatartalom szama azonban nem csékkent, ez
a szam 2012-ben 4919, 2013-ban 5 602, 2014-ben 5213.38

6) Kiilonbség van a két megkozelitésben az alapjan is, hogy mi a vizsgéalat zsinor-
mértéke. A ,watchdog”-megkozelités a kozigazgatasi hibara (maladministration),
a visszassagra 0sszpontosit, amely a hatésag nem megfelel6 intézkedését, eljarasat,
mulasztasat jelenti. A ,nép ligyvédje”-megkozelités az alapjogsérelemre Gsszpontosit.

Fontos megjegyezni, hogy a ,nép iigyvédje”- és a ,watchdog”-megkozelités nem
ugyanannak a tevékenységnek a két végpontja. A ,nép tigyvédje”-szemlélet eré-
sodése nem jelenti automatikusan a ,watchdog”-szerep gyengiilését, és forditva.
A fenti szempontok kiilon-kiilon térténé mérlegelésével itélhetd meg, hogy az adott
orszagban mennyire érvényesiil a rendszerszintii megkozelités és mennyire az egye-
di panaszvizsgalat.

4. HATASKORI VALTOZASOK
4.1. ALAPFELADAT

Az Alaptorvény 30. cikk (2) bekezdése szerint: ,az alapvet6 jogok biztosa az alapve-
t6 jogokkal kapcsolatban tudomasara jutott visszassagokat kivizsgalja vagy kivizsgal-
tatja, orvoslasuk érdekében altalanos vagy egyedi intézkedéseket kezdeményez.” Az
Alaptirvény a klasszikus ombudsmani funkciot jel6li, melynek két kulcsszava a kivizs-
galas (a visszassag feltarasa hivatalbol vagy panasz alapjan) és a kezdeményezés (a
visszassag orvoslasara valo javaslattétel). Ennek tipikus modja a jelentés, amelyben a
biztos ismerteti a vizsgalat eredményeit, feltarja az esetleges visszassagot és sziiksé-
ges esetben ajanlast fogalmaz meg annak orvoslasara.

Az ombudsmani intézmény gyakorlati miikodésében megjegyzést érdemel, hogy a
jelentés nem kizardlagos eszkoz a visszassag orvoslasara. Eléfordul, hogy az ombuds-
man kozvetleniil (jelentés nélkiil) a jogalkotohoz fordul, jelezve valamilyen alkotma-
nyossagi problémat vagy kérve jogszabaly modositasat.*

Az ombudsmani intézményeket abbdl a szempontbdl is lehet csoportositani, hogy a
klasszikus (a kozigazgatast az alanyi jog érvényesiilése szempontjabdl vizsgalo) funk-
ciéra mennyiben rakodott ra egyéb ,jarulékos” funkcio (példaul kornyezetvédelem,
antikorrupcios feladatok, etikai kodexek érvényesitése stb.).** Altalanossagban az
allapithaté meg, hogy 2012 6ta folyamatosan novekedtek a jarulékos, az alapfeladat-
tol eltéré funkciok, melyeket az alabbiakban foglalunk dssze.

3 Megjegyzendd, hogy 2013-ban a korabbi ombudsman lekdszonése és az uj ombudsman hivatalba lépése
jelentésen fokozta a média érdeklodését.

39 Pl. AIB-4147/2013 az OGY elndkének fegyelmi jogkdre targyaban.

40 Linda C. REtr: The Ombudsman, Good Governance and the International Human Rights System
(Leiden: Martinus Nijhoft 2004) 9-10.
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Osszességében kijelenthetd, hogy a jarulékos feladatok — amellett, hogy a jogrend-
szer egésze szamara pozitiv hozadékkal birhat — kett8s kihivas elé allitja az ombuds-
mant: egyrészt ezeknél a feladatoknal sem lépheti till az ombudsman az allamszer-
vezetben elfoglalt helyébdl adodo sajatossagokat, masrészt a jarulékos feladatok
elvégzése mellett sem lehet az alapfeladatokrél megfeledkeznie.

