HOLT JOG, VAGY UJ LEHETOSEGEK CSIRAJA?

A kérelmezési- és panaszjog perspektivai napjainkban

JELIGE:

SOMERSET

A dolgozat lezarva: 2014.11.03.



Tartalom

1. EIméleti és modszertani kiindulopontok
1.1. Bevezetd ondolatok .........cccviiiiiiiiiiiii i
1.2. Célok €s mOdSzertani €SZKOZOK..........c.coiiiiiiriiieieie e

2. A peticids torténeti fejlodése NAPJAINKIZ......c.ccveirrereeiieiieie e
2.1, A TEIVIIAGOSOUASIG...c.veveeeieiiieieet ettt ettt reera e nee e
2.2. A TEIVIIAGOSOUASIOL.........cvecec et nre e
2.3. A peticios jog nemzetkozi és alkotmanyos szintii szabalyozasa napjainkban ..................
2.4. A peticids jog a 2010/11-es alkotmanyozaskor és az Alaptorvényben..............cccceeveuneee.
3. A peticios jog alapjogi tartalMa ........coeeeiiiieiee e

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

3.1.1. A peticios jog funkcioi és igazolasa

3.1.2. A petici6s jog helye az alapjogok rendszerében

3.2. A jog jogosultja — ,, mindenkinek” .............ccccovevieiienieeninsieneee e,

3.3. Az alapjog gyakorlasanak médja — ,, egyediil vagy masokkal egyiitt”

3.4. Az alapjog gyakorlasanak formaja — ,, irdsban” ..........c.cccceeuvvevvecvernnnn.

3.5. Az alapjog targya — ,, kérelemmel, panasszal vagy javaslattal” .............

3.5.1. “Bels6” elhatarolasok

3.5.2. “Kiils6” elhatarolasok

3.6. Az alapjog kotelezettje — ,, barmely kozhatalmat gyakorlo szervhez”



3.7. Tartalmi kdvetelmények

3.8. A peticids jog alapjogi fogalma

4. A peticios jog intézményeinek érvényesilése — mennyiségi mutatok ...........cccccoveieriennne.
5. Kdvetkeztetés, Zar0 goNdOIAtoK ...........cc.coiiiuiiiiiieie et st

6. Felhasznalt irodalom €s jogforrdsok JEGYZEKE .........ccooeiiiieiiiiiieee e,



XXV. cikk

., Mindenkinek joga van ahhoz, hogy egyediil vagy masokkal
egyltt, irésban kérelemmel, panasszal vagy javaslattal
forduljon barmely kozhatalmat gyakorl6 szervhez.”

1. ELMELETI ES MODSZERTANI KIINDULOPONTOK

1.1. Bevezeto gondolatok

A modern &llamok alkotményainak és a jogéallamisag eszméjének egyik kiindulépontja az
emberi jogok alapjogokként torténd elismerése. Az alapjogokat — alkotmanyi szinti
elismeréstik szerint, idérendben — harom generaciora osztja az alkotmanyjog-tudomany,
amelyek kozil az els6 az ugynevezett ,,polgari és politikai jogok” vagy klasszikus
szabadséagjogok csoportja. Az e korbe tartozo jogok a felvilagosodas és a francia forradalom
vivmanyai, szerkezetiiket tekintve éles hatart vonnak a jogositott egyén és a kotelezett allam

kdzott.

A klasszikus szabadsagjogok kozott kapott helyet példaul az emberi élet és méltosag
korlatozhatatlansdga, a kinzas tilalma, a jogegyenldség, a dontéshozatalban vald részvétel
korébe tartoz6 jogosultsagok, a gyllekezés, az egyesilés, vagy a sajtészabadsag.
Alkotmanyos elismerésiiktdl fogva — s6t, mar joval azeldtt is — mindegyikiuk a politikai
filozofia, az etika és a jogtudomany (kilondsen az alkotméanyjog-tudoméany) érdeklédésének a
homlokterébe kertlt: szerzok sokasaga foglalkozott veliik tudomanyos igénnyel, konyvtarnyi

szakirodalmat hagyva ezzel az utokorra.

E nagy vallalkozasbol a hazai alkotmanyjogasz-kozdsseg is Kivette a részét.
Kilondsen a rendszervaltds utdn kapott hangsulyt, igy akadémiai és egyetemi
kutatomiihelyek, alapjogokat védo civil szervezetek kezdték meg miikodésiiket, az
Alkotmanybirosag (a tovabbiakban: AB) pedig nagy lenddlettel inditotta meg Ugy az egyes
alapjogok, mint a teljes alapjogi rendszer dogmatikajanak kialakitasat — a munka pedig

napjainkig sem ért véget.

Megbujt azonban az Alkotmanyban — s megbujik az Alaptorvényben is — egy olyan
alapjog, amely fent megnevezett tarsainal joval kevesebb figyelmet kapott a tudoméanyos

tarsadalomtol, a jogalkototdl és a jogalkalmazotdl. A hazai szakirodalomban egyedileg alig



néhany szerz6 vizsgalta, a tankdnyvek roviden térnek ki ra, a 2000-es évek kozepéig egy
elavult, szocialista szellemben irddott torvény szabalyozta; még az AB is alig tucatnyi
hatarozatban tesz csupdn érdemi megallapitasokat rola — pedig bizonyos tekintetben
tovabbra is a csapat tagja, de mara mind a kutatas, mind az alkalmazas tekintetében ,,kispadra

szorult”. Ez a peticids jog, mas néven a kérelmezeési- és panaszjog.

A peticiés joggal valé tudoményos foglalkozas id6szerliségét az adja, hogy 2014.
januér 1-jén hatalyba 1épett a panaszokrol és a kozérdekii bejelentésekrél szolo 2013. évi
CLXV. torvény (a tovabbiakban: Panasztv.), amely az alapjog Uj, atfogé szabalyozasat
célozza.! Ugy tiinik azonban, hogy nemcsak a gyakorlat? és a jogalkots, de még a
szakirodalom sem feltétleniil dolgozik letisztult fogalmakkal a peticiés jog korében.® Az
elemzés végén meg tudjuk allapitani, hogy a peticios jog egy (s talan az egyediili) olyan
alapjog, amely Magyarorszagon sosem volt atfogéan és megfelelden szabalyozva — ebbdl a

helyzetb6l pedig az Uj torvénynek sem sikertlt kitorni.

A magyar jogrendszer szdmtalan “panasz” és “bejelentés” elnevezésii jogintézményt
ismer, amelyek azonban kozel sem feleltetheték meg mechanikusan a Panasztv. szerinti
beadvanyoknak.” Tovabb bonyolitja a helyzetet, hogy nem mindegyikiik esik az Alaptorvény
XXV. cikkének a védelme ala, sok kozullk ugyanis val6jaban mas eljaras ala tartozé sui
generis jogorvoslati eszkdz. A fogalmak lehataroldsédval és megfelel6 tipizalassal a
jogszabalyok e dzsungelében kell megtalalnunk az Alaptorvény vizsgalt cikke szerint védett
beadvanyokat, mikdzben azt is folyamatosan szem elétt kell tartani, hogy a peticios jog esetén

valgjaban két, eltérd funkciokat kidomborito jogrol beszéliink.

E dolgozat arra véllalkozik, hogy tudoméanyos igénnyel és eszkdztarral attekinti a
peticiés jog alapjogi dogmatikajat, és néhany ponton igyekszik azt meg is Gjitani, végil pedig
megadja a kérelmezési- és panaszjog alapjogi fogalmat. Kiindulépontja, hogy a peticios jog
lényegesen tobb lehetdséget tartogat a tarsadalom szaméra a ma ismert €és szabdlyozott

szintnél: ide tartozik a (tag értelemben vett) ,,civil” szféra, az ,,aktiv allampolgarok™ bevonasa

! Elfogadva: 2013. oktober 14. Kihirdetve: 2013. oktober 21.

2 Ld. a 4. fejezet megallapitésait.

¥ Pl. HAJAS — PATYI 2009: 2340. 0. “[A petici6s jog] kivételes jelentdségét jol mutatja, hogy tobb szervezet — az
Alkotmanybirésag, az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosa, az ligyészség — egyik alapvetd funkcidja az
ilyen panaszok elbiralasa.” Valdjaban a felsorolt szervezetek egyikének sem “alapvet6” funkcidja ezen
beadvanyok beadvanyok elbiralasa.

* HAJAS — PATY12009: 2344. 0. Id. példaul: HORANY11999: 112. 0.



a dontéshozatalba, céljaik becsatornazasa. A kutatds vegén kialakulhat egy olyan, szdmos
pontjaban megujitott, stabil dogmatikai alap, amelyre késébbi elemzések soran
jogintézmények rendszere épithet6 fel. A dolgozat maga is megfogalmaz ajanlasokat a
szabalyozas hatékonyabba tételére. Ez az a gondolati keret, amelyet a kovetkezd fejezetben

bemutatandd célok és modszertani eszk6zok segitségével igyeksziink tartalommal feltélteni.

1.2. Célok és madszertani eszk6zok

E dolgozat célrendszere tobbrétli; ehhez igazodik a szerkezeti felosztas is. Elsé részében a
peticios jog torténeti hatterét és hatalyos alkotmanyi megfogalmazasat igyekszik feltarni és
arra vonatkozdéan kovetkeztetéseket levonni. A masodik, kdzponti rész a hatalyos hazai
szabalyozést, nevezetesen a peticids jog dogmatikajat vizsgalja, az elemzés végére megadva a
peticios jog alapjogi fogalmat. A harmadik, terjedelmében a korabbiaktol elmarad6 szerkezeti
egység a peticios jog jelenlegi gyakorlatat vazolja, s perspektivakat mutat be a szabalyozas és

az alapjog érvényesulésének a fejlesztésére.

Az els6 rész a peticios jog fejlédését az Gsszehasonlitd jog modszerével mutatja be,
kulon kitérve a hatdlyos magyar alkotméanyos rendelkezés keletkezéstorténetére és
alternativaira. A masodik rész segitségil hivja a jogtudomany és az AB — igaz, sziikszavl —
megallapitsait®, felvazolja az alapjog jellemzdit. Ezt kovetden ékel6dik be a peticids jog
korabbi és jelenlegi érvényesilését feltard fejezet. Lehetséges cél, hogy a vizsgalat e ponton
kvantitativ és empirikus megallapitdsokon nyugodjék: szervtipusok szerint véletlenszertien
kivéalasztott alanyok reprezentativ mintajan, kozérdekii adatigénylés formajaban torténd
megkeresessel, majd a kapott valaszok vizsgalataval értékes adatok nyerheték. Ezeket korabbi
hasonlo felmérések eredményével dsszevetve trendek vazolhatok fel, amelyek a peticios jog
intézményeinek alkalmazasarol informalnak. Egyes hataskori valtozasok természetesen e
kutatas keretei kozott nem sziirheték ki, igy az eredményekhez kell6 modszertani kritikaval —

ugyanakkor engedékenységgel — kell viszonyulnunk.

A masodik rész dogmatikai rendszert vazol fel, s ebben vizsgalja az idén hatalyba
Iépett torvényi szabalyozast. Azt 6sszeveti a korabbi — kilondsképpen az 1977 és 2004 kdzott

hatalyos — rendelkezésekkel és az azokhoz kapcsolodd szakirodalmi kritikakkal. Igy valaszt

® A jogtudomany a peticids jog tekintetében “santitva baktat az alkotmanyos (és egyéb) szabalyozas utan, s
inkabb a pozitiv jog glosszalasara torekszik.” SZAMEL Lajos 1988: 195-198. o.



kaphatunk arra a kézenfekvo kérdésegyiittesre, hogy az uj térvény érzeékeny volt-e a korabbi
hidnyossdgokra, hatékonyan és célszeriien reagalt-e azokra, kihasznélta-e a fejlédési

lehetdségeket.

A harmadik egység az altalunk elvégzett empirikus kutatas legfontosabb eredményeit

tartalmazza — terjedelmi okokbdl csupan dsszefoglaldan.

Amint azt késobb részletesen kifejtjiik, a peticios jog alatt két, céljaiban €s tartalmaban
eltérd jogosultsagot értiink: a kérelmezési (kérvényezési) jogot és a panaszjogot. A fogalmi
elhatarolasra és az elhatarolasi probléeméak megvilagitasara a maguk helyén keral sor; itt annyit
szdgezlink le, hogy a peticiés jog (mint 6sszefoglald elnevezés) alatt érti a dolgozat mind a

kérelmezési-, mind a panaszjogot.

A felvazolt szerkezeti rend alkalmas arra, hogy a kérelmezési- és panaszjog jelenlegi
helyzetének teljes attekintését adja, a dogmatikai rendszer kibontasaval pedig olyan alapot
teremtsen, amely Gjra képes élettel megtdlteni e sok tekintetben tetszhalott allapotban ragadt

alapjogot.

2. APETICIOS JOG TORTENETI FEJLODESENEK VAZLATA NAPJAINKIG

A kérelmezési- és panaszjogot az alkotmanyok alapvetd jogként fogalmazzak meg és védik. A
megismerésehez vezetd elsd logikai 1épés igy feltétleniil e jellegzetességéhez kapcsolddik: az
alapjog tartalmanak a feltardsat célozza. Mindehhez érdemes legel6szor torténelmi és
nemzetkdzi kontextusba helyezni, majd az Alaptdrvény hatalyos szovegének keletkezését
vizsgalni. Ezt kovetéen tériink rd olyan kérdésekre, mint az alapjog verifikalhatdsaga,
cimzettjei (alanya és kotelezettje), targya és gyakorolhatdésaganak a maédja, korlatai. A fejezet
végére komplex képet kapunk arrdl, hogy mit takar napjainkban a peticids jog fogalma.

2.1. A felvilagosodasig

A kérelmezési- és panaszjog eredete messze a feudalis-monarchikus korszakba nyulik vissza.
Alapja egy bizonyos, régtél 1étezé szocialpszicholodgiai jelenség: az alattvald nem bizik a

»torvénytudokban” (amelynek oka a hatékonysag alacsony fokatol a korrupt miikodésen at a



tulszabalyozottsagig sokféle lehet), bizalmat helyez azonban a ,,j6 kiralyba” mint végso

mentsvarba.®

A jog kifejlodésének a kezdete a common law rendszerében keresendd. Noha tartalma
természetesen minden tekintetben atalakult és a garancidkon keresztiil kiteljesedett, alapvetd
jegyeit hordozza mér az angol uralkodé &ltal 1215-ben kiadott Magna Charta Libertatum’
sajat végrehajtasarol rendelkez6 61. cikke is.5 A »Szabadsaglevél” felhatalmazza a bardkat,
hogy maguk kozul huszonot tagbol &ll6 testiiletet valasszanak. Ha a dokumentumban garantalt
jogok megsértése kdziluk négynek a tudomasara jut (de fontos, hogy kizardlag panasz alapjan
s nem ,,hivatalbol” eljarva), jogukban all a sérelem orvoslasara peticiot (kérelmet) terjeszteni
a kiraly elé, aki azt 40 napon belil koteles orvosolni. Amennyiben ezt nem tenné meg, a
létrehozott testiiletnek — kés6bbi megtorlastol sem fenyegetve — jogéban all akér fegyveresen
is a megéllapodés betartaséra szoritani a kiralyt.’ E jogintézmény az ,.ellenallds joga” néven

valt ismertté.*°

Az 1689-es angol Bill of Rights mar a korona minden alattval6janak biztositja a jogot,
hogy peticidkat intézzenek a kiralyhoz, s rogziti, hogy e kérelmekkel kapcsolatban minden
letartoztatas és vademelés torvénytelen.'* Megjegyezzilk, hogy (amint az a késébbiekbél
kidertil) az adott hataridén beliil valo, érdemi valaszadas kotelezettsége, valamint a peticids
jogaval €16 személy védelme egyarant attriblitumai az alapjogga valt, modern peticids jognak,

a targyalt dokumentumok tehat ennyiben okkal tekinthetdk el6képnek.