4.2. JOGSZABALY-VELEMENYEZES

Mar a 2012-es modell kialakitasat megel6zden is volt hataskore az ombudsmannak az
alapjogi targyu jogszabalyok véleményezésére, és az Ajbt. 2. § (2) bekezdése is rog-
ziti, hogy az alapvet6 jogok biztosa véleményezi a feladat- és hataskorét érinté jog-
szabalyok tervezetét, a hosszu tavi fejlesztési, teriiletrendezési és a jové nemzedékek
életmindségét egyébként kozvetleniil érintd terveket és koncepciokat, valamint javas-
latot tehet az alapvet6 jogokat érint6 jogszabalyok médositasara, megalkotasara, illet-
ve nemzetkozi szerz6dés kotelezd hatalyanak elismerésére.

A jogalkotasi torvény eléirasa szerint a jogszabaly el6készitdje koteles gondoskodni
arrdl, hogy ha a térvény valamely szervezet szamara kifejezetten jogot biztosit a jog-
allasat vagy a feladatkorét érintd jogszabalyok tervezeteinek véleményezésére, gy
élhessen ezzel a jogaval.

E hataskorrel 6sszefiiggésben tobb gyakorlati probléma is felmeriil. Az egyik, hogy
az Ajbt. vonatkozé szabalya lex imperfecta, nincs kovetkezménye annak, ha a jogsza-
baly el6készitdje nem kiildi meg az alapjogi targyu tervezetet az ombudsman szama-
ra. A gyakorlatban is valtozatos képet mutat, hogy mely tervezeteket kiildik meg az
alapvet6 jogok biztosa szamara véleményezésre.

A masik probléma a véleményezésre nyitva allé hataridé: az ombudsman beszamo-
l6jaban kiemeli, hogy az el6terjesztéseket jellemzéen nagyon sziik hataridével kiildték
meg véleményezésre. 2014-ben a minisztériumok atlagosan 5,3 munkanapot biztosi-
tottak az ombudsman szamara allaspontja kialakitasara, annak ellenére, hogy a kor-
many ligyrendje alapjan a kormanyzati eléterjesztések és a miniszteri rendeletek ter-
vezetének véleményezésére legalabb tiz munkanapot kell biztositani. Bar a kormany
altal meghatarozott esetben, vagy ha ezt fontos ok feltétleniil sziikségessé teszi, soron
kiviili egyeztetésre is lehetéség van, a hataridé ekkor sem lehet 6t munkanapnal rovi-
debb.

Rovidebb, vagy csak technikai modositasokat tartalmazoé jogszabaly-modositasok-
nal a b6 dtnapos hataridé is elegendének tiinik, am a véleményezési hataridék kozott
igen nagy eltérés tapasztalhato, sok esetben ugyanis csak egy vagy két munkanap allt
rendelkezésre.*! Raadasul gyakran éppen az alapjogok védelme szempontjabdl rész-
letesebb elemzést igényld jogszabaly-tervezetek esetében hataroztak meg nagyon
rovid hataridét. Az érdemi véleményezés lehet6ségét akadalyozza, hogy mar 2013-
ban is a kivételes soronkiviiliség valt altalanossa, 2014-ben pedig a minisztériumok

4" Beszdmolo az alapvetd jogok biztosdnak és helyetteseinek tevékenységérél (Budapest: AJBH 2014)
229-230.
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mar a véleményezések tobb mint fele esetében nem tartottak be az egyeztetésnek a
kormany altal meghatarozott szabalyait.

4.3. ALKOTMANYBIROSAGI INDITVANY BENYUJTASA

Formalisan az Alkotmanybirosag eljarasat az ombudsman 2012 el6tt is kezdeményez-
hette (tobb alkalommal kezdeményezte is az altalanos biztos, illetve a kiilon biztosok),
azonban ez a lehet6ség 2012. januar 1-jét6l uj minéséget kapott. Ennek oka az alkot-
manybiraskodas paradigmavaltasa, amelynek értelmében az absztrakt normakontroll
f6szabalyanak helyébe az egyéni panaszok vizsgalata 1épett.