A legfejlettebb formajaban a Magna Chartaban megmutatkozd ellenallasi jog azonban
nemcsak a szigetorszagban létezett: a megoldast a keresztes haborik soran, a 11-12. szézad
forduldjan 1étez6 allamok is ismerték. A Jeruzsalemi és az 1192-ben létrejott Ciprusi
Kiralysdg szokasjoga, valamint az 1204-ben alakult Latin Csaszarsag jogrendszere, késGbb

pedig az 1287-es aragon privilégium is alkalmazta a kiralyi hatalom ilyen korlatjat.*?

®VAss 1997: 20. o.

" Torténetére, utééletére és hatasara I. HoLT 1992. Kiiléndsen: 1-23. o.

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

® Eredeti nyelven és angol forditasban Id. HOLT 1992: 468-473. 0. magyarul Id. KovAcs 1988: 103. o.

" HoLT szerint ez nem tekintheté ugy, mint a kiralyi hatalom korlatozasinak kezdetleges formaja (a
haboruinditas joga korabban sem volt ismeretlen); az csupan a kiraly és a barok kapcsolatanak békés mederben
tartasat célozta. HoLT 1992. 343-346. 0.

1Ld. még: HAJAS — PATYI: 2009: 2338. 0.

"> DEGRE 1988: 367. 0.



Az ellendllds jogat a magyar jogi hagyomanyba Il. Andras aranypecsétes oklevele
emelte be. A fentiek kozil kozvetlen hatdsa az Aranybullara egyedil a ciprusi szokéasjognak
lehetett.”® Az el8kelSk és serviensek szdmara szamos 0j jogot rogzité Aranybulla mint ,,a

14 a kdvetkezd szankeids zaradékot tartalmazza:'® ,,[h]a a kiraly,

nemesek rendi privilégiuma
vagy jogutodai a fenti rendelkezések ellenében jarnanak el, a puspokok és mas nagyurak [...]
ellenallhatnak és ellentmondhatnak a kirdlynak és jogutddainak anélkil, hogy ezzel a
hiitlenség vétkét kovetnék el.” Az ellendllds joga ezutdn — jorészt a kirdly és a nemesség
akkori er6viszonyai szerint — hol erételjesebben, hol halvanyabban volt jelen a magyar
kozjogi gondolkodasban. A 17. szazad Habsburg-ellenes fegyveres mozgalmainak bukéasat

kévetben, 1687 oktoberében a rendek végiil lemondtak a ius resistendirsl.*®

A peticiés jog torténete és az Aranybulla viszonyaban legfontosabb meégsem az
ellendllasi jog, hanem a kiradlynak az a kotelezettsége, hogy a serviensek panaszainak és
kérelmeinek meghallgatasa végett Fehérvaron évente ,,panasznapot” tartson.'” E rendelkezés
utal arra az alattvaloi igényre, hogy a kiraly kozvetlen birdskodasa ala tartozhassanak, és
panaszaikkal is kozvetlenil az uralkodéhoz fordulhassanak. Maga a peticio kés6bbi
elnevezése (kerelem, folyamodvany) is abbdl a helyzetb6l fakad, amikor az érdeksérelmet
szenvedett lakosok a monarchat keresték panaszaik orvoslasa végett.’® Leszogezziik, hogy
mindez még nem jelenti a modern peticios jog teljes érvényesiilését, amelyr6l a felvilagosodas

elétt nem beszélhetiink,

2.2. A felvilagosodastol

A peticids jog alapjogga valasadnak iddszaka a felvildgosodas, illetve a francia forradalom. E
feudalis eredetli jogosultsag beemelése a népszuverenitdson, hatalommegosztason és az

emberi jogok tiszteletben tartdsan alapuld els6 modern alkotmanyokba valdsziniileg annak

¥ A Magna Charta az eljarasi és szervezeti szabalyok joval cizellaltabb rendszerét vezette be. Az 1217-es
szentfoldi hadjaratban a magyar csapatok kiizdottek ciprusi katondk mellett, és megfordultak Cipruson, igy
kapcsolatba kerllhettek a helyi jogrendszerrel. DEGRE 1988: 367. 0.

 DEGRE 1988: 366. 0.

5 ErszeGI 1990.

1° Az ellenallasi jog torténetének itt nem részletezett momentumaira |. DEGRE 1988: 368-371. o.

' Aranybulla, 1. cikk. MOLNAR Kalman a pozitiv jog alapjan végsé soron innen vezeti le a peticids jogot.
MOLNAR 1929: 215-216. o.

'8 SzZAMEL Katalin 1988: 659. o.

¥ FOLDESI 1993: 17. 0.
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koszonhetd, hogy a forradalmak sordn a peticiok eldterjesztése politikai tartalommal t61t6dott,

és mint ilyen, nagyban hozzajarult az ancien régime felvaltasahoz.

A petici6s jog Franciaorszagban az abszolutizmus id6szaka alatt kérvényezési jogként
létezett; a panasz és a kérvény kozotti kulonbségtétel a forradalmi torvényhozas vitainak
terméke.”® Szigoru értelemben véve peticiénak a kérvényezést tekintették®!, amely az 1789-es
Ember és Polgar Jogairdl sz6lo Deklaracioban kilon nem kapott helyet, de az 1791-es
Alkotmany méar — igaz, csak egyénileg gyakorolhaté — polgari jogként tartalmazza.? A
kérvények ekkoriban a politika eszkdzeivé valtak; a forradalom alatt rengeteg ilyen peticio
keletkezett, amelyek ,,igazi alcazott interpellaciok voltak™, és a parlamentaris rendszer

megszilarditasahoz is nagyban hozzajarultak.?

Franciaorszagban a 19-20. szdzadban is folyamatos vitdk szoltak a peticids jog
biztositasarol. A parlamentaris rendszer megszilarduldsa miatt a politikai peticiok jelentdsége
folyamatosan visszaszorult, az alkotmanyok pedig sziikszavian rendezték, vagy éppen
tiltottdk a beadasukat. 1950-ben blincselekménynek szamitott kérvények elfogadasa
érdekében gyulekezni, amit az 1958-as alkotmany tovabb erésitett. Ezzel parhuzamosan az
egyéni panaszok benyujtasat szélesebb korben engedélyezték.?* A peticiés jog gyakorlésa
mara jelentOsen visszaszorult; helyette altaladban egyéb, hatékonyabbnak vélt eljarasokat

valasztanak.

Német jogteriileten nehezen vetette meg a labat a kérvényezési jog: a szasz herceg és a
porosz kiraly az 1730-as évek végén még tomldccel fenyegették azt, aki peticiokkal zaklatja
6ket. A 19. sz&zad elejen tobb allam kodifikalta a kérelmezés és panaszlas jogat, majd az

1849-es ,,paulskirchei”

, Végul az 1871-es birodalmi alkotmany is felvette rendelkezései
kézé.?° Ez utobbi szabalyok méar — a francia megoldasokkal ellentétben — nem tesznek
kilonbseéget egyéni érdekben vagy kozérdekben, egyedileg vagy kozosségileg elbterjesztett
peticiok kozott, ami a peticios jog fejlédésének alighanem ,a forduldépontja, ami

1étjogosultsagat a mai napig megalapozza.”*’ A német Grundgesetz ma a 17. és 45c. cikkben

% BODI 2004: 88. 0.

2L A | tarsadalmi és politikai viszonyok megvaltoztatasat szorgalmazo” javaslatokat. Uo.
2 KOVACS — SZABO (szerk.) 1976: 123. o.

2 Bévebben 1. BODI 2004: 88-90. o.

#Uo. 91-95. 0.

% Az alkotmanyszoveget idézi: SzAMEL Katalin 1988: 660. o.

2 BODI 2002: 7. 0.; BODI 2004: 97. 0.; HAJAS — PATY12009: 2338. 0.

?" SzAMEL Katalin 1988: 660. o.
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szabalyozza a peticios jogot, amelyet az Alkotmanybirdsdg és a parlament hatékonyan
miikodd és gyakorta hasznalt alapjogga fejlesztett.”® E példabdl a korabbi és a hatalyos
magyar alkotmanyos szabalyozas is sokat meritett.

Az Amerikai Egyesiilt Allamok alkotmanyanak eredeti szovege nem tartalmaz utalast a
peticios jogra, am 1791-es kiegészitései implicite elismerik, amikor a Kongresszus hataskorét
korlatozzak: ,,nem csorbithatja a népnek a békés gyiilekezéshez vald jogat, valamint azt, hogy
a korméanyhoz forduljon panaszok orvoslasa céljabol.” ?° Az alkotmanyértelmezés

természetesen kibontotta a rendelkezést és kiterjesztette a peticiés jogot.*

Altalanos tendenciaként megallapithatd, hogy a peticiok eleinte féként a politikai
képviselettel nem rendelkez6 rétegek vélemenyének becsatornazasara vagy egyéb politikai
nyomasgyakorlas megvalésitasara szolgaltak. E funkcio a forradalmi valtozasokat és a polgari
atalakulast, igy a népképviseleten alapuld, valasztott testliletek Iétrehozasat kovetéen sokat
veszitett jelentéségébdl; helyét a 19. szazad els6 felében és kozepén az immar alkotmanyos
szinten is veédett jog masik pillére, a panasz vette . A szédzad masodik felére azonban
elkezdett kiépulni a jogallam, a maga garanciaival: a tobbi hatalmi agrél levalasztott,
fliggetlen igazsagszolgaltatds szabalyozott jogorvoslati rendszert kinalt, megkezdték
mikodésiiket a kozigazgatasi birdsagok, késobb pedig az alkotmanybirdésagok is. E jogi
kornyezetben a polgarok jog- és érdeksérelmeibél szarmazo panaszok legnagyobb része
természetszeriileg a megjelenitett jogorvoslati utak valamelyikére terelodott. A panaszjog
gyakorlasa igy leginkabb azon esetek szlik korére szorul vissza, amikor a jogorvoslati
rendszer nem ad adekvat valaszt a panaszosnak (aki igy kvazi ,,szuperrevizioban” bizik),
illetve amikor jogilag mas eljarasban nem érvényesitheté érdeksérelemrél van sz6.*' Lathato
tehat, hogy idében ugyan eltérve, de a peticids jog két ,részjoga” egyarant veszitett a
jelentdségébol. Ezzel indult el a vizsgalt alapjog folyamatos ,.eljelentéktelenedése”, amely

tiikrozdik mind a jogirodalmon, mind a jogalkotason, és a jogérvényesitésen.*

2.3. A peticios jog nemzetkozi és alkotmanyos szintii szabalyozasa napjainkban

% BADO — TROCSANYI (szerk.) 2005: 731., 739. 0. A peticios jog német jogteriileten valo fejlédésének torténetére
I. még KOMMENTAR: 1-21. 0.
% SzAMEL Katalin 1988: 660. o.

*° Noha ennek mértéke elmaradt a Bill of Rights-ban foglalt tobbi alapjogtdl. HobGkiss: 569. 0.
%1 Uo.; TILK 2006: 446. .

%2 A peticiés jog megléte vagy hidnya tehat a jogallamisaggal semmiféle Osszefiiggésben nincsen [...]
masodlagos, potlolagos, kiegészit6 szabaly csupén [...]” SzAMEL Katalin 1988: 659. o.
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Mint mar emlitettiik, a peticids jog a modern alkotmanyok alapjogi kataldgusainak tipikus
szerepldje. Az eurdpai alaptorvények koziil mindossze a finn és az ir alkotménybdl maradt
ki*%; a tobbi allam megfeleléen védi.** Leginkabb sziikszavi e tekintetben a svajci®>, mig a

legrészletesebb szabalyokat a német®® és a cseh®’ alkotmany nyjtja.

Alapvetéen mas trendeket figyelhetink meg, ha a nemzetk6zi emberi jogi
egyezményeket vesszilk szemiigyre.*® A mésodik vilaghaborubdl és az azt kdvetden kialakuld
szovjet befolyasi Ovezet jogi viszonyaibdl ad6dd egyik legfontosabb tapasztalat, hogy az
egyén konnyen védtelenné valik az allammal szemben; részben ez motivélta az allamokat
arra, hogy a 20. szdzad kozepétdl egymas kozott kiilonbozo targyt emberi jogi
egyezményekben garantaljak az alapvetd jogokat. E folyamatot nevezhetjiik a jogok
,hemzetkdzivé valasanak™ is, s az egyes szabadsagjogok, gazdasagi, szocialis ¢és kulturalis

jogok szinte kivetel nélkul érintettek voltak: helyet kaptak az egyezményekben.

Nem igy a peticiés jog:*° kiilon sem az 1948-ban elfogadott Emberi Jogok Egyetemes
Nyilatkozata, sem az ezt konkretizadl6 1966-0os Egyezségokmanyok nem nevesitik. A
regionalis emberi jogi egyezményeket vizsgalva vegyesebb, de tendencidiban hasonld a
helyzet. Az Eurépai Emberi Jogi Egyezmény nem, az Eurdpai Szocialis Charta eredetileg
szintén nem tartalmazza a peticios jogot, &m utdbbi 1995-6s kiegészité jegyzOkonyve — igaz,
mind alanyait, mind targyat tekintve sziik korben — elismeri a panaszjogot. Az Ember és
Népek Jogainak Afrikai Chartajaban szintén nem talalunk ilyen rendelkezést. Emberi jogként
ismeri el ugyanakkor az Amerikai Allamok Szervezete &ltal elfogadott Emberi Jogok és
Kdotelességek Amerikai Nyilatkozata. Az Eurdpai Unio széles korben ismeri a peticids jogot:
az Europai Uniorol szold Szerz6dés szerint az unids polgarok peticiokkal fordulhatnak az
Europai Parlamenthez, és beadvanyokat intézhetnek a szervezet barmely intézményéhez,
1994-t61 pedig mikodik az Eurépai Ombudsman intézménye, amelyet az intézmenyek
tevékenységével kapcsolatos visszassagok esetén szintén igénybe vehetnek.*

¥ Az alkotmanyos elismerés hianya sem jelenti azonban azt, hogy az allamok ne érvényesitenék a peticiés jogot;
csupén azt, hogy a kilén szabalyozast nem tartjak lényegesnek. FOLDESI 1993: 22. o.

¥ TILK 2006: 443. 0.

% 33, cikk.

% 17. cikk, 45c. cikk.

%7 Alapvet6 jogok és szabadsagok chartaja, 18. cikk.

38 HAJAS — PATYI 2009: 2339-2340. 0.
% Részletesen |. Bopi 2001: 3-5. 0.

“0 A peticios jogra: EUSz 20. cikk 2) bekezdés d) pontja; az ombudsman intézményére: EUMSz 228. cikk
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Azt a furcsa helyzetet tapasztaljuk hat, hogy a peticids jogot széles korben ismerik a
nemzeti alkotmanyok, de az univerzalis emberi jogi egyezmények nem, a regionalis
dokumentumok pedig elvétve részesitik védelemben. A jelenség a jog csokkend

jelentdségének a leképezbdése lehet.

2.4. Peticios jog a 2010-11-es alkotmanyozaskor éz Alaptdrvenyben

Az 1949. évi XX. torvényben (a tovabbiakban: Alkotmany) egészen a rendszervaltasig nem
szerepelt a peticios jog — noha az ide tartozo jogosultsdgokat 1977-t61 térvény szabalyozta. A
jogra mar az 1988-89-es alkotmanytervezetek is utaltak, &m nem nevezték néven.** Az 1989.
oktdber 23-t6l hatélyos szdveg 64. §-a szerint ,,[a] Magyar Koztarsasagban mindenkinek joga
van arra, hogy egyedil vagy mésokkal egyiittesen irdsban kérelmet vagy panaszt terjesszen az
illetékes allami szerv elé.”* A szabaly sarokpontjai tehat a kdvetkezOk: mindenkit megilletd
jog; egyénileg és kollektiven is gyakorolhatd; irdsban nydjthatdé be; targya kérelem vagy

panasz; illetékes allami szervnél terjeszthet6 elo.

Jelen alfejezet azt igyekszik feltarni, hogy az Alaptorvény elfogadasat megel6z6
honapokban napvilagra kerilt szamos alkotmanykoncepcio tartalmazta-e, s ha igen, milyen
formaban tartalmazta a peticidés jogot. Azaz: milyen alternativai meriltek fel a végul
elfogadott szévegnek? A feldolgozott, 2010-2011-ben keletkezett javaslatok: Orszaggyiilés
Alkotmany-eldkészit eseti bizottsaganak koncepcidja, Szili Katalin fiiggetlen orszaggytilési
képviselé tervezete ,,a Magyar Koztarsasag Alkotmanyar6l”, a Lehet M&s a Politika
,,Alkotmany a jovének” cimet visel6 tervezete, Gali Csaba, Sepsi Tibor és Tordai Csaba
alkotmanyjogaszok ,,Az ) Alkotmany egy tervezete” cimili munkdja, valamint a T/2627.

iromanyszamon az OrszaggyUlés elé terjesztett Alaptorvény-javaslat.

A vizsgalat eredményei — az Alkotmany 64. 8-a4hoz viszonyitva — a kovetkezo

tablazatban foglalhatok dssze: (az eltéréseket kiemeltiik)

“l BALOGH 2003: 612. 0. Ezt az “utalast” masképp értelmezi HAJAS — PATY12009: 2340. o.

“2 Ez a szabélyozas a német Grundgesetz hagyomanyait koveti, amelynek 17. cikke mondja ki: ,,[m]indenkinek
joga van arra, hogy egyedil vagy masokkal egyittesen irasban kérelmet vagy panaszt terjesszen az illetékes
hatosag és a népképviselet elé.” BADO — TROCSANY12005: 731. o.
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Az alapjog elemei / Jogosult G}'al_mlrlas G}'aku!."llas Tirgya (E‘lmzert Egyéb
sgyes lervezeltek madja formaja 5 (kitelezett) 5
egyediil vagy . o _——
Alkotmény 64.5 | mindenki | masokial irasban | Felemvagy | illetekes -
- - panasz allari szerv
egyiitt
egyediil vagy . o _——
Eseti bizotisag mindenki masokkal nem rendezi kerelem vagy . ﬂlEtFLES -
; panasz allari szerv
egyiitt
" kizhatalmi Kiilin
egyediil vagy dénté R
LMFP mindenki maszoklkal irazsban un_tes, nem rendezi tuln eny:
eaviitt melynek jega
&Y érintettje valaszhoz
Kiilin
egyedill vagy | irasbanvagy kérelem, \'al;sfli];::;\'ﬂ m;:-ﬂ;}-;
Gali, Sepsi, Tordai mindenki mazokkal elektronikus | panasz, vagy Byaso ) hati 'gd’b
it iiton javaslat jaro tev-t ataridében
sEvH folytatd szerv adott
valaszhoz
egyediil vagy . o _——
Szili Katalin mindenki masokkal irasban kerelem vagy . ﬂlEtFLES -
panasz allari szerv
egyiitt
egyediil vagy kérelem, kizhatalmat
I2627. mindenki masokkal irasban panasz vagy gvakorla -
egyiitt javaslat SZEFY
Aluprﬁrvém XX, . . Eg\r'l:.'dul Vagy o kérelem: kiizhataln:!at
ikl mindenki masoklkal irasban panasz vagy gvakorla -
eoyiitt javaslat SZEFV

A tablazatbol megallapithatd, hogy az Alaptorvény szdvege két ponton is megvaltozott

a korabbi Alkotmanyhoz képest. E valtozasok a Gali—Sepsi—Tordai-féle javaslathoz allnak a

legkdzelebb, am attdl tartalmilag elmaradnak annyiban, hogy az elfogadott szdveg az

elektronikus formaban beadott peticiokat nem részesiti alkotmanyos védelemben, valamint

nem emeli ki az alapjog garancidit: a megfelelé hatariddben adott valaszhoz vald jogot. Nem

irja eld tovabba azt sem, hogy a peticios jogrol torvényt kell alkotni.

3. APETICIOS JOG ALAPJOGI TARTALMA

A kérelmezési- és panaszjog torténeti gyokereinek és a hatalyos alaptérvényi rendelkezés

szlletésének a megismerése utan attérhetlink a kutatas lényegi részéhez, vagyis a peticids jog

alapjogi tartalmanak feltarasahoz. A szerkezet az alapjog igazolhatosaga melletti érvelést és

az alapjogi rendszerben vald elhelyezést kdvetden a fenti tablazatban foglalt kategoriakat

koveti, igy haladva végig az alapjog egyes elemein. E pontok mentén eljutunk az alapjog

,hatardig”, azaz elemezhetjiik a korlatozhatosagot, megtalalhatjuk a legitim korlatokat. A

vizsgalatba bevonjuk az Alkotmanybirésag gyakorlatat és a jogtudomany megallapitésait is,
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ahol pedig sziikséges, javaslatokat tesziink a tovabbi fejlédés iranyaba. A megismertek

alapjan végul megadjuk a peticios jog teljesnek vélt definicidjat.

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

Az alapjogok tartalmdnak a vizsgalatanal logikailag legelsé kérdés a vizsgalt jog
verifikdlhatésaga. Milyen jogi és jogon tuli érvekkel tudjuk alatdmasztani az alapvet6 jogként
torténd elismerést? Melyek azok az érdekek és értékek, amelyek indokoljék a nemzeti jogban
elérhetd legmagasabb szintli védelmet? A kovetkezOkben jogon tali (politikatudomanyi és
szociologiai) szempontbol kozelitiink, és a tarsadalmi kontextust vizsgaljuk, majd jogi

érvekkel igazoljuk a peticios jogot, egyuttal elhelyezziik az alapjogok rendszerében.

3.1.1. A peticios jog funkcioi és igazolasa

A megismert tarsadalmi és politologiai kontextus alapjain feltérképezhetjuk, hogy az
alapjogként felfogott peticios jog milyen funkcioknak tesz eleget. A vizsgalatot a leginkabb

absztrakt szintrdl elinditva kozelitiink az egyes konkrét funkciokhoz.

Az alkotmanyjog-tudomany (JELLINEK tanaibol kiindulva) hagyoméanyosan az
alapjogok héarom lehetséges (szubjektiv) funkcidjat kilénbozteti meg:* a klasszikus status
negativus funkciét, amely az allami beavatkozastdl valé védelmet jelenti (s amely a német
Szovetsegi Alkotmanybirosag szerint az alapjogok legfobb funkcidja, amelybdl minden mas
funkcid levezethetd) **; a status positivus funkciot, amelyre hivatkozva az &llampolgér
valamilyen cselekmeényt kovetelhet az allamtdl, illetve a status activus funkciot. Utdbbi az
egyéneknek azt a jogat jelenti, hogy részt vegyenek az allami dontéshozatalban, befolyasoljak
a kozhatalmi szervek miikodését.”> A peticios jog kiilonbdzé részjogositvanyainal fogva —
amint azt a kés6bbiekben kifejtjiik — a status negativus-hoz és a status activus-hoz kot6dod

funkciok metszetébe esik.

3 CALLIESS 2014: 27-28. 0.
“ BVerfGE 50, 290. L. Ress 1991: 138. o.
> BODNAR 2014: 59. 0.
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A kerelmezési- és panaszjog tehat a politikai részvételi jogok és igy a kozligyekben
valé részvételhez valé jog egyik sajatos aspektusa.*® E kapcsolat tavoli ugyan®’, de nagyon is
1étez6, amennyiben az egyén és a kozosségek szamara lehetdséget biztosit arra, hogy az allam
szervei felé elvarasaikat, igényeiket és javaslataikat beadvanyok formajaban fogalmazzak

meg, tehat kozvetleniil kommunikéljanak az &llam szerveivel.*®

E jellegzetességbdl arra is
lehet kdvetkeztetni, hogy a peticids jog eredete a népszuverenitishoz vezethetd vissza.’’A
megszolitottak szamara kotelezettség jelenik meg az érdemi valaszadasra, amelynek alapja az
polgarokért miikodo, nyitott allami szféra jogallami kdvetelménye. E lehetdség nemcsak egy
»kegy” az allam részérdl, hanem az ilyen modon torténd rahatas képessége végsd soron magat
az allamot is legitimalja. Ez a részvételi jogok®, koztik a kérelmezési jog legitimécios
funkcioja.

A szakirodalom szamos mas, lényegében az eléz6ekbdl levezethetd, konkrétabb
funkciot tulajdonit a kérelmezési- és panaszjognak, amelyben visszakoszon a két
részjogosultsag eltéré jellege. Alapvetd és az alapjog megfogalmazasabol kozvetlendl
levezethet6 az érdek- és jogvédelmi funkcio, amely a panaszok esetén hangsulyosabb. Elobbi,
tovabbd a vizsgalt jogon tuli szempontok figyelembevételével kitapinthatd az integrativ
funkcié®, amely az allam és polgarai kozti kdzvetlen kapcsolaton alapul és amelyen keresztiil
megvalésulhat a kozosségi érdekek becsatornézasa az allami dontéshozatalba.> A peticiés jog
igy intézményes mddon képes ,,szervezni” a kozhatalom és az allampolgéarok (szervezeteik)
egylttmikodését Ezzel Ujabb funkcié jelenik meg: a peticiés jog mint a kozjé
elémozditasanak az eszkoze.>® Végsd soron ez az a jogintézmény, amelyen keresztill a
beadvanyozok “kionthetik a sziviikket” az allami szervek felé, e lehetdség pedig a
kozvéleményt is befolyéasolja,>* emellett bizonyos pontig képes mederben tartani a tarsadalmi

fesziiltségeket.> Fontos az informativ (adott esetben “riaszt6™ *°) funkcié is: az allam szdméra

“ BODNAR 2014: 63. 0. BODNAR szerint a politikai részvételi jogok és a koziigyekben valé részvétel joga
voltaképpen egymasnak megfeleltethetd kategoriak.

“"Uo. 127. 0.

“® HaJAS — PATY12009: 2341. 0.

“® CsINK 2006: 416. 0.

%0 pgldaul a valasztéjog, |. BODNAR 2014: 20. o.

L V/iTZTHUM 1988: 123. 0.

2 Vo, ,Szitkségiink van az ellenstlyra, amelyet a kozérdeket védé csoportok képeznek az iizleti lobbikkal
szemben.” (Ford. MA) Az USA Koérnyezetvédelmi Hivatalanak egykori igazgatdjat idézi BAum 1987: 8. 0.

%% KOMMENTAR: 69. 0.

% \/ITZTHUM 1988: 122. 0.
% 57AMEL 1988: 663. 0.
% \/ITZTHUM 1988: 122. 0.
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adott esetben fontos visszacsatolassal szolgélhat a tarsadalom mindenkori allapotardl és

igényeir6l,>” amelyre példaul jogalkotéssal adhaté megfeleld reakcio.

Nem hagyhatjuk emlités nélkiil a peticidos jog széleskorti alkalmazédsdnak egy
lehetséges diszfunkcigjat: a legfontosabb ellenérvek kdzé sorolhatd, hogy a peticionalt szerv
nagy dontési szabadsaga és igy a (kvazi-),,jo kiraly”-gondolat éltetése mind ,kifelé”, a
tarsadalom iranyaba, mind ,befelé¢”, az allami szervek iranyaba erdsitheti a hierarchikus
beidegzddéseket. A panaszjog gyakorlasakor a beadvanyoz6 (kis talzassal) a szerv
vezetdjének joindulatat igyekszik megnyerni, az allami szféran belill pedig ,,a levélaradat

5958

iranya a tekintély mutatdja lesz”>", amit a demokratikus, pluralista tarsadalmakban kerdlni

volna sziikséges.

A peticios jognak — mint tobbszor utaltunk ra — alapvetéen két megnyilvanulasi
formaja, ,,részjoga” alakult ki: a kérelmezési jog és a panaszjog.”® Mivel ezek mindségiikben
és céljaikban szamos ponton eltérnek egymastol, érdemes kulon-kilon is keresni az

igazolhat6sagukat.

A kérelmezési jog jellegében a panaszjognal erételjesebben kapcsolodik a kdzérdeket
kifejezésre juttatd funkciokhoz.®® Demokratikus keretek kozott moralis értelemben azzal lesz
valaki a (politikai) kozosség tagja, hogy a rendszer ,biztositja szdmara a kozOsségi
dontéshozatalban a részvételt, az érdekeltséget és az attol valo fiiggetlenséget.”® Igy tehat
nemcsak a tarsadalmi-politikatudomanyi, hanem morélis és jogi oldalrél is alapvetd
kovetelmény, hogy az allam ,,nyitott” legyen az allampolgarok — esetiinkben pedig barmely

ember® — felé.

A kérdés nemcsak mordlis, hanem praktikus oldalrdl is konnyedén alatamaszthato.
Ehhez kiindulhatunk abbdl (a bizonyara nem tul bator) gondolatbdl, hogy az allam, igy az
egyes allami szervek miikddése, tevékenysége mindenkor elmarad a hatékonysag elvi
maximumatol, de arra kell torekedni. Ilyen szituacidban érdemes az allami mikodés

»elszenveddinek” észrevételeit és javaslatait becsatornazni a dontéshozatalba, hiszen a

*" KONDOROSI 1994: 16. 0.

% KONDOROSI 1994: 16. 0.

¥ [...] egyrészr6l mint az allampolgar panaszjoga, segélykialtisa miikodik, mésrészrél mint politikai-
kezdeményezési eszk6z.” BODI 2002: 6. 0.

8 BALOGH — SCHANDA (szerk.) 2011: 23-25. 0.

*" DWORKIN 1996: 19. 0.
82 Az emberi versus allampolgari jog dilemméjat a jogosultakrél sz616 pontban érintjiik.
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szabalyok gyakorlati leképezddésének az oldalan (vagyis az érintetteknél) relevans

tapasztalatok, ezaltal értékes informaciok képzddhetnek a rendszer fejlesztésére.