Megsziint az absztrakt normakontroll barki altali inditvanyozhatésaganak a lehe-
tésége, az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés e) pontja szerint ilyen inditvanyt a
Kormany, az orszaggytilési képvisel6k egynegyede, az alapvet6 jogok biztosa, tovab-
ba 2013. aprilis 1-je 6ta a Kuria elnoke és a legfébb ligyész tehet. A gyakorlatban a kép
nem ennyire szines: amig az ombudsman 2012 4ta (2015 augusztusaig) 40 alkalom-
mal fordult az Alkotmanybirésaghoz, az orszaggytilési képvisel6k egynegyede harom-
szor, a kormany és a Kuria elnoke egyszer-egyszer, a legiébb ligyész pedig egyszer
sem. A szoras nem véletlen. 2012 6ta a magyar parlamentben az ellenzéki képvise-
16k politikai identitasa nem azonos, ezért csak kivételes esetben tudnak dsszefogni az
inditvany benyujtasahoz (ami sziikséges az egynegyed eléréséhez). A kormany indit-
vanyozasi lehet6sége nehezen magyarazhato: ha a kormany allaspontja szerint egy
jogszabaly alkotmanyellenes, akkor a parlamenti tobbsége folytan az alkotmanybi-
rosagi eljarasnal egyszeriibben el tudja érni a jogszabaly hatalyvesztését.*? A Kuria
elnoke és a legi6bb iigyész szerepfelfogasabol pedig az olvashaté ki, hogy ezt a hatas-
kort a birak, birésag, illetve az ligyészek, ligyészség jogainak, szervezetének védel-
mében kivanjak érvényesiteni, és nem altalanos alkotmanyvédelmi funkcioként. Az
eddigi gyakorlat alapjan kijelenthetd tehat, hogy az Alaptorvény 24. cikk (2) bekez-
dés e) pontja praktikusan az ombudsman inditvanyozasi jogat jelenti.

Szamitani lehetett arra, hogy az actio popularis megsziinésével és az ombudsman
inditvanyozoi jogkorének hangstilyossa valasaval egyiitt fog jarni az, hogy jelentds
mennyiségii alkotmanyossagi beadvany fog érkezni, kiilondsen azért, mert az alap-
vet6 jogok biztosa nem mulasztotta el széles korben, gyakorlatilag minden sajto-
megjelenése alkalmaval felhivni a figyelmet régi-iij jogkorére. Kérdésként meriilt fel
kezdetben ugyanakkor az, hogy az Alkotmanybirésaghoz valé fordulasban milyen
pozicioét, milyen szerepet kell betdltenie a biztosnak. Plasztikusan megfogalmaz-
va ,postasként” kell-e viselkednie, vagy 6nalld véleményt kell formalnia 6nallé alap-
jogi érveléssel.*® E kérdésre a valaszt két sarkalatos torvény, az Ajbt. és az Abtv.
adta meg. Az Ajbt. 2. § (3) bekezdése értelmében ,az alapvetd jogok biztosa kez-
deményezheti a jogszabalyok Alaptorvénnyel valé 6sszhangjanak feliilvizsgalatat az
Alkotmanybirésagnal”. Ezt az Abtv. 24. § (2) bekezdése kiegésziti az alabbival: ,Az

42 Erdekes helyzetet eredményezhet azonban, ha a korméany (egy korabbi kormany altal timogatott) sarka-

latos tv. alaptérvény-ellenességének megallapitasat kérné az Alkotmanyirésagtol.
4 Vo. Szaso (5. 1j.) 70.
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Alkotmanybirésag a jogszabaly Alaptorvénnyel val6é 6sszhangjat az alapvet6 jogok
biztosanak hatarozott kérelmet tartalmazo inditvanya alapjan akkor vizsgalja, ha az
alapvet6 jogok biztosanak allaspontja szerint a jogszabaly alaptorvény-ellenessé-
ge fennall.” Azzal tehat, hogy az alapvet6 jogok biztosanak hatarozott kérelmet kell
benytjtania, amelyben a sajat allaspontjat kell megfogalmaznia, a kérdés megvala-
szolast nyert: az ombudsmannak a hozza beérkezé, jogszabaly alkotmanyellenességét
allité panaszok alapjan sajat alkotmanyjogi allaspontot kell kialakitania, és ha allas-
pontja szerint a hivatkozott jogszabaly alkotmanyellenes, akkor kéri annak feliilvizs-
galatat az Alkotmanybirosagtol. E szabalyozasbdl egy masik tény is kovetkezik: az
ombudsmanhoz érkezett beadvanyok esetében gyakorlatilag nincs formai érvényes-
ségi kellék és nem sziikséges a jogi képviselet sem. Az alapvet6 jogok biztosa nem
Lels6fokt Alkotmanybirdsag”, aki tovabbengedi a megalapozottnak tartott beadvanyt;
amennyiben az ombudsman szerint a beadvanyban kifogasolt norma valéban alkot-
manyellenes, akkor 6nallo érvrendszerrel, a beadvanytdl eltéré tartalommal és érvek-
kel is kezdeményezheti az Alkotmanybirésag eljarasat.

A fentiekbdl kovetkezik az is, hogy az Alkotmanybir6saghoz fordulas joga nem
intézkedés, hanem 6nallé hataskor. Ez azt jelenti, hogy az inditvanyozast megel6-
z6en nem sziikséges vizsgalatot lefolytatni, megkeresni az érintett szerveket, sth. Az
absztrakt normakontroll sajatossagaibol kifolydlag az ombudsmannak csupan a jog-
szabalyt kell figyelembe vennie, azt kell 6sszevetnie az Alaptorvény vonatkozo ren-
delkezéseivel. Nem kell tényeket feltarnia, a panaszost ért alapjogsérelmet elemez-
ni, igy vizsgalat lefolytatasara sincs sziikség. A hataskori jellegbdl kovetkezik az is,
hogy az ombudsmanhoz érkez6 beadvany iranyulhat kdzvetleniil az alkotmanybiré-
sagi inditvany benyujtasara is, a panaszosnak — mas ombudsman altal vizsgalhato
panaszoktol eltéréen — nem kell egyéni jogsérelemre hivatkoznia.

Megjegyzendd tovabba, hogy az ombudsmani gyakorlat az Ajbt. egy olyan értel-
mezését kdvette, amely szerint nem csupan alapjogi visszassagok tamadhatok az
Alkotmanybirésagon. Eppen az elsé inditvanyaban (az Alaptorvény atmeneti ren-
delkezéseinek megtamadasa) az alapvet6 jogok biztosa a hagyomanyosnak tekintett
alapjogvédé szerepén til, hatarozottan alkotmanyvédelmi megfontolasbol 1épett fel.
Emellett is tébb ombudsmani inditvanyban megjelent a jarulékos alkotmanyvédelem,
a formai kifogasok megtértek az alapjogi tartalmi kritika mellett.*

Végiil az alkotmanybirésagi inditvanyokkal 6sszefiiggésben megemlitendd, hogy
— szintén a hataskori jellegbdl kifolyolag — az ombudsman érdemi valaszt ad azok-
ra a panaszokra is, amelyeket nem tart megalapozottnak. Az alapvet6 jogok bizto-
sa tehat minden, jogszabaly alkotmanyellenességét allité panasz esetében érdemben
foglal allast a beadvany megalapozottsagarol, és errdl tajékoztatja a panaszost. Erre
tekintettel kijelenthetd, hogy az actio popularis nem veszett el teljesen a jogrendszer-
bél; barki, jogi érdekeltség nélkiil kezdeményezheti egy kozhatalmi szerv arra iranyu-
16 eljarasat, hogy egy jogszabaly megfelel-e az Alaptorvénynek. Ezt a feladatot azon-
ban jelenleg nem az Alkotmanybirdsag, hanem (egy személyben) az alapvetd jogok
biztosa latja el.

4 LApossy Attila: ,Tul a szerepfelfogason? — Az ombudsman inditvanyozasi gyakorlatanak alapjai és az
alkotmanyvédelem” Kozjogi Szemle 2013/3. 45.
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4.4. KOZERDEKU BEJELENTOK VEDELME

Az ombudsman klasszikusan nem antikorrupcios szerv; a parlamenti ellenérzés elkii-
16niilt szerveként nincsenek végrehajté hatalmi (hatosagi) jogkorei, igy kvazi nyo-
mozohatésagként nem vehet részt korrupcios és mas kozérdeket sértd cselekmények
vizsgalataban. Ennek ellenére t6bb esetben el6fordul, hogy az ombudsmani intézmény
antikorrupcios feladatokat is ellat. Erre is figyelemmel az Orszaggytilés 2014. januar
1-jei hatallyal 1j hataskort adott az alapvetd jogok biztosanak: a kozérdeki bejelenté-
sek vizsgalatat.