A panaszjog lényege, hogy az egyen sajat jog- és érdeksérelmeit kozvetlenll a
hataskorrel ¢és illetékességgel rendelkezd allami szervnél tehesse szdva €s kérhesse azok
rendezését.®® E jog igazolasara is megallnak a legitimacids, az integrativ és az informativ
funkciokrél imént frottak: az allam nyitottsaga nem kevésbé fontos szempont®, az tigyek

ilyen médon torténd elintézése az dllam miikddésébe vetett bizalmat is képes erdsiteni.

Praktikusan a panaszjog ,,mint a legelesettebbek végso segitsége funkcional”®, s
bizonyos szakirodalmi allaspontok szerint tovabbi eldnye, hogy biztosithatja az alapjogok
érvényesiilését, valamint a jogban jaratlan allampolgar szdmara alternativat jelenthet a hosszu
és koltséges birésagi eljarassal szemben.®® Magunk gy Vvéljik, hogy az utébbi két érv nem
elegend6 a panaszjog igazolasanak az aldtdmasztasara, hiszen egyrészt az alapjogok
vedelmére szamos hatékonyabb jogintézmény létezik, mésrészt a panaszjog gyakorlasa semmi
esetre sem jelentheti a birosagi Ut megkerllését. A gyakorlat oldalardl kozelits, pozitiv
szempont lehet azonban az, hogy a panaszjogra kilondsen igaz: hatékonyan jelezheti a
dontéshozok szamara a jogalkotasbol és jogalkalmazasbol fakado ,,miikodési zavarokat”, igy

visszacsatolast is ad az allamnak.®’

A fentiek alapjan ugy véljik, hogy a peticiés jog alapjogi szintli elismerése
megfelelden aldtdmaszthatd. A kérelmezési jog igazolhatdsaga mellett — annak kozérdekdi,
kozosségi jellege miatt — Osszességében erdsebb érvek szdlnak, mint a panaszjog esetén,
amelynek valodi jogvédelmi funkciojat nagyban erétlenitik a kialakult és mindenki szamara
biztositott jogorvoslati utak, s mint ilyen, leginkdbb a jog altal nem védett érdeksérelmek

orvoslasanak sziik teriiletére szorul vissza.%®

Lathaté tehat, hogy a peticids jog — éppen két, kiilonb6z6 célokat szolgald
részjogositvanya miatt — szamos egymast erdsité funkciot képes megvaldsitani. A

funkcioknak ez a kapcsolodasa pedig arra mutat, hogy a részjogositvanyok is dsszetartoznak,

V6. TILK 2006: 446. 0.

% A peticios jog német értelmezésében példaul kiemelkedd szerepe van. BODI 2002: 7. o.
% BODI 2004: 93. 0. V&. A “Public interest law” koncepcidjaval az USA-ban. BAUM 1987.
% BoDI 2005: 12. 0.

®” KONDOROSI 1994: 16. 0.

% VAss 1997: 25. 0.
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és barmelyik oldalt gyengitjik, azzal (a funkciok kozotti kdlcsonhatason keresztul) végul a

mésik oldal is gyengiil.*°

3.1.2. A peticios jog helye az alapjogok rendszerében

Miutan szamos szempontbol vizsgalodva verifikaltuk a peticios jogot, Kisérletet tesziink
annak elhelyezésére az alapjogok rendszerében, mivel az alapjogok kozott “elfoglalt helye

pontosan nem meghatarozott”.”

A peticios jog alanyi alapjog; politikai szabadsagjog, amely egyenileg és kollektiven is
gyakorolhatd.” Mind a német, mind a magyar alkotmanyjog-tudoméany a kommunikacids
alapjogok csaladjaba sorolja.”” Az erds kapcsolat tagadhatatlan, hiszen petici6 inditasdban, az
ahhoz val6 csatlakozasban megnyilatkozik az egyén szélas- és véleményszabadsaga is.”* A

57" hiszen a peticiés jog

veleménykifejezés ,,egyik hagyomanyos modjanak is tekinthet
gyakorlasaval az egyén az allami szervek mikodésérdl foglal allast, fogalmaz meg feléjik
igényt, tesz szdmukra javaslatot.” Ennek jelentdsége kiemelkedd, mert a szélasszabadsag
elofeltétele a szabad és pluralis kozvélemény kialakulasanak, amely a dontéshozatali folyamat
demokratizalddaséhoz sziikséges. © A sz6lasszabadsag (mint status negativus) védelmi

jellegébdl fakad a peticids jog gyakorldsa esetén garantélt retorziomentesség is.

A Kkollektiven gyakorolt kérelmezési jog kapcsolatban all a gytiilekezési szabadséaggal,
mivel sokszor egyitt jelentkeznek: a gyllekezés szabadsagaval élve fogalmaznak meg
peticidkat és gylijtenek tamogatdkat azokhoz. Az alapjogok csalddjaban tehat e jogokhoz

tartozik legkdzelebbrél a peticios jog.”’

Mi azonban ennek az alanyi jognak a tartalma, vagy méasképpen: mire keletkezik
jogosultsdga a peticioval €16 polgarnak? A szakirodalom egyértelmli abban, hogy
meghatarozott dontésre, kérelme pozitiv elbiralasara nem, csupan arra, hogy rendelkezésére

alljon az eljaras, amelyben kérelmeit és panaszait eljuttathatja a cimzett szervhez, és amely

% V/ITZTHUM 1988: 136. 0.
" HaJAS — PATY12009: 2340. 0.

™ Nem sorolja a szabadségjogok kozé: SzAMEL Katalin 1988: 669. o.
2 V/Ass 1997: 20. 0.; KOMMENTAR: 31. 0., 70. 0.; ehhez: BULLINGER 1991: 46-47. 0.

" BopI2004: 88. 0.

™ Haias — PATY1 2009: 2340. 0. v6. 30/1992. (V. 26.) AB hatérozat, ABH 1992 167, 171-172.
® Bop12001: 3. 0.

® BULLINGER 1991: 46-47. 0.

" BoDI2004: 92. 0.
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alapjan a cimzett meghatarozott magatartast tandsit: adott cselekménysort végez. Ilyen
értelemben a peticios jog korébe tartozo részjogositvanyok — hasonldan példaul a tisztességes
eljarashoz val6 joghoz — proceduralis alapjogoknak minésiilnek, ahol a jog magvat maga a

eljaras védi.”

A JELLINEK Adltal ajanlott felosztasbol kiindulva azonban a fent irottak szerint
differencidlnunk kell a kérelmezési jog és a panaszjog kozott: mig utdbbit tartalma a
klasszikus status negativus jogcsoport kdrébe sorolja, az alapvetéen kozérdekli kérelmezési

jog kozelebb all a status activus jellegii alapjogokhoz.

A kérelmezési jog a fentebb részletesen korulirt funkciok és tartalom mentén tehéat a
koziigyekben valo részvétel joganak is részjogositvanya. Ugy véljik, a szakirodalom e
kapcsolatot nem ismeri el kelloképpen, amikor szinte kizarolag a kommunikacios jogokkal
valé rokonséagot hangstlyozza.” Nincs tekintettel arra, hogy a peticiés jog ezen aspektusa az
allam szerveinek megkeresésén keresztil a kozérdek érvényre juttatasara iranyul — nem utolsé
sorban pedig arra alkalmas is. A kozlgyekben vald részvétel joganak tobbi
részjogositvanyanal (pl. aktiv és passziv valasztojog, kdzhivatal viseléséhez vald jog) tagabb
terrénumban, Ugyek heterogénebb korére alkalmazhaté, am sulyat és gyakorlati

kdvetkezményeit tekintve azoktol elmarad.

3.2. A jog jogosultja — ,,mindenkinek”

A peticiés jog jogosulti oldalan sem az Alkotméany, sem az Alaptdrvény nem alkalmaz
megszoritasokat; ,,mindenki, aki a koziigyek intézésében részt vehet”. %0 Az alkotmanyos
szabalyozas tehat a lehetd legtagabban vonja meg a jogosultak korét, igy ide tartozik barmely
természetes személy, allampolgarsagtol vagy tartozkodasi helyt6l fiuggetlenul. Az
Alaptorvény itt — kilonds szabalyozés hijan — az alapjogi cselekvoképességet koveteli meg;
ennek értelmében mind a gondnoksag alatt allok, mind a gyermekek joggyakorlasa
megengedhetd (azzal természetesen, hogy utobbi esetén mindenkor a gyermek mindenek

felett a1l érdekére kell tekintettel lenni).®

8\/ITZTHUM 1988: 124-125. 0.
" Kivétel azonban BODNAR 2014: 127. 0.; HAJAS — PATYI 2009: 2342-2343. 0.

8 HalAs — PATY12009: 2341. 0.
81 995/B/1990. AB hatarozat, ABH 1993 515, 524; 21/1996. (V. 17.) AB hatarozat
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A természetes személyek ilyen tag korének feljogositasa kapcsan kivankozik néhany
megjegyzeés. Az el6z6 pontban kifejtettiik, hogy a peticids jog (s kiillondsen a kérelmezési jog)
tekinthetd gy is, mint a politikai részvételi jogok egyik részjogositvanya. A politikai
részvételi jogokat azonban a hagyomanyos normaszerkezet az allampolgéari jogok kozé
sorolja, azaz korlatozza a jogosultak a koret — éppen ezaltal pedig meghatarozza a politikali
kdzosséget. Az ilyen normaszerkezettel ellentétben mindenkit megilleté peticids jog azt a
hamis benyomaést keltheti, hogy nem is sorolhatd a részvételi jogok csoportjaba. E
megfontolassal szemben felhozhatd, hogy — amint fentebb targyaltuk — a peticids jog és a
kozugyekben vald részvétel joganak kapcsolata csupan viszonylag tavolabbi; az valojaban
kdzelebb &ll az emberi jogként mindenkit, s nemcsak az A&llampolgarokat megilletd
sz6lasszabadsaghoz.

A peticids jog e jellemzdje onmagadban is indokolja, hogy érvényesithetoségét ne
korlatozzuk a politikai koz0sség tagjaira, &am az imént felvazolt, elvi alapon allé keretet egy
joval ,profanabb” értelmezés is tdmogatja: az alternativak mérlegelése, vagyis a haszonelv.
Mivel (a peticios jog tartalméat tekintve) a részveteli jogok kozul talan ennek vannak a
legkevésbé ,,végleges” vagy ,érzékeny” kovetkezményei (ellentétben példaul a
vélasztéjoggal, amelynek egyik funkci6ja a torvényhozé hatalom konstitualasa) ®*, nincs
kiilondsebb elvi vagy gyakorlati alapon allo ,kockazata” a jog kiterjesztésének. Igaz ez
egyrészt azért, mert a peticios beadvanyra csupan valaszolni kételez6, de annak megfeleléen
cselekedni nem, masrészt azért is, mert az alapjog egyik részjogositvanya, a panasz altalaban
nem is kapcsolddik a kdzérdek artikulalasdhoz, minthogy egyéni érdeksérelem orvoslasanak
igényérdl van sz6. A potencidlis ,,hasznok™ azonban annal nagyobbak: mindenki beadvanyara
igaz lehet, hogy becsatorndzasa segitheti az allam milkddését, a panasz intézményének

crer

alkalmas, hogy rendszerszintii jogalkalmazasi probléma esetén gyorsan “riadot fujjon”.

Az alkotményos szabalyozas a jogi személyeket és a jogi személyiséggel nem
rendelkezd szervezeteket sem zarja ki a peticidos jog jogosultjainak korébdl, hiszen az
Alaptorvény |. cikk (4) bekezdése alapjan a torvény alapjan létrehozott jogalanyoknak is
biztositottak azok az alapvetd jogok, amelyek természetiiknél fogva nem csak az emberre
vonatkozhatnak. Semmi sem =zarja ki, hogy az egyébként jogalanyisaggal rendelkez6

szervezetek peticiékat fogalmazzanak meg, ilyenekhez csatlakozzanak, javaslatokat

82 BOoDNAR 2014: 20. 0.
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intézzenek a kormanyzathoz, esetleg panaszt emeljenek valamely, érdekeiket sértd intézkedés

ellenében.®

Vitara adhat okot az a kérdés, hogy az dnkormdnyzatok, mint maguk is ,.kdzhatalmat
gyakorld” s ezaltal a Alaptorvény értelmében az alapjog kotelezetti oldalan all6 &llami
szervek, rendelkeznek-e 0nallo peticios joggal. A kozjogi szakirodalom egy részének
allaspontja szerint ilyen jogrol nem beszélhetiink, hiszen az Alkotmanyban — s immar mas
megfogalmazasban az Alaptorvényben is % — biztositott wn. |, felterjesztési jog” ©nallo
jogintézményt képez, és nem azonos a peticids joggal; az dnkormanyzatok ezért nem is
alanyai annak. Mas vélemények azonban ennek ellentmondva azt allitjak, hogy a magyar
kozjogi szabalyozdsban hosszu multra visszatekintd felterjesztési jog az ,,altalanos” peticios
jog egy specialis, nevesitett valfaja, igy a helyi énkorményzatok rendelkeznek a peticid

jogaval.®

Magunk ez utobbi értelmezéssel értink egyet, amely legalabb két oldalrdl;
funkciondlisan és szervezeti (jogallason alapuld) érvekkel tamaszthatd ala. Egyrészt a helyi
onkormanyzatok felterjesztési joga funkciok tekintetében® atfedésben van a peticiés joggal:
dontés kezdeményezése, véleménynyilvanitas a (helyi) kdzigyek intézése korében. Masrészt
nem hagyhatéd figyelmen Kivil, hogy a helyi 6nkormanyzatok decentralizalt szervekként
nagyfoku fuggetlenséget élveznek, s ezaltal az allami miikodés 6nallo alrendszerét alkotjak,
amelynek a kozponti kozigazgatassal vald viszonyat torvények szabalyozzdk. Ez az
elkilonultség teremthet alapot arra, hogy az ©6nkormanyzatok a kozponti kormanyzat
vonatkozasaban jogot formalhassanak peticiok beadasara. Szintén a jelzett ©nall6sag
indokolja, hogy egyéb kozjogi jogi személyek (pl. 6nalléan miikkodé koztestiletek, igy a

kamarak) is jogositottjai legyenek a peticids jognak.®’

Fontos leszdgezni, hogy a peticios jog és a kozponti kozigazgatastol a fentiek szerint
“elkiiloniilt” szervek viszonyaban nem Utkozik a diszkriminaciotilalomba, ha a jogalkotd e
szervek peticids joganak gyakorlasdra 0Onallo, az altaldnos szabalyoktol eltérd
jogintézményeket alakit ki. A megkilonboztetés alapja, hogy a kdzponti kdzigazgatas és az
annak feliigyelete alol kivett szervek viszonya “hatalmi” szempontbdl sok esetben hasonld

lehet ugyan az &llam-allampolgar viszonyahoz, de azzal végsé soron nem egyezik meg.

& MICHALOWSKI — W00DSs 1999: 71-72. o.

8 Alaptérvény 32. cikk (1) bekezdés j) pont

& HorFMAN — NAGY (szerk.) 2014: 432. 0.