Az antikorrupcios harc altalaban két — preventiv (a korrupcios helyzetek megel6zé-
se) és repressziv (feltart esetek vizsgalata és szankcionalasa) — pilléren nyugszik.*
Jellegébdl adodoan az ombudsman szerepe leginkabb a korrupcios kockazatok-
ra, a megel6zésre terjedhetne ki, a torvénymodositas mégis a kozérdeket sértd ese-
tek kivizsgalasaban, illetve a kapcsolodo adatbazis gondozasaban adott szerepet az
ombudsmannak. Erre az esetre is vonatkozik ugyanakkor az az altalanos korlat, amely
szerint az ombudsman nem ruhazhato fel hatosagi jogkorokkel (nem hozhat kotele-
z6 dontést, nem birsagolhat), tevékenysége csak a hatosagokra terjedhet ki (az tizleti
szféra korrupcidit nem vizsgalhatja), tovabba e vonatkozasban sem vizsgalhatja azo-
kat a szerveket, amelyekre az Ajbt. alapjan egyébként nincs hataskore (példaul koz-
tarsasagi elnok, Allami Szamvevészék, Orszaggyiilés stb.).

A panaszokrol és a kbzérdekii bejelentésekrdl szol6 2013. évi CLXV. tv. (Pkbt.)
értelmezd rendelkezése szerint a kozérdekii bejelentés olyan koriilményre hivja fel a
figyelmet, amelynek orvoslasa vagy megsziintetése a kozosség vagy az egész tar-
sadalom érdekét szolgalja. A Pkbt. célja a kozérdekii bejelenték tAmogatasa, szemé-
lyes adataik védelme, adott esetben azok zart kezelése, valamint tényleges védel-
miik biztositasa volt. E tényez6kkel a korrupcio visszaszoritasara torekednek, ugyanis
amennyiben a bejelent6k kell6 biztositékot éreznek arra, hogy nem éri éket retorzio,
és bejelentett ligyeiket érdemben kivizsgaljak, batrabban hivjak fel a figyelmet a tar-
sadalmat veszélyeztetd korrupcios tevékenységekre. A Pkbt.-t6l a jogalkot6 az anti-
korrupcios tarsadalmi részvétel novekedését és ezen keresztiil a korrupcios cselekmé-
nyek visszaszorulasat varta. A rendszer kozponti eleme az allampolgarok kdzbizalmat
élvezd, alapvetd jogaikat védd alapvetd jogok biztosa, aki kdzvetitd szerepet vallal a
kozérdekil bejelentések kezelésében, emellett egyéni bejelentésre és hivatalbol vizs-
galhatja az allami szervek kozérdekii bejelentés kezelési gyakorlatat is.

A kozérdekii bejelentés fogalmanak tagabb térvényi meghatarozasa — a korrupcio
visszaszoritasara vald torekvésen tulmenden — ugyanakkor lehetéséget ad valamely
allami szerv miikodése soran tapasztalt visszaélések, hianyossagok feltarasara, illet-
ve barmely olyan koriilményre — igy tobbek kozott kornyezetvédelmi, kozegészség-
tigyi, kozlekedési — is felhivhatja a figyelmet, amelynek orvoslasa a bejelent6 esetle-
ges egyéni jogsérelmének kivizsgalasan tul, a koz érdekében alkalmazott szankcio,
jogkovetkezmények (tipikusan birsag kiszabasa) megallapitasat eredményez6, hiva-

% SzaBO Maté — Haias Barnabas: ,A korrupcio és az allampolgari kultira” in SzaBo Maté (szerk.): Ki 6rzi
az Orzdket? Az ombudsmani jogvédelem (Budapest: Kairosz 2010) 178.
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talbol induld eljaras kezdeményezését jelenti.*® A rendelkezésre allo statisztikabol is
az valoszintisithet6, hogy az ombudsman altal vizsgalt kozérdekii bejelentések jelen-
t6s része nem korrupcios targykori.