8 |_d. fentebb, A petici6s jog funkcidi és igazolasa c. pontban.
" HAJAS — PATY12009: 2341-2342. 0.
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Alatamaszthatd az allitas, hiszen kézhatalmat gyakorld és kodzfeladatokat ellato, jogszabalyok
altal konstitualt kozjogi szervekrdl van sz, amelyek ily modon az allamszervezet részét
képezik, s az egyiittmiikodésre vald kotelezettségiik is fennall a tobbi allami szerv felé, igy a
jog tobbi jogosultjatdl elkiiloniilé csoportot képeznek. Ilyen, a peticids jog alapjain nyugvo,
de 6néllo jogintézmény lehet példaul a felterjesztési jog, amelynek a helyi énkormanyzatok
esetében a kifejezett alkotmanyos alapja is fellelhetd. Masképp értékelte azonban a peticios
jog és a felterjesztési jog viszonyat az Alkotmanybirosag, amikor a kettét éppen egymas

vonatkozaséaban értelmezve nem vont pozitiv kapesolatot a kettd kozott.®®

A fentiek mentén nem fogadhatjuk el azonban a kdzponti kdzigazgatas ala sorolt egyes
allami szervek peticiés jogat™, hiszen ,,az allami szervek egymas kozotti kommunikacidjanak

kialakult rendszere miatt e beadvanyok nem lehetnek a targyalt alapjog korébe vonhaték.”*

Alapjog-dogmatikai szempontbol felvetheté ellenérv, hogy allami szervek nem
lehetnek alapjogok jogosultjai, hiszen 6k maguk ugyanezen alapjogok cimzettjei is egyben, a
két statusz pedig parhuzamosan nem létezhet egymas mellett. A dilemma feloldaséhoz
alkalmas kiindulépont a peticios jog integrativ és kozligyek ervényre juttatdsat hangsulyozé
funkcioja, illetve a fent emlitett “hatalmi” helyzet, amely ebben a aspektusban hasonlatos az
allam és a polgar viszonyahoz (habar nem megegyezé azzal): ha egy szerv (pl. az
Orszaggytilés) ram nézve kotelezettségeket allapithat meg, akkor legyen lehetdéségem arra,
hogy panaszaimmal, észrevételeimmel és javaslataimmal e szervhez fordulhassak.
Osszességében gy tiinik tehat, hogy megfeleld érvekkel timaszthaté ala az Snkormanyzatok
peticios jogat elfogado allaspont; az elutasitd fészabaly alol hasonld kivételeket a német

Szovetségi Alkotmanybirésag is elismer.™

Feltiinik tovabba, hogy a szoban forgd alapjogi viszony aktualisan mindig
meghatarozott jogosult (kollektiv peticio esetén jogosultak) és meghatarozott kotelezett kozott
merll fel; ez sziikségszer(i, mivel az érintett alapjogot gyakorlatilag a konkrét cimzetthez
intézett peticios beadvany ‘“hozza mozgasba”. Elméletileg is kizarhatd tehat egy olyan
helyzet, amikor a jogosult es a kotelezett ténylegesen ugyanaz a személy lenne, hiszen sajat
magat értelemszerlien senki sem peticionalhatja (vagy masképpen: a vonatkozé eljards nem

folytathato le ex officio), ahogyan a tulajdonos sem kothet adasvételi szerz6dést magaval.

8 658/B/1995. AB hatéarozat. ABH 1996, 531.
8 KOMMENTAR: 40. O.

% HaJAs — PATYI2009: 2342. 0.

°1 BVerfGE 15, 256 (1963)
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A peticios jog alanyi oldalan tehat dsszességeben a természetes és jogi személyek

lehetd legszélesebb kore talalhato.

3.3. Az alapjog gyakorlasanak modja —,,egyedileg vagy masokkal egyiitt”

Az Alaptorvény szdvegezése szerint a peticids jog akar egyedul, akar masokkal egyuttesen is
gyakorolhatd. A — legitimaciés funkciot is erdsité — kollektiv peticid lehet6ségét hosszu ideig
nem tették magukéva az egyes orszagok jogrendszerei®, &m napjainkban méar fontos eleme az
alapjog tartalmanak. ®* A kollektiv peticiok funkci6ja és valédi értéke ma leginkabb a
kozérdek “bizonyitasa”, célja a megkeresett szervre a tomeghatdson keresztul valo

nyomasgyakorlas lehet.*

A “vagy masokkal egyiitt” kitételt értelmezve az Alkotmanybirdsag leszdgezte, hogy
utal”. ® Olyan megfontolas tehat nem jelenik meg, amely alapjan panaszt (ami a
Panasztorveny értelmében egyéni jog- vagy érdeksérelem elharitdsara iranyuléd kérelem)
kizardlag egyediil lehetne eldterjeszteni; azonos ténybeli alapokon allo ligyben (példaul egy
csaladot érintd sérelem esetén) elképzelhetd kollektiv panaszbeadvany is. Az “els6sorban”
megfogalmazas hasznalatabdl kitiinik, hogy az AB nem szandékozott élesen elhatarolt, elvi
definiciot adni az egyittes joggyakorlasra. Az érdekkozosséget ezzel nem tette altalanos
kovetelménnyé, amely egybevag példaul a német Alaptorvény értelmezésével, amely szerint a
peticios jog korébe tartozé beadvanyt az érdekelteken kiviil harmadik személyek is tehetnek.®
Az egyiittes benyujtas lehetdsége azonban nem korlatozhatatlan: az Alkotmanybirésag a
Magyar Honvédség katonainak peticios jogat vizsgalva kifejtette, hogy a szolgalati rend
megtartasahoz fiiz6d6 érdek, tovabba a katonai életviszonyok korében fokozott veszéllyel jard

magatartasok megeldzése indokolhat korlatozo szabélyokat.97

Az alapjog megszdvegezésében magyar altal is kdvetett német Alaptorvény 45c. cikke
alapjan, a Bundestag altal Iétrenozott Peticids Bizottsag eljarasara vonatkozo szabalyozas a

beadvanyozok szdmossaga szerint sajdtos modon tipizdlja az elbterjesztéseket.

%2 FOLDESI 1993: 22. 0.

% SzAMEL Katalin 1988: 661. o.

% Ld. korébban: E6TVOS 1902: 28-29. 0.

% 8/2004. (111.25.) AB hatérozat

% \/ITZTHUM 1988: 122. 0.

751/1991. (X.19.) AB hatérozat ABH 1991, 258.
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Megkilonbozteti a tobbes peticiot, amely tobb egyén azonos targyban irt kérelmeit vagy
panaszait jelenti. Kollektiv peticié alatt a meghatérozott targyban rendezett alairasgytjtés
eredmeényét érti, “tomegpeticio” pedig a teljesen vagy nagyban megegyezd szovegezéssel,
nagy szamban elOterjesztett, azonos targya beadvanyok Osszessége. A tobbes ¢és a
tomegpeticiot tehat Iényegében egy mennyiségi és egy mindségi jellemzo kiilonbozteti meg: a
tdmegpeticié nagyszamu beadvanyozohoz kotédik és (a szoveg Iényegi azonossaganak igénye
miatt) feltinik egy immanens “szervezettségi” faktor is, amelyet az azonos szOveg

kovetelménye implikal.

A jelenlegi magyar dogmatika ilyen elkilonitést nem ismer; a Panasztv. e tekintetben

nem tesz killénbseget.

3.4. Az alapjog gyakorlasanak forméja —,,irdsban”

Az Alaptorvény XXV. cikke irasbeli formahoz kapcsolja a peticios jog gyakorolhatdsagét®®,
amelyet igy alkotmanyszévegbe foglalt korlatnak tekinthetiink.” Noha a megkoétést maga az
Alaptdrvény tartalmazza, annak — a kib6vités iranyaba tarté — értelmezése szempontjabol
érdemes megvizsgalni a Kkorlatozds okait. Segitségil hivva az alapjog funkcidinak
vizsgalatakor irottakat, nem talalunk olyan, logikailag is konzekvens érvrendszert, amely
kimutatna, hogy e funkcioit a peticios jog kizardlag irasbeli formaban teljesithetné; szobeli
vagy elektronikus uton ne volna gyakorolhat6. Szembe6tlé, hogy az egyéb (példaul
kodzigazgatasi hatosagi, birdsagi) eljarasok, amelyek egyittesen a Panasztorvény szerint
intézend6 tgyek komplementer-halmazaként is tekintheték, Kkifejezetten teret adnak a
kommunikéaci6 mas formainak (pl. szobeli eldterjesztés, jegyz6konyvbe mondas). 100 Még
kirivobb a kovetkezetlenség, ha szamitasba vesszik a szolasszabadsaggal és a gyilekezési

szabadséaggal val6 szoros rokonsagot.

Mi lehet tehdt a gyakorolhatésag irasbeli forméahoz kotésének a magyardzata?
Allaspontunk szerint harom lehetséges Gt vazolhatd (amelyek egyiittesen is jelen lehetnek a
dontesben): az alkotmanyoz6 vagy nem foglalkozott kelld mélységben a felvazolt logikai

hibdkkal, vagy a korabbi magyar és a modellértékii német alkotmanyok szovegeire

% Fontos megjegyezni, hogy ezzel nem magat az alapjogot, hanem annak gyakorlasat korlatozza. L. BODNAR
2011: 1086. o.

% TILK 2006: 448. O.

0P, a Ket. 31. § (1) bekezdése vagy a Pp. 94. § (1) bekezdése.
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hagyatkozott'%*

, vagy ilyen uton is probéalta csokkenteni az allami szervek adminisztrativ
terheit. Utobbi azért valosziniitlen, mert (mint késébb latni fogjuk) a Panasztorvény szerint
intézend6 Ugyek mennyisége a kozigazgatds vagy a bir6sagok teljes gyterhéhez képest

csupan elenyészo.

Egyetlen potencialis érv meril fel a formahoz kotés mellett: a hatékonysagé. E szerint
irasbeliség a késobbi bizonyithatdosag garancidjaként tekintendd, amely igy az eljarés
kévethetdségét biztositja.'% Az alapjog gyakorlasanak a korlatozaséra — utalva az emlitett
mas eljarasokra, amelyek esetén még nagyobb érdek fiiz6dik a késébbi bizonyithatésaghoz —
ez azonban semmiképpen sem szolgal elegend6 indokként. A masutt ismert jogintézmények
megfeleld alkalmazasanak gyakorlati akadalya nincs, a peticidés jog tartalma pedig ezen
jogintézmények alkalmazésaval is biztosithatd. Megéllapithatd tehat (az alkotmanyi szintl
szabalyozés miatt pusztan elméleti szinten), hogy a korlatozasnak nincs legitim célja.'%®

A Panasztorvény felemas maddon reagél a helyzetre: 1ényegében &ttori az Alaptorveny
altal tAmasztott megkotést, amikor formakényszerre vald utalds nélkil rogziti: “Panasszal és
kozérdekii bejelentéssel barki fordulhat a[z] [...] eljarasra jogosult szervhez.”*™ A torvény az
eljaras megindulasahoz sziikités nélkiil csak a “szervhez forduldst” koveteli meg, amely
nyelvtani és funkciondlis értelmezés szerint barmely, arra alkalmas mddon megtorténhet;
kozérdekli bejelentések esetén pedig kifejezetten utal a (fogadd szerv altali irasba foglalas
kotelezettségével) szobeli és elektronikus elbterjesztés lehetéségére. ' Ugyanakkor e
rendelkezések nem terjednek ki a panaszokra, amely egyfajta, a jogszabaly altal kifejezett

értékhierarchit is jelezhet.

Ezt a dogmatikai problémat sajat szintjukon “rutinbol” kezelték a jogalkalmazok,
amikor az egyes intézmények sajat szabalyaikat a szokasos hivatali munka és a praktikum
kivanalmaihoz igazitottdk. Szamos szerv vonatkoz6 szabalyzata irja el6 a szobeli panaszok
irasba foglalasanak a kotelezettségét, és az elektronikus Uton érkezett beadvanyok befogadasat
— hasonulva a kodifikalt eljarasjogokban megszokott Uigyintézéshez és ezzel egyuttal feloldva

a torvény kovetkezetlenségét.'® Lathato tehat, hogy az Alaptorvényben megjelend korlatozés

1% Figyelmen kiviil hagyva pl. az utébbihoz kapcsol6dé gyakorlatot. Ld. lentebb.

192 TiLK 2006: 448. o.

193 Az alapjogok korlatozhatésaganak feltételeirél Id. még: GoTz 1991: 152-153. 0.; POZSAR-SZENTMIKLOSY
2014,

104 panasztv. 1. § (4) bekedés elsé mondat

1% panasztv. 1. § (4) bekedés masodik mondat; 4. § (1) bekezdés

106 p|, 51/2013. (XII. 16.) ORFK utasitas 6., 11. pontok; 10/2012. (VI. 15.) 4. § (1) bekezdés, stb.
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ellenére az alapjog gyakorlati érvényesiilése e szempontbdl (kbzel) teljes, vagyis mentes a
formai kotottségektdl. 2% Jelezzik, hogy az elektronikus bejelentés és panaszlas mas

8

allamokban is ismert és sokrétiien alkalmazott intézmény'°®, amely &tgondolt keretek

k.109

kialakitasa esetén megfelel a modern kor kévetelményeine A jogalkalmazok altal kdvetett

eljaras a fentiek szerint elméletileg is tamogathato.

Minderre tekintettel, elméleti szemszogbdl a kifejtett érvek mentén, gyakorlati oldalrol
pedig a jogalkalmazashoz igazodva megfontolandé volna az Alaptorvény szovegébol

kiemelni az “irasban” szovegrészt.'°

3.5. Az alapjog targya — ,,kérelemmel, panasszal vagy javaslattal”

A szakirodalomban szdmos okbél gyakran kritizalt'**

és e kutatés altal igazoltan/bizonyitottan
a gyakorlatban is visszassagokat produkalé jelenség a peticios jog (még precizebben annak
két részjogositvanya) altal lefedett fogalmak torvenyi meghatarozasa. A kérelmezési- és
panaszjog elnevezésébdl legalabb kétféle fogalom (a kérelmek és a panaszok) definidlasa
kovetkezne — egyeldre szubsztancialis tartalmukra tekintet nélkiil —, ezeket a fogalmakat

pedig szintén sziikséges elhatarolnunk a mas jellegli beadvanyoktol.

E helyitt ennek a szakirodalom altal mindeddig eredménytelenul fel-felvetett
feladatnak a megoldasara tesziink kisérletet és adjuk meg sajat valaszunkat. A peticids jogon
beluli lehatarolasokra “belsé”, mig a mas eljaras ala tartoz6 beadvanyoktol valo elkilonitésre
“kiils6¢” distinkcioként utalunk. Az aldbb kifejtendd tipizalas szempontjabol fontos
kiindulopont még, hogy a megjelend tipusok egy-egy beadvanyban nem feltétleniil (sét,
rendszerint nem) “vegytisztan” fordulnak eld, hanem egymassal keveredhetnek — ez a

beadvany tartalmabol lesz megéllapithatd.

Véleménylink szerint ez a keveredés nemcsak a “belsé”, hanem a “kiilsé¢” fogalmak
ala tartozo beadvanyok esetében is megtortenhet. Ha példaul egy beadvanyozo ,,panaszt”

emel a helyi 6nkormanyzatnél a szomszédjaban miikd6 zajos szorakozohellyel szemben, de

97 Azzal a furcsa és ritka helyzettel allunk tehat szemben, amikor maga az Alaptorvény emel indokolatlan
korlatokat, amelyeket azonban a jogalkalmazé lebont.

1% Németorszagban pl. 2005 6ta intézhetSk elektronikus peticiok a Bundestaghoz. KOMMENTAR: 35. 0.

199 A potencialisan felmeriilé gyakorlati problémak kezelésére 1d. a 4. fejezetet.

19 Mint ahogyan az Alkotmény-elékészitd eseti bizottsag koncepciojaban is megjelent. Ld. a 3.2. alfejezet.

" PI. VAss 1997: 24. 0.; TILK 2006: 444. 0.; HAJAS — PATY1 2009: 2339. 0.
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egyuttal javaslatot is tesz a jar6rozés atalakitasara (igy a hatékonyabb ellenérzés
megszervezésére), azzal lényegében két beadvany érkezik a cimzetthez: egy hatdsagi eljarast
kezdeményez6 kérelem és egy javaslatot tartalmazo kozérdeki bejelentés. A tartalom szerinti
elbiralas elve alapjan a beadvany megfelelé részeit indokolt kiilon, a sajat eljarasara
vonatkoz6 szabalyok szerint kezelni, amennyiben pedig valamely inditvany elbiralasara a
cimzettnek (a példaban az 6nkorméanyzatnak) nincs hataskore, azt kilénallo tgyként értékelve

a hataskorrel és illetékességgel rendelkezd szervhez (példankban a rendérséghez) kell attenni.

3.5.1. ,,Belsé” elhatarolasok

Az elméleti keretek kijelolése utan az elemzést a ,bels6” distinkcidkkal kezdjlk. Ehhez
megvizsgaljuk eldszor a fogalmak torténeti fejlodését, hiszen ez — mintegy nehézségi erdként
— nagyban kihat a jelenlegi fogalomkészletre is. A Panasztorvény altal hasznalt értelemben a

panasz, kozérdekli bejelentés és a javaslat kifejezéseket el6szor az 1977. évi . torvény

112 7113

szabalyozta™, amely a maga anakronisztikus és partallami idéket felidéz6 ™ terminoldgidja
ellenére meglepben hosszu ideig, hazank eurdpai uniés csatlakozasaig maradt hatalyban. E
torvény teremtette meg az altalunk vizsgalt jogintézmények szabalyozasanak az alapjait,
amellyel még hatalyos Panasztérvényiink is nagyfoku hasonlosagot és szamos konkrét
atfedést mutat. A jogszabaly 4. 8 (1) bekezdése a kozérdekli bejelentést definialja: ,,A
kozérdekli bejelentés olyan koriilményre, hibara vagy hianyossagra hivja fel a figyelmet,
amelynek orvoslasa, illetéleg megsziintetése a kozosség vagy az egész tarsadalom érdekét
szolgalja. Felhivhatja a figyelmet olyan magatartasra, vagy tényre is, amely jogszabalyba
iitkozik, vagy ellentétes a szocialista erkdlccsel, a szocialista gazdalkodas elveivel, illetdleg
mas modon sérti vagy veszélyezteti a tarsadalom érdekét.” Kiilon meghatarozast kap a (2)
bekezdésben a kozérdekii javaslat, amely valamely ,tarsadalmilag hasznos cél elérésére
iranyul6 kezdeményezes”. A torvény alapjan a kozérdeki javaslatot tartalmazhatja kozérdekii
bejelentés is. A 17. § (1) bekezdése a panaszt olyan kérelemként hatarozza meg, ,,amely
egyeni jogsérelem vagy erdeksérelem megszintetésére iranyul és elintézése nem tartozik mas,
jogilag szabalyozott - igy kuloéndsen birdsagi, allamigazgatasi, munkaligyi (szovetkezeti)

dontdbizottsagi - eljarasra.”

12 A torvény elézményere és problémaéira Id. VAss 1997: 21-22. 0.; SZAMEL Lajos 1988: 195. 0. Megalkotasanak

tarsadalmi kontextusara Id. KONDOROSI 1994. 12-13. o.
13 1. preambuluméban a ,szocialista torvényességre” utal, hatalyat a polgari jog alapjan létrejott szervezetekre

is altalanos jelelggel kiterjeseztette. KONDOROSI 1994: 10-11. O.
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Az 1977-es torvényt 2004-ben felvéltotta az unids csatlakozéssal kapcsolatosan
rengeteg torvényt modositd 2004. évi XXIX. torvény, amely — gyanithatéan az Alkotmany
peticiés jogot szabalyozdé 64. §-anak és a korabbi torvény ehhez kapcsoldédd szakirodalmi
kritikajanak'* megfelelni akarvan — ugyancsak Janus-arcti megoldést valasztott: cimében a
panaszok ¢és bejelentések mellett mar benne foglaltatnak a kozérdekii kérelmek is
(6sszhangban az Alkotmannyal), &m ez utdbbit fogalmaiban tovabbra sem hasznalja kilonallo
intézményként. A korabbi rendszer ,,maradvanyait” kigyomlalva ugyan, de lényegében
pedig kivette a példalédzo felsorolast, de ettdl eltekintve azon sem valtoztatott. A javaslatot
azonban immar nem sui generis jogintézményként, hanem a kozérdekli bejelentés esetleges

elemeként szabalyozta (tehat panasz nem tartalmazhatott javaslatot).'*®

Attérve a jogtorténet terrénumabol a normativ hattérre: mar az alapjog alkotmanyos
megfogalmazésa és annak a Panasztorvényben vald leképezddése kozott is disszonancia
figyelheté meg: az Alaptorvény kérelmet, panaszt és javaslatot nevez meg, mig a
Panasztorvény panaszt és kozérdekii bejelentést nevesit azzal, hogy mindkett6 tartalmazhat
javaslatot is. Ez utobbi megfogalmazasban a mellérendelé szerkezet (,javaslatot is
tartalmazhat” — kvazi az egyébként definidlt tartalom mellett) azt sugallja az értelmezdnek,
hogy kizardlag javaslatot tartalmazo, 6nall6 beadvany nem létezik (azaz ha létezik is, nem
tartozik a Panasztv. hatdlya ald). Ez a merev, textualista interpretdcié szembemegy az
Alaptérvénybdl megismert felosztassal, egyuttal a Panasztorvény altal elérni hivatott céllal
(formailag az Alaptorvény XXV. cikkében foglalt alapjog térvényi szabalyozasa ¢,
tartalmilag pedig az alapjog kifejtése és védelme), amely azt bizonyosan nem foglalja

magaban, hogy ellentmondjon az Alaptérvénynek.

Az 1977-es torvényt épp ugyanilyen okbdl kritizaltak korabban, a 2004-es szabalyozas
pedig ennek kovetkeztében fordult (legalabb részben) az akkor hatalyos Alkotmany szdvege
felé. Ugy tiinik, hogy a Panasztorvény e folyamatbol nem sokat észlelt, és igy a koréabbi
szabalyokat dogmatikai szempontbol a leheté legkevésbé elonyosen Otvozi. A 2004-es

torvény megfosztotta dnallésagatdl a javaslatot, amivel nem is volt (legalabbis alkotmanyos)

14l Hasas — PATYI 2009: 2339. 0. Az Alkotmany 64. §-a kérelmeket és panaszokat jelélt meg a peticiés jog
kdrében.

1152004 évi XXIX. torvény 141. § (2)-(3) bekezdései

18 d. T/11657. Szamu torvényjavaslat, altalanos indokolés. http://www.parlament.hu/irom39/11657/11657.pdf
(2014.11.02.) 8. 0.
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probléma, hiszen azt az Alkotmany szdvege nem nevesitette. Az Alaptorveny azonban

onalldan rendelkezik rola, csakigy, mint a kérelemrol.

A peticidés jog részjogositvanyai — utalva az alapjogi jellemzdéknél irottakra —
proceduralis alapjogok, amelyekb6l az egyénnek nem szarmazhat igénye meghatarozott
dontésre, csupan a megfeleld eljarasi pozicid és maga az eljaras biztositasara. ' E
jellegzetességukkel nem fér ssze az az allapot, hogy a hatalyos jog jelenleg nem szabalyozza
onalldan a javaslatot, és a kérelmet is mint kozérdekli bejelentést fogalmazza meg. Az allam
jelenleg — legal&bbis dogmatikailag letisztult médon — nem biztositja a peticios jog jogosultjai

szamara az alapjoguk problémamentes gyakorlasahoz sziikseges eljarast.

A hatalyos terminolégia kritikdja utan, tovabbra is a ,,bels¢” elhatarolasnal maradva itt
az ideje, hogy megtegyiik sajat javaslatainkat a fogalmi rendszer Ujraszabalyozasara. Ehhez
kiindulasképpen a kozérdek-maganérdek fogalompart hasznaljuk.**® A jogintézmény torténeti
fejlodése és a jog-Osszehasonlitds alapjan egyetértiink a korabbi szabalyozasokkal abban,
hogy a kérelmek és a panaszok kozotti hatarvonalat a koz- és a magéanérdek hatara jelenti. A
kozérdek és maganerdek kozotti kulonbségtétel olykor bonyolult lehet, hiszen a kozérdek
magaban foglalhatja (a joggyakorlas realitasait tekintve pedig tipikusan magaban is foglalja) a
kérelmezé vagy a javaslatot tevd maganérdekét is.™® Véleményiink szerint az elvélasztési
pontot a beadvannyal érintett személyek pontos kortlhatarolhatdsaga jelenti: amennyiben az
érintetti kor jol meghatarozhato (pl. egy csalad), maganérdekr6l beszélhetiink, ha azonban a
potencidlis hasznok élvezéinek kore diffaz (pl. egy kistelepllésen valaki kéri a vadaszati
hatdsagtol a kornyéken megtelepedett medve kilovését, vagy jelenti, hogy a parkban kedvenc
padjat festékszordval elcsufitottak), akkor az esetlegesen fennalld maganérdek mellett is
megallapithato a beadvany kozérdekiisége. Az elhatarolas példaul azokban a gyakorlatban is
eléforduld esetekben fontos, amikor a beadvanyozé valamely més (tobbnyire hatosagi) eljaras
ala tartozo ligyét kozérdeklinek probalvan bedllitani, ilyen kérelmet terjeszt az eljarasra

jogosult szerv elé.*®

Ugy véljik tovabba, hogy javaslat mind kiz-, mind maganérdekii iigyre vonatkozhat.
Erre utal maga az Alaptorvény is, amikor az alapjog megfogalmazasanal semmilyen nyelvi

vagy egyéb textudlis eszkdzzel nem kapcsolja a javaslatot a kozérdeki tartalommal

17 SzAMEL Lajos 1988: 199-200. o.

18 A “kozérdeknek” a kozigazgatas-tudoméanyban értelmezett fogalméra Id. LORINCZ 2010: 77-78. o.

"9 Elvi szinten ez mar-mar torvényszerli, hiszen a legaltalinosabb értelemben vett ,kozérdek” az egész
tarsadalom érdekét szolgalja, amelynek a bedvanyozo is tagja, tehat az érdeke ,,személyesithetd”.

120 d. a 4. fejezet megéllapitasait.
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rendelkez kérelemhez. Ez alapjan a vonatkozo beadvanyok kovetkezd tablazatat rajzolhatjuk

fel:

Maganérdek Kozérdek
Panasz Kérelem
Javaslat Javaslat

Az egyeni (vagy masokkal kozos, de semmiképpen sem kozossegi) jog- vagy
érdeksérelem megsziintetésére szolgaldé panasznak a Panasztorvényben foglalt definicidja
alapvetéen elfogadhatd; ahhoz egyetlen modositast javasolunk: a fogalmi zavarok elkertlése
érdekében az ,,olyan kérelem” helyett ,,olyan beadvany” szdvegezés is azonos tartalommal

képes ellatni a feladatat.

A torvényi fogalom masodik mondata is helytallo, amidén a maganérdekii javaslatot a
panasz esetleges elemeként fogja fel: ,,A panasz javaslatot is tartalmazhat.” A fogalmat
elemezve ugyanis arra juthatunk, hogy e terminologiai keretben mozogva a maganérdekii
javaslat nem allhat 6nmagaban: ez ugyanis értelemszeriien csak valamely konkrét és 1étez6
maganjellegli ligyhdz (életviszonyhoz) tapadhat, hiszen teljesen absztrakt értelemben
maganérdekil javaslat nem képzelhet6 el. A fennmaradd kérdés tehat arra irdnyul, hogy ez a
1étezd tligy (életviszony) milyen targyi korben respektalhatd, azaz mikor biztositja az

Alaptorvény a maganérdeki javaslattétel jogat.

Ugy véljik, nem tartozik a panaszjoghoz kapcsolodd javaslattételi jog altal védett
targykorbe az, hogy mas eljarasok ala tartoz6 beadvanyok (pl. egy keresetlevél) mellé a
beadvanyozd folyd szdvegbe foglalhassa az ligynek a szdmara kivanatos végkimenetelét (ezt a
lehet6séget az adott eljarasok védik). A panasz maga is olyan ugyekre vonatkozik,
amelyeknél a jog- vagy érdeksérelem elbiralasa nem tartozik mas eljaras hatalya ala.'** Ehhez
a differentia specificAhoz pedig a maganérdekii javaslat ennyiben mindenképp igazodni
latszik. Az Alkotmanybirdsag is utalt ra, hogy a peticidés jogbdl nem kovetkezik az egyes

hat6sagi eljarasokban meghatérozott eljarasi poziciok biztositasanak kotelezettsége.

12 panasztv. 1. § (2) bekezdés
122 1211/B/1996. AB hatarozat. ABH 2002, 768.
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A panasszal szemben a kérelem legfébb fogalmi eleme a kézérdekiiség, amely — €s
ebben mindharom vizsgalt térvény egyontetiien foglal allast — nem kizérdlag 6ssztarsadalmi
érdeket jelenthet, hanem valamely kdzdsség érdekeit is védheti. Ez a csoportérdek azonban
nem lehet ellentétes a tarsadalom érdekével, hiszen az a kérelmezési jog intézményenek céljat
asna ala.'”®

Ahogy a fenti tablazatbol kiolvashato, a kézérdekii javaslatot a kozérdekii kérelmektol
elkulonitve kezeljik: nincs sem logikai, sem dogmatikai (csupan pozitiv jogi) akadalya annak,
hogy 6nallo beadvanyként keriiljon megfogalmazasra — mivel az alapjog egyik legfontosabb
funkciojat, a ,,kormanyzottak™ oldalan felhalmozodoé tapasztalatok és otletek becsatornazasat
éppen ez a jogintézmény tudja leghatékonyabban megvalositani. Kivanatosnak tartjuk ezért,
hogy — visszatérve az 1977. évi |. torvény koncepcidjdhoz — a kozérdekili javaslatot mint
ntarsadalmilag hasznos cél elérésére iranyuld kezdeményezést” definidlja a torvény, ezzel

elvalasztva azt a kozérdekli kérelmektdl (am természetesen tovabbra is megengedve az

atfedést).**

Ugy latjuk emellett, hogy bizonyos tartalmi szempontok mentén a tag értelemben vett,
Alaptorvény altal is nevesitett ,,(kozérdekii) kérelmek” két tovabbi csoportra oszthatok: a sziik
értelemben vett kozérdekii kérelmekre, valamint egy sajatos helyzetet kilén szabéalyozd

jogintézményre, amelyet ,.k6zérdekvédelmi bejelentésnek” nevezilink.