A Pkbt. és az Ajbt. szabalyaibol kovetkezbéen a kozérdekil bejelent6 online feliileten
vagy személyes meghallgatason fordulhat ombudsmanhoz. A bejelentés alapjan az
ombudsman megkeresi az érintett szervet, annak valaszat megkiildi a bejelentének.
Amennyiben a bejelent6 a kivizsgal6 szerv valaszat nem fogadja el, akkor kérheti az
ombudsmantol a valasz feliilvizsgalatat.

A hataskor gyakorlasanak elsé évében 309 kozérdeki bejelentés érkezett a hivatal-
hoz, 29 alkalommal kérték a kivizsgald szerv valaszanak a feliilvizsgalatat, egy alka-
lommal pedig az ombudsman hivatalbdl inditott eljarast. 2015-ben (jinius 12-éig) 179
kozérdekil bejelentés érkezett, és 20 esetben kértek feliilvizsgalatot.

4.5. OPCAT - RESZVETEL A NEMZETI MEGELOZO MECHANIZMUSBAN

1987-ben hatalyba 1épett az ENSZ kinzas elleni egyezménye, amely nem csupan az
elkovetok felelésségre vonasa, az aldozatok karpotlasa targyaban hataroz meg alla-
mi kotelezettségeket, hanem a megel6zés terén is. Mar ez el6tt is felmeriilt az igénye
annak, hogy — a preventiv intézkedések jegyében — épiiljon ki a borténlatogatas nem-
zetkozi rendszere, azonban az allamok nem akartak egységesen elfogadni, hogy legyen
egy tisztan nemzetkozi ellenérzd szerv, amely a rendszeres latogatasokat végezné. Az
allamok szuverenitasat érint6 1ényeges kérdést végiil 2001-ben a mexikoéi delegacio-
nak — koztiik mas latin-amerikai allam delegaltjaval — sikeriilt athidalni. Egy 1jit6 és
nemzetkozi egyezmények szintjén eddig ismeretlen megoldast tartak a munkacsoport
elé. Ennek értelmében kotelezévé kivantak tenni az allamok szamara, hogy amennyi-
ben alairjak a fakultativ jegyzékonyvet, egyben arra is kotelezik magukat, hogy felal-
litanak egy nemzeti ellendrz6 szervet.*” Végiil az ENSZ kozgyiilése 2002. december
18-an elfogadta az OPCAT-ot, azaz az ENSZ kinzas elleni egyezményének fakultativ
jegyz6konyvét, amely 2006. junius 22-én, a 20. ratifikaciot kovetden lépett hatalyba.

Magyarorszag az OPCAT kotelezd hatalyat a 2011. évi CXLIII tv.-nyel ismerte el,
azzal, hogy a nemzeti megel6z6 mechanizmussal kapcsolatos kotelezettségeinek telje-
sitését harom évvel elhalasztja. A térvény a mechanizmus miikodtetésére az ombuds-
man intézményét jeldlte ki, amely igy 2015. januar 1-jével kezdte meg miikodését.

Az Ajbt. 39/D. § (3) bekezdése rogziti, hogy a nemzeti megel6z6 mechanizmus fel-
adatainak teljesitésében valo kozremiikodésre az alapvet6 jogok biztosa — sajat hiva-
tali apparatusa mellett — eseti vagy allando jelleggel mas szakértéket is felhatalmaz-
hat. Ez a gyakorlatban civil szervezetek részvételét jelenti az OPCAT-mechanizmus
munkajaban.

Néhany allam (példaul Ausztria) ugy dont6tt, hogy az ombudsman a nemzeti meg-
el6z6 mechanizmus feladatat civil szervezetekkel megosztva koteles ellatni, ezt a meg-

46 Beszamolo (41. 1j.) 136-137.
47 T6rOK Réka: ,OPCAT, avagy kiizdelem a kinzas ellen” Acta Humana 2015/3. 61.
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oldast nevezi a szakirodalom ,ombudsman plus” modellnek.*® Mind az Ajbt. sz6ve-
gébol, mind a demokratikus legitimacio elvébdl az kovetkezik, hogy Magyarorszagon
az ombudsman a hataskor kizarolagos jogosultja; a civil szervezetek szakértéiken
keresztill - az ombudsmannal k6t6tt megallapodas alapjan — részt vesznek vizsgala-
tokban, de a kovetkeztetések levonasa, a jelentés megtétele az ombudsman kizaréla-
gos jogositvanya.