A sziik értelemben vett kozérdekli kérelmekre elfogadhatd a kozérdekii bejelentés
hatalyos torvényi fogalma: ,,0lyan kortlményre hivja fel a figyelmet, amelynek orvoslasa
vagy megsziintetése a koOzOsség vagy az egész tarsadalom érdekét szolgalja.” 2 A
definiciobdl kiolvashatd, hogy ebben az esetben nem szikséges konkrétan valamely szerv
jogellenes mulasztasat (vagy épp cselekvését) allitani, hanem megmutatkozik az alapjog
klasszikus célja: a cimzettdl valamilyen pozitiv vagy negativ magatartas kivaltasa. A tiszta,
elkiiloniilé fogalmak hasznalatat szem el6tt tartva a jelenlegi kozérdekii bejelentésnek a

kozérdeki kérelemre valo atnevezése is sziikséges.

Az emlitett masik élethelyzet egy ennél specialisabb kortlményt is értékel. A
“kozérdekvédelmi bejelentés” fogalmat eredetileg a — Panasztorvény altal hatalyon kivil

helyezett, de Iényegeben sohasem alkalmazott — tisztességes eljaras védelmérdl, valamint az

123 S7AMEL Lajos 1988: 202. o.

12 panasztv. 4. § (2)-(3) bekezdés
1% panasztv. 1. § (3) bekezdés
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ezzel Osszefliggd térvénymodositasokrol szold 2009. evi CLXIII. térvény emelte be a
jogrendszerbe.'® A jogintézménnyel akkor lehetett élni, “ha a munkavallalonak tudomaésa van
arrol, vagy kelld alappal feltételezi, hogy a munkaltatonal a munkaltaté magatartasa, vagy a
munkaltatd mikodési korébe tartozd okok kovetkeztében a kozérdek barmilyen sérelme
kovetkezett vagy kovetkezhet be”.'?” Noha a torvény nehezen indokolhaté médon alanyi
oldalrél a munkavallaléra sziikitette a fogalmat, abban mégis megmutatkozik egy

kiemelked6en fontos jellemz6: a szereplok kozotti konkrét hierarchia vagy egyoldald fliggés.

Ezen a bazison javasoljuk egy azonos elnevezésii, de mindenféle hierarchikus és
fliggdségi viszonyra (kilonosen allam-polgar és munkaltato-munkaltatd) kiterjedé Gj szabaly
bevezetését. Az ide tartozd ligyek a szlik értelemben vett kozérdeki kérelmeknél
konfliktusosabb helyzeteket generélnak: 1ényegében az angol nyelvben “whistleblowing”-
ként'?® elterjedt tevékenységrél van szo, amely (és ezt a legtobb modern allam mar felismerte)
kiemelt védelmet igényel. * A bejelentd itt meghatarozott szervvel (tobbnyire
munkahelyével) szemben 1ép fel, amellyel sajat maga (és adott esetben csaladja) szamara
hatalmas egzisztencialis kockazatot vallal — tulajdonképpen a legszorosabb értelemben vett
maganérdeke ellenében cselekszik. Epp e helyzet egyensulytalansaganak a mérséklése miatt
szlikséges a “whistleblower” érdekeinek hatékony védelméhez és az ilyen jellegii tevékenység
motivalasdhoz szukséges eszkdzrendszernek biztositdsa. Az ilyen értelemben vett
kozérdekvédelmi bejelentések tarsadalmi hasznossaga nehezen talbecsiilhetd, hiszen az allami
szervezetrendszeren beliil alkalmasint jelen 1évé korrupcié vagy a munkahelyi visszaélések
mind olyan problémék, amelyek ellen a peticids jognak ez a vélfaja hatékonyan veheti fel a
harcot. Valojaban itt mutatkozik meg legerésebb formajaban az allam objektiv,
intézményvédelmi kotelezettsége *° , amennyiben pozitiv moédon is védi az alapjog

gyakorlasanak a lehet3ségét.™*!

A fentiek figyelembevételével Ujra felrajzolt tablazat tehat a kovetkezOképpen

modosul:

126 K0Tz 2013: 13. 0. Mas javaslat a , kozérdekii nyilvanossagra hozatal” kifejezést preferalja. HORN 2008: 15.
0.

12720. § (1) bekezdés

128 S76 szerinti forditasban ,.sipfujast” jelent; magyar megfelelSje lehet esetleg a ,,vészharang kongatasa”. KLOTZ
2013:13. 0.

21 d. PAPP 2013: 23-26. 0.

B30 MIcHALOWSKI — WooDs 1999: 77-78. O. Az intézményvédelmi kotelezettséget a peticids jog kérében nem
értelmezi: HAJAS — PATY12009: 2340. 0.; a kapcsolatot elismeri azonban TiLK 2006: 444. O.

B d. még: CALLIESS 2014: 36-38. 0.
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Maginérdek Kozérdek
Kiozérdek-
Kézérdeln
Panasz vedelmi
kérelem
Javaslat bejelentés
Jawvaslat

Ezzel mindjart azt is megmagyardztuk, hogy gyakorlati szempontbdl miért
kulcsfontossagth a kifejtett elméleti elhatarolds: a bejelentdvédelmi rezsim korében

igénybevehetd eszkozok spektrumat hozzékapcsolhatjuk az egyes beadvényfajtékhoz.132

3.5.2. ,,Kiilsé” elhatarolasok

A peticiés jog keretein beliil esé beadvanyok kozotti kiillonbségtétel joval nagyobb kihivast
jelentett, mint azoknak (e pont alkalmazésaban a tovabbiakban: peticiés beadvanyok) a mas
eljaras hatalya ald tartoz6 beadvanyoktdl vald elhatarolasa. Ez utdbbi kilondsen a

panaszokndl valik fontossa.

Elméleti szempontbdl leszogezhetjik, hogy a peticiés beadvanyok lehatarolasara
formailag egyfajta ,,k6zbens6 maradékelven” (negativ oldal), materilisan pedig a tartalmuk
alapjan (pozitiv oldal) kerilhet sor. A két mddszer egyttes alkalmazéasa nagy biztonsaggal
segit mindsiteni a beadvanyokat. A , kozbensé maradékelv”” némileg zavaros fogalma alatt azt
értjiik, hogy egyik oldalrol csak az olyan beadvany mindsiilhet peticios beadvanynak, amely
nem tartozik mas eljaras hatalya ala (példaul tartalma szerint nem egy sui generis jogorvoslati
eljaras meginditasara iranyul); ez tehat egy negativ megfogalmazas. Ha megallapitjak, hogy a
beadvanyt nem valamely ,,szokasos” eljarasi rezsim szerint kell elintézni, a tartalmi (pozitiv)
oldal vizsgalata kovetkezik: amennyiben a beadvany rendelkezik az egyes peticios

beadvanyok valamelyikének el6z6 pontban felvazolt jellemzdivel, akkor a Panasztv. szerint

kezelendd tigyként identifikalhatjuk. Ha azonban ezeket a jellemzoéket sem teljesiti, a

132 A kivéanatos bejelentévédelmi rendszer elméleti kereteinek a meghatarozasa, az alkalmazhat6 jogintézmények
korének a vizsgalata e tanulmany keretein talmutat. Itt annyit jelziink, hogy maés jogrendszerekbdl szamos
miikodé megoldast ismeriink a bejelentdk védelmére és motivalasara. Pl. a ,,Whistleblower Protection Act” az
USA sajatsagos jogrendszerében. POSNER 1996: 107-111. 0. A torvény alkalmazasara: MCCARTHY 2012,
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cimzettre iranyadd normak szerinti ,,egyéb” kategoriaba keriil, tehat nem a Panasztv. szerint

intézik (ezért a ,,kozbensd” maradékelv elnevezés).*

A gyakorlat szaméra a negativ lehatarolas nem okoz kiillondsebb nehézségeket, mivel a
cimzettek rendszerint tisztaban vannak a sajat feladat- és hataskorikkel, valamint az ide
tartozo eljarasokkal, és az erre vonatkozO beadvanyokat felismerik. Probléma a pozitiv
(tartalmi) oldal vizsgalataval merilhet fel, ha ugyanis a jogalkalmazd nem képes felismerni a
peticiés beadvanyokra jellemzd tartalmi elemeket, az inditvanyt végiil az emlitett ,,egyéb”
ugyekre vonatkozd szabalyok szerint, a Panasztorvényben foglalt eljards és garanciak

mell6zésével intézik.

3.6. Az alapjog kotelezettje —,,bdarmely kizhatalmat gyakorlo szervhez”
3.6.1. A kotelezettek kore

A 2.4. fejezetben lathattuk, hogy az Alkotmanyhoz képest az Alaptdrvény modositott a jog
kotelezettjeinek a korén: a “illetékes allami szervek” helyett “barmely kdzhatalmat gyakorld
szervet” jel6lt meg. E megfogalmazas 1ényeges sziikitésként értelmezhetd, hiszen a feladat- és
hataskoriikben rendkiviil sokszinii allami szerveknek csupén egy része gyakorol ténylegesen
kozhatalmat, azaz allapit meg kiilsé (sajat szervezetén kiviil es6) jogalanyokra nézve jogokat
és kotelezettségeket, alkalmaz velik szemben intézkedéseket. Csakugy, mint az ir&sbeli
formahoz kotésénél, a cimzetti kor sziikitésekor sem tudjuk kitapintani a korlatozas legitim
céljat, az ugyanis ellenkezik az alapjog természetével és funkcidival. A peticidés jog
mindenekel6tt az allam szerveinek megszolithatdsagat kdveteli meg, demonstralvan, hogy az
allam a polgarokért miikodik. *** Mihelyst nem teljesiil az a kovetelmény, hogy a
megsz0lithatdsag terjedjen ki az allam minden szervére, 6hatatlanul séril az alapjog l1ényeges

tartalma.*®

A formakotottség esetéhez hasonldan, a Panasztorvény (és az annak alapjan alakuld

gyakorlat) a maga szintjén ezt a dilemmat is kezelte: az allami szervekre és a helyi

133 A f6varosi és megyei kormanyhivatalok esetén pl. 20/2013. (V1. 25.) KIM utasitas 1. Fiiggelék 5. pont A 035
01. sor, A 052 05. sor

B4 \/ITzHTUM 1988: 123. 0. 6. Jegyzet.

135 Nota bene: az AB egy korai hatdrozatdban més éallaspontra helyezkedett. 987/B/1990. AB hatérozat. ABH
1991, 527.
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dnkormanyzatokra terjeszti ki személyi hatalyat."*® E megoldas lényegében hasonlit a német
Grundgesetz altal kdvetett koncepcidhoz, amely kordbbi magyar Alkotmanyhoz hasonléan az
“illetékes szerveket” kotelezi.*®” A német alkotmanyjog-tudoméany azt a szervet tekinti
illetékesnek, amelyik kompetens arra, hogy dontést hozzon és cselekedjen a peticids beadvany
iigyében. Mivel az alapjog altalaban az allamot kotelezi, indifferens, hogy az “illetékes allami

szerv” melyik hatalmi agba tartozik.'*®

Az éllami kotédés okan a kotelezetti korbe sorolhatjuk az allami és dnkormanyzati

tulajdonban &ll6 gazdalkodd szervezeteket is.***

Még érdekesebb azonban, hogy a jogalkoto
kozérdekbdl bizonyos tipusi maganjogi jogalanyokra is Kiterjesztette a peticidés jog
(pontosabban értelemszeriien a panaszjog) kotelezetti oldalat. E kotelezettek jellemzéen olyan
feladatokat latnak el, amelyek tarsadalmi vagy gazdasagi szempontbdl jelentdsek, és/vagy
gazdasagi erejilknél fogva megjelenik egyfajta hierarchikus elem.*® A jogalkoté tehét
maganszemélyek kozott is megteremti és védi a panaszjogot mint az egyéni érdekek

eldmozditdsanak a lehetdségét.

3.6.2. A cimzett kotelezettségei

A peticids jog alapjogi fogalmanak meghatarozasa el6tt térképezziik fel, hogy milyen konkrét
kotelezettségek terhelik a beadvany cimzettjét annak elintézése sordn. A Panasztorvény kell6

részletességgel szabalyozza a kérdést.

Mint utaltunk ra, a peticiés jog korébe tartozd részjogositvanyok proceduralis
alapjognak mindsiilnek: a beadvany meghatarozott tartalmd doéntésre nem koételezi ugyan a
jogalkotét, de meghatérozott eljaras lefolytatasara igen.*** A masik oldalon ezek lesznek a
peticiés jogat gyakorld személy alanyi pozicidi. Ha azonban pusztan ehhez az eljarasi

13

szemlélethez ragaszkodnank, az a gyakorlatban nem jelentene mast, mint jogot “a

13 panasztv. 1. § (1) bekezdés. A Panasztv. ezzel is a korabbi szabalyozést koveti. Ld. 2004. évi XXIX. térvény
141. § (1) bekezdés

137 7ustandigen Stellen

138 \/ITzZTHUM 1988: 127. 0. Még csak az sem lényeges, hogy a szerv ténylegesen képes-e segiteni a
beadvanyozoénak, ameddig erre megvan az elvi lehet6sége. Uo. 24. Jegyzet.

'3 KONDOROSI 1994: 18. O.; VASS 1997: 25. 0.

0P|, a2013. évi CCXXXVII. torvény 288. §

YL Az eljarasi garancidk annal lényegesebbek egy-egy alapjog esetén, minél sziikebb az adott alapjog
szubsztantiv tartalma. CALLIESS 2014: 38-39. 0.
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szemeteskosarnak valo panaszkodasra”. 2 A hatékony jogi védelemhez ezért az is

hozzéatartozik, hogy a kérelmet érdemben vizsgaljak és arrél dontsenek.

Az alapjog gyakorolhatosaganak “bemeneti” kovetelményeként a cimzett
természetesen koteles lehetévé tenni az ilyen beadvanyok megtételét: azokat atvenni**, majd
megfeleléen mindsiteni.** A Panasztorvény segiti a joggyakorlast a szobeli peticidk frasba
foglalasanak, tovabba jogalkotasra vonatkozo javaslat esetén a jogalkotd részére vald

megkiildésnek a kotelezettségével.**

A peticids beadvany beéerkezése utan haromféle dontés
szllethet: a cimzett megéllapitja hataskore vagy illetékessége hianyéat, ezért a beadvanyt az
eljarasra jogosult szervhez teszi at; mell6zi a beadvany vizsgalatat, érdemben elbiralja a

beadvanyt.