4.6. A NEMZETBIZTONSAGI ELLENORZES FELULVIZSGALATA

A nemzetbiztonsagi ellenérzés a nemzetbiztonsagi szolgalatok egyik ,leglatvanyo-
sabb” feladata. Emiatt az Alkotmanybirdsag tobb dontésében is sziikségesnek tar-
totta a nemzetbiztonsagi ellendrzés kiils6 (végrehajté hatalmon kiviili) kontrolljat.
A 629/B/2005. AB hatarozattal, ABH 2006, 1768-1774. elbiralt ligyben az inditva-
nyozo6 azért fordult az Alkotmanybirosaghoz, mert alkotmanyellenesnek tartotta, hogy
a nemzetbiztonsagi szolgalatok altal készitett biztonsagi szakvéleménnyel szemben
csak a miniszterhez lehet fordulni panasszal, de nincs lehetdség arra, hogy az ligy-
ben fiiggetlen bir6sag déntson. E hatarozataban az Alkotmanybirosag a jogorvoslat-
hoz valé jog sérelmét allit6 inditvanyt arra hivatkozassal utasitotta el, hogy a nemzet-
biztonsagi ellendrzés eredménye mint szakvélemény csupan biztonsagi kockazatokat
allapit meg, amelyeket az ellenérzést kezdeményez6 szabadon mérlegelhet, de koz-
vetleniil nem allapit meg az érintett szamara jogokat és kotelezettségeket. Ez a don-
tés azonban csak alanyi oldalrol, az érintett alapjogai szempontjabol fogalmazott meg
kovetelményeket, azt vizsgalta, hogy kovetkezik-e a jogorvoslathoz valé jogbhol annak
kovetelménye, hogy biztositani kell-e a nemzetbiztonsagi ellendrzés kiils6, biréi kont-
rolljat. A biréi kontroll sziikségessége kovetkezik a 1117/B/2004. AB hatarozatbdl is,
ABH 2011, 1517-1523; ez a dontés amiatt nem tartotta az informacios jog aranyta-
lan sérelmének azt, hogy a nemzetbiztonsagi szolgalat megtagadhatja az érintett-
re vonatkozo informacié kiadasat, mert az érintett jogainak megsértése esetén ilyen
esetben is birésaghoz fordulhat.

Az ombudsman inditvanyara részletesen vizsgalta — egyéb kérdések mellett — a
nemzetbiztonsagi ellendrzés kontrollmechanizmusat, a 9/2014. (1I1. 21.) AB hataro-
zat ramutatott, hogy

[...] a kontinentalis jog allamai elsédlegesen a torvényhozoi ellenérzésre épitenek, ezzel
szemben a »common law« orszagai a bir6sagi kontrollt tekintik a szolgalatok felet-
ti ellenérzés legfontosabb eszkozének. A parlamenti ellenérzés soran jelentésége van
annak, hogy az ellenérzés ala vont szervek valamennyi allamban specialis jogallasu-
ak, ami jelent6sen megneheziti az eredményes vizsgalatok lefolytatasat. Ilyen nehe-
zit6 tényez0 a titkossag kdvetelménye, az agazat szakteriileti jellege és a tobbi allam
feldl hato kényszerit6 koriilmények. A hatalmi agak elvalasztasanak elvébél fakadéan

48 Haraszti Margit Katalin: ,Civil szervezetek és az ombudsman a nemzeti megel6z6 mechanizmusban”
Magyar Jog 2014/11. 645.
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a parlamentnek nemcsak joga, hanem kotelezettsége is a megfelel6 ellenérzési mecha-
nizmusok kialakitasa és azok miikodtetése. A titkosszolgalati tevékenység feletti, par-
lamenti kiils6 kontroll altalanos, még a kiilonleges esetekben sem kiilon indokolando
hataskore a parlamentaris demokraciaknak. Mas kérdés, hogy a parlamenti nyilvanos-
sag elve, és a szolgalatok tevékenységének titkossaga kozott egyensulyt kell teremte-
ni: a mindsitett adatok megismerésére jogosultak kore korlatozhato. Az alkotmanyjo-
gi kérdés nem olyan formaban meriil fel, hogy miért kellene egyaltalan a szolgalatokat
ellendrizni, hanem ugy, hogy miért maradhatna egyaltalan tevékenységiik az ellendr-
zés alol kivont teriilet. Egyrészt a szolgalatok miikodését az érintettek a titkossag kove-
telményébél adoddan nem (minden esetben) érzékelik. fgy a személyek objektiv koriil-
mény miatt nem tudnak — a térvény alapjan — az 6ket megilleté jogorvoslattal élni. Ez
a ténybeli helyzet egyértelmiien mutatja az utoélagos biroéi kontroll leggyengébb elemét,
vagyis azt, hogy a birésag generalisan csak az érintett kezdeményezésére jarhat el a
titkosszolgalati tevékenység utolagos ellenérzése soran.