A beadvany vizsgalatdinak a melldzése lényegében egy eljarasi akadalyt képez,
amelynek kdvetkeztében az alapjog adott tekintetben mar nem gyakorolhat6. A mell6zés okai
lehetnek opciondlisak vagy kotelezOk. A peticios beadvany elintézése mell6zhetd
(opcionélisan), ha a”res iudicata” esete forog fenn, azaz egy korabbival azonos tartalmu és
azonos beadvanyoz6 altal tett inditvanyrdl van sz6.2*® Ugy gondoljuk, hogy e szabalyozas
nem kell6képpen cizellalt, mivel nem differencial a peticidés beadvanyok tipusai kozott, és
azok funkcidjara sincs teljes mertékben tekintettel. Panaszok esetében indokolt a res iudicata
szabalyainak a fenntartasa, mivel egy konkrét maganérdekii igény elbiralasardl van sz6, am a

kozérdekii oldalon ugyanez mar kovetkezetlenségekhez vezet, két okbol is.

Egyrészt a tag értelemben vett kdzérdekli kérelmek és javaslatok tobbnyire valamely
pozitiv magatartas kivaltasat célozzak, amelyre gyakran eréforrashiany miatt nincs lehetoség.
Ha késébb, az eréforrasok rendelkezésre allasakor terjesztenek elé azonos tartalmd
beadvanyt, azt Iényegében a kortilmények olyan megvaltozasaként lehetne értékelni, amely
feloldja a res iudicata hatdsat. A hatdlyos szabalyozas mégis lehetOséget ad a cimzett
szamara, hogy vizsgalat helyett mell6ze a beadvanyt; a megfogalmazashol ered6 vizsgalati
lehetbéséget itt nem tartjuk elegend6 garancianak. Masrészt szintén kdvetkezetlen, hogy — au
contraire — a torvény szerint a mas inditvanyozo altal tett, am korabbival azonos tartalmu

kozérdekii peticios beadvanyt érdemben kell vizsgalni. Ez arra vilagit r4, hogy a

2 \/ITZTHUM 1988: 125. 0.

' HAJAS — PATYI 2009: 2346. 0.

144 Eljarasi szempontbol éppen ez a mindsités fogja meghatérozni a Panasztérvény alkalmazandosagat.
15 panasztv. 1. § (4) bekezdés

1% panasztv. 2. § (6) bekezdés
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“kozérdekiiség” Onmagaban olyasmi, amely legalabbis kétségessé teszi a res iudicata

alkalmazhatdsagét.

Ugyanitt szabalyozza a torvény — masodik mellézhet6ségi okként — a beadvanyozé
azonosithatatlansagat. E korlatozas sem méltanyolhatd teljes mértékben.'*” Mig ugyanis a
panasz maganérdekhez, tehat konkrét személyhez (személyekhez) kotddik, itt az érdemi
kivizsgalas és a valaszadas szempontjabol indokolt az azonosithatdésag kovetelménye. A
kozérdekli kérelmek azonban kevésbé tapadnak a kérelmezd személyéhez, igy (tekintettel az
iigyteherre is) nem okozna gondot a valasz elektronikus és hirdetmény utjan torténd
kozzététele, amennyiben az {igy a kérelmezOvel valdo tovabbi kommunikacié nélkiil
elbiralhatd. Az anonim peticiok mell6zhet6sége bizonyara inkabb egyfajta “onvédelmi” célt
szolgal, mivel a nagy tomegben érkez6, komolytalan tartalmu beadvanyok vizsgélata tdlzott
munkaerét kotne le. A peticiés beadvanyok mennyisége ezt az aggodalmat jelenleg nem
tdmasztja ald, mégis indokolhatd a “nyilvanvaléan komolytalan” anonim beadvanyok
mellozhetdségének a fenntartdsa, az érdemben elbiralhatd névtelen kozérdekii peticiok

vizsgalatanak a kotelezettsége mellett.

A melldzés kovetkezd oka kizdrdlag a panaszokra vonatkozik, e tekintetben pedig
elfogadhatd: a sérelmezett tevékenységtél vagy mulasztastol szamitott 6 hoénapon tul
eléterjesztett panaszok vizsgalata mell6zhetd, az egy even tuliak pedig kotelezden, érdemi

vizsgalat nélkil elutasitandok.

Amennyiben a mellézésre nincs ok, a beadvanyt fészabaly szerint 30 napon beliil
érdemben vizsgaljék és elbiraljak.*® Amennyiben a peticiés beadvéany alaposnak bizonyul, a
szervet tag korben megrajzolt intézkedési kotelezettség terheli: gondoskodnia kell a jogszerii
vagy a kozérdeknek megfeleld allapot helyreallitasarol, illetve az egyébként sziikséges
intézkedések megtételérdl; a feltart hibak okainak megsziintetésér6l; az okozott sérelem
orvoslasarol; és indokolt esetben a feleldsségre vonas kezdeményezésérél.™ Itt is kivilaglik
tehat, hogy az alapjog kevésbé a dontés konkrét tartalmanak a meghatarozéasaval, inkabb a

dontésig elvezetd eljarasnak a megteremtésével biztositja funkcioit.

Az alapjog tartalmanak fontos fogalmi eleme a beadvanyozo tajékoztatasa, amelyet

attétel ¢és érdemi vizsgalat esetén kotelezove is tesz a torvény, dm a beadvany melldzésekor

Y7 Masként gondolkodik errél VASs Gyérgy. VAss 1997. 26. 0.
18 panasztv. 2. § (7) bekezdés
19 panasztv. 2. § (1) bekezdés
10 panasztv. 3. § (1) bekezdés



39

ilyen kotelezettséget nem ir eld. Mindez nem konform a kozigazgatas atlathatdé és

kiszamithato mitkddésének a jogbiztonsag elvébél kovetkezd kovetelményével >

Lényeges tartalmi elem végll a peticionald személyek védelme, amely a sz6las- és
véleményszabadsaggal is osszefiigg. 1> A torvény Aaltalanos érvénnyel rogziti, hogy a
beadvanyozdét nem érheti hatrany a tevékenysegével kapcsolatban, rendelkezik emellett a
személyes adatok védelmérdl is.® Mint korabban utaltunk r4, a sziikséges ¢és megfeleld
védelem az egyes peticios beadvanytipusokndl nem egyezik: az allam intézményvédelmi

kotelezettségébdl kovetkezne kiilondsen a hatékony bejelentévédelmi rendszer kidolgozésa.

Amennyiben a fenti kotelezettségek valamelyikét (kilonosen az érdemi vizsgalat és a
valaszadas mint kifelé megnyilvanul6 cselekmény kdvetelményét) a cimzett nem teljesitette, a
peticionalé szdmara megnyilnak az altalanos alapjogvédelmi mechanizmusok. E pontban
megvizsgaltuk a peticiés jog cimzettjeinek kotelezettségeit az Ugyintézéskor; ezzel

Iényegében kdrvonalaztuk az alapjog szubsztantiv tartalmat is.

3.7. A peticios jog alapjogi fogalma

A fenti elemzés soran hosszasan ¢és kozelrdl vizsgéltuk az alapjog egyes jellemzoéit. Az
elemzés eredményei és a levont kovetkeztetések birtokaban vallalkohatunk arra, hogy a
magyar jogirodalom eredményein tallépve meghatarozzuk a peticiés jog komplex alapjogi
fogalmat, amely alapjan a peticiés jog idedlis alkotmanyi szinti megfogalmazéasat is

felvazolhatjuk.

Eredményeinket 0sszegezve e fogalom a kovetkez6: a peticios jog azt a mindenkit
megilleté, egyénileg és kollektive is gyakorolhaté alapveté jogot jelenti, hogy a déntésre
hataskorrel és illetékességgel rendelkezd allami szervhez kozvetleniil el6terjesztett egyéni

panaszt vagy kozérdekii kérelmet és a javaslatot a cimzett

1) meghatérozott eljarasban
2) érdemben kivizsgalja,

3) arrol dontést hoz/-zon és

BLv/6. 72/1995. (XI1. 15.) AB hatarozat, ABH 1995, 351, 357.
152 Emlékezziink, hogy a peticiés jog a kommunikacios alapjogok csaladjaba (is) tartozik, amelyek esetén
kiemelt garancia a retorziémentesség. BULLINGER 1991: 48. 0.

153 panasztv. 3. § (2)-(3). Bekezdés. Kivétel, ha nyilvanvalova valt a rosszhiszemii és jogellenes joggyakorlas.
Ld. (4) bekezdés
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4) dontésérol tajekoztatja/tajékoztassa a beadvanyozot,

5) akit beadvanya miatt sérelem nem érhet.

Definicionk utal a korabban feltart alapjogi jellemzokre is: eljarasi jogosultsag,
amelybdl alanyi jogok szarmaznak; az dallamnak intézményvédelmi kotelezettsége van;

részben részveételi jog, e tekintetben status activus.

Az imént tett megallapitasokat felhasznalva a kovetkezd kivanatos alkotményi

megfogalmazast adhatjuk:

“(1) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy egyediil vagy masokkal egyiitt panasszal, kérelemmel
vagy javaslattal forduljon barmely allami szervhez. A megkeresésre a cimzett koteles
valaszolni.

(2) Az allam biztositja, hogy az (1) bekezdésben foglalt jog gyakorldsa miatt senkit hatrany
nem érhet.”

Az (1) bekezdés lényegében formai kotottségek nélkil hatdrozza meg az alapjog
gyakorolhatosagat, emellett a kivanatos szintre terjeszti ki a kotelezetti kort. Rogziti tovabba a
valaszadas kotelezettségét, amely az alapjog lényeges tartalma. A (2) bekezdés az allam
pozitiv kotelezettségeit huzza alé: feladatokat r6 az allamra (kulénosen a jogalkotéra) a
beadvanyozé hatékony védelmével kapcsolatban, ami napjainkban alighanem a peticios jog

sz¢lesebb korii alkalmazésa felé mutatd egyik kitdrési pont lehet.

Elméleti megallapitasaink és a peticios jog dogmatikajanak megujitasara tett
javaslataink tehat a két fenti javaslatban 6sszegzddnek. A tovabbiakban kitekintést tesziink a

peticids jog gyakorlati érvényesilése felé.

4. A PETICIOS JOG INTEZMENYEINEK ERVENYESULESE — MENNYISEGI MUTATOK

E tanulmany irasaval parhuzamosan empirikus felmérésbe kezdtiink, amelynek eredményeit a
téma tovabbi kutatdsanal hasznalhatjuk fel. Eredményeink részletes elemzése tdlhalad a
dolgozat keretein, igy itt csupdn a modszertan és a legfontosabb allitasok 0sszegzésére

szoritkozunk, a részletes megallapitasokat pedig késébb, nagyobb terjedelemben publikaljuk.

Hazankban a kérelmezeési- és panaszjog korébe sorolhato jogintézmeények gyakorlati

érvényesiilélérdl legutobb 1996-ban késziilt felmérés.** 2014-ben — az 6sszehasonlithatdsag

1% \/ass 1996.
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érdekében — azonos moddszertani alapokrdl indultunk, &m a mintat és a kérdéseket is
kibovitettiik. A kutatas keretében Osszesen mintegy 220 szervet kerestiink meg kozérdekii
adatok megismerése iranti igénnyel a kézponti kdzigazgatas és az dnkormanyzatok bazisan.'>
Kérdéseink a szervhez 2013-ban és 2014. Oktoberéig érkezett kozérdekii bejelentések és
panaszok mennyiségere, a beadvanyok iktatdsdnak mddjara, a fogalmak elhataroldsanak
esetleges problémaira és arra vonatkoztak, hogy a Panasztv. elfogadasa Ota részesultek-e
képzésben a szerv ligyintéz6i. Az Onkormanyzatoknal ezen kiviill a kdzmeghallgatasokon

felmerult Ggyekre is rakérdeztlnk.

Legfontosabb megallapitasunk, hogy a vizsgalt szervekhez érkezett kozérdeki
bejelentések és panaszok szdma az elmult bd masfél évtizedben alapvetéen emelkedett;
lakossdg megismerte a vonatkozd jogintézményeket és rendszeresen él azokkal. Mindez
csupén az ilyen beadvanyoknak a kordbbi adatokhoz viszonyitott mennyiségére utal: relative

még mindig elenyészd toredékét jelentik a teljes ligytehernek.

Feltiind, hogy szinte minden megkeresett szerv tagadta, hogy nehézséget okozna
szdmara a beadvanyok panasznak, vagy kozérdekli bejelentésnek mindsitése, mégis, még
azonos hataskorli szervek esetén is eldfordultak jelentds eltérések nemcsak a két
beadvanyitpus egymashoz vald viszonyaban, de azok egylttes szamaban is. (Mig példaul a
Bacs-Kiskun megyei munkavédelmi szakigazgatasi szervnél 2013-ban egyetlen ilyen Ugyet
regisztraltak, Hajdu-Bihar megyében 514 beadvanyt mindsitettek e korbe tartozonak.) Ez arra
utal, hogy a jogalkalmazdk nincsenek felvértezve a sikeres igykezeléshez sziikséges tudassal,

ami rendkivil széttartd gyakorlathoz vezet. Kiilondsen igaz ez az énkormanyzati szintre.

A Kkorabbi kutatas eredményeit tobbé-kevésbé igazoltak az dnkormanyzati szintrol
beérkez6 adatok: a peticidés joggal tovabbra is tobben élnek a kozepes és a nagyobb
varosokban, mint a kistelepiiléseken, illetve minden telepiiléstipusnal népszeriibb az ide

tartozo jogi instrumentumok, mint a k6zmeghallgatas igénybevétele.

15> Egyéb szervek (pl. AB, Orszaggy(lés, autondm szervek) a médszertani kiindulépontok okan ezdttal

kimaradtak.
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5. KOVETKEZETTES, ZARO GONDOLATOK

Az elvégzett elméleti munkara visszatekintve ugy véljiikk, hogy a dolgozat elején kitlizott
célunk alapvetéen sikerrel zarult. Kutatasunk végén felvazolhattuk a kérelmezési- és
panaszjognak a magyar jogtudomanyban ilyen részletességgel mindeddig nem ismert,
complex alapjogi fogalmat, ennek segitségével pedig szovegszerli javaslatot tehettiink egy
olyan alkotmanyos szabalyozasra, amely a jelenleginél erdteljesebben kotodik a megadott

alapjogi fogalomhoz.

Ehhez sziiksegessé valt az alapjog dogmagikajanak részletes, a napjainkig publikalt
hazai munkakat meghaladdé mélységli elemzése. Valasztott modszeriink alapjan az alapjog
verifikalasat kovetden 1épésrdl 1épésre haladtunk végig a peticids jog egyes fogalmi elemein,
amely végll elvezetett minket az emlitett eredményhez. A dolgozat végén 0Osszegzett
empirikus kutatdsunk ravilagitott, hogy a relevans jogintézmények alkalmazasanak

gyakorisaga “felfutoban” van, igy fokozott a jogalkoto feleléssége a szabalyozaskor.

A peticits jog dogmatikajanak megismerese felé tett Iépéseink ezzel véget értek, &m
semmiképpen sem élhetjik meg gy, mint egy farasztd utazés végét. A dolgozat ugyanis a
stabil dogmatikai alapok megteremtésére vallalkozott, &m mindezt nem &éncélbdl tette: Ugy
veljuk, hogy ezeken az alapokon a célok és eszkdzok rendszerének egyitthatasabol szamos,
magas szinten funkcionald jogintézményt fejleszthetiink ki, amelyek segitik az Alaptérvény
XXV. cikkében megfogalmazott jog egyéni és tarsadalmi szempontb6l egyarént hatékony

gyakorlasat.
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