Az Alkotmanybirosag dontését kovetden a térvényhozo modositotta a nemzetbizton-
sagi torvényt. A modositas az ellendrzéssel kapcsolatban felmeriil6 jogorvoslatot két
részre bontja. A biztonsagi szakvélemény megallapitasaival szemben (akar annak
valésagtartalma kapcsan, akar abban a kérdésben, hogy a koriilmény biztonsagi koc-
kazatot jelent-e) az érintett tizenot napon beliil panasszal élhet, amelyet a miniszter
biral el. A miniszter dontésével szemben tizendt napon beliil lehet panasszal fordulni
a parlament nemzetbiztonsagi bizottsagahoz. A biztonsagi szakvélemény kérdésében
tehat a jogorvoslatot politikai szervek biraljak el.

Mas a helyzet abban a kérdésben, hogy volt-e helye egyaltalan az eljaras lefolyta-
tasanak, azaz, hogy jogszerii volt-e a feliilvizsgalati eljaras elrendelése. 2015. feb-
ruar 1-je ota a feliilvizsgalati eljaras ala vont személy a vizsgalat lefolytatasa érde-
kében, a feliilvizsgalati eljarasrol torténé tudomasszerzést kdvetd hat honapon beliil
fordulhat az ombudsmanhoz. Emellett az alapvet6 jogok biztosa hivatalbol is vizsgal-
hatja a nemzetbiztonsagi szolgalatok feliilvizsgalati eljarasra vonatkozoé gyakorlatat.
Amennyiben a biztos a feliilvizsgalati eljaras elrendelése és lefolytatasa korében az
alapvet6 jogokkal Osszefiiggésben visszassagot allapit meg, tajékoztatja a nemzetbiz-
tonsagi szolgalatot iranyit6é minisztert, egyben kezdeményezi az altala sziikségesnek
tartott intézkedések megtételét, amelyet ha nem tart megfelelének, errél tajékoztatja
az Orszaggyfilés Nemzetbiztonsagi Bizottsagat.

5. KOVETKEZTETESEK

Az ombudsman alapfeladata, hogy a tudomasara jutott visszassagokat kivizsgalja,
és kezdeményezze azok orvoslasat. Pusztan szamszeriiségi mutatokkal nem lehet
megallapitani az ombudsmani tevékenység sikerességét: az ombudsmani jogvéde-
lem szintje nem azzal a kvantitativ mérészammal mérhet6, hogy hany ligyet fejez be,
hanem hogy milyen mértékben és f6ként milyen iranyban képes befolyasolni az alap-
jogvédelem szintjét.
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A hazai jogtorténetben viszonylag uj intézmény konturjait az Alaptdrvény atrajzol-
ta; az altalanos biztos — kiilén biztosok modelljét az egybiztosos modell valtotta fel.
Ez a kép azonban folyamatosan valtozik, 2012 ota kiilonb6z6 tendenciak figyelheték
meg.

Az Alaptirvénnyel bevezetett modellvaltas — mint az a fentiekb6l megallapithaté —
nem valtoztatott az alapjogvédelem szintjén: tudomanyosan nem igazolhaté az a meg-
allapitas, hogy a tobb-biztosos modell hatékonyabb, mint az egybiztosos, igaz, ennek
az ellenkezdje sem. A jogvédelem tényleges szintje ténylegesen szamos tényezé fiigg-
vénye, amelyek koziil csak egy az intézményi keret. Ez a keret pedig az ombudsman
szemléletébdl eredden tobbiéle tartalommal tolthetd ki.
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