MILANKOVICH ANDRAS
Holt jog vagy uj lehetdségek csiraja?
A kérelmezési- és panaszjog napjainkban

XXV, cikk

WMindenkinek joga van abhoz, hogy egyediil vagy midsokkal
egyiitt, irdsban kérelemmel, panassgal vagy javaslattal forduljon
barmely kozhatalmat gyakorls szervhez.”

1. ELMELETI ES MODSZERTANI KIINDULOPONTOK
1.1. Bevezet$ gondolatok

A modern allamok alkotmanyainak és a jogallamisiag eszméjének egyik kiindulépontja az emberi
jogok alapjogokként torténé elismerése. Az alapjogokat — alkotmanyi szintd elismeréstk szerint,
idérendben — harom genericidra osztja az alkotmanyjog-tudomany, amelyek kozil az els6 az
ugynevezett ,,polgari és politikai jogok” vagy klasszikus szabadsagjogok csoportja. Az e korbe
tartozé jogok a felvildgosodds és a francia forradalom vivmanyai, szerkezetiiket tekintve éles hatart
vonnak a jogositott egyén és a kotelezett allam kozé. Utdbbi kotelezettsége kétféle: pozitiv és
negativ. Tartézkodjon egyrészt a szabadsagjogok megsértésétdl (negativ aspektus), segitse masrészt
azok megvalosulasat konkrét intézkedésekkel (pozitiv kovetelmény — az objektiv intézményvédelmi
kotelezettség).

A Kklasszikus szabadsagjogok kozott kapott helyet példaul az emberi élet és méltosag
kotlatozhatatlansaga, a kinzas tilalma, a jogegyenlGség, a dontéshozatalban valé részvétel koérébe
tartozé jogosultsagok, a gytlekezés, az egyesilés, a vallas- és lelkiismeret szabadsiga vagy a
sajtoszabadsig. Alkotmanyos elismerésiiktSl fogva — s6t, mar joval azel6tt is — mindegyikik a
politikai filozéfia, az etika és a jogtudomany (kilénésen az alkotmanyjog-tudomany)
érdeklédésének a homlokterébe keriilt: szerz6k sokasaga foglalkozott velilk tudomanyos igénnyel,
koényvtarnyi szakirodalmat hagyva ezzel az utdkorra.

E nagy vallalkozasbél a hazai alkotmanyjogasz-k6zosség is kivette a részét. Kilonosen a
rendszervaltas utan kapott hangsulyt, igy akadémiai és egyetemi kutatémihelyek, alapjogokat védé
és fejlesztd civil szervezetek kezdték meg mikdodésiiket, az Alkotmanybirdsag (a tovabbiakban: AB)
pedig nagy lendilettel inditotta meg dgy az egyes alapjogok, mint a teljes alapjogi rendszer
dogmatikajanak kialakitasat — a munka pedig napjainkig sem ért véget.

Megbujt azonban az Alkotmanyban — s megbtjik az Alaptérvényben is — egy olyan alapjog,
amely fent megnevezett tarsainal joval kevesebb figyelmet kapott a jogtudomannyal foglalkozd
tarsadalomtol, a jogalkot6tdl és a jogalkalmazotol. A hazai szakirodalomban egyedileg alig néhany
szetzG vizsgalta (leginkdbb mas jogok mellett emlitik), a tankényvek réviden térnek ki ra, a 2000-es
évek kozepéig egy elavult, szocialista szellemben {rédott torvény szabdlyozta; még az
Alkotmanybirésag is alig tucatnyi hatirozatban tesz csupan érdemi megallapitasokat réla — pedig
bizonyos tekintetben megel6zte az alapjogok elsé generacidjat, és nagy szerepet jatszott azok
genezisében. Ugyan tovabbra is a csapat tagja, de mara mind a kutatds, mind az alkalmazas
tekintetében ,,kispadra szorult”, és a palyan csak legritkabb esetben lathaté. Ez a peticids jog, mas
néven a kérelmezési- és panaszjog.

A peticiés joggal valé tudomanyos foglalkozas idGszertiségét az adja, hogy 2014. januar 1-
jén hatalyba lépett a panaszokrol és a kozérdekd bejelentésekrdl szolo 2013. évi CLXV. torvény (a



tovabbiakban: Panasztérvény), amely az alapjog j, atfogd szabilyozasit célozza.! Ugy tinik
azonban, hogy nemcsak a gyakorlat? és a jogalkotd, de még a szakirodalom sem feltétleniil dolgozik
letisztult fogalmakkal a peticids jog kérében.? Az elemzés végén meg tudjuk allapitani, hogy a
peticids jog egy (s talan az egyedili) olyan alapjog, amely Magyarorszagon sosem volt atfogéan és
megfelelGen szabalyozva — ebbdl a helyzetbdl pedig az 4j térvénynek sem sikerilt kitGrni.

A magyar jogrendszer szamtalan ,,panasz” és ,,bejelentés” elnevezésu jogintézményt ismer,
amelyek azonban kozel sem feleltethet6k meg mechanikusan a Panasztérvény szerinti
beadvanyoknak.* Tovabb bonyolitja a helyzetet, hogy nem mindegyikiik esik az Alaptérvény XXV.
cikkének a védelme ala, sok kozilitk ugyanis valéjaban mas eljaras ald tartozo, sui generis jogorvoslati
eszk6z. A fogalmak lehatdrolasaval és megtelels tipizalassal a jogszabédlyok e dzsungelében kell
megtalalnunk az Alaptorvény vizsgalt cikke szerint védett beadvanyokat, mikézben azt is
folyamatosan szem el6tt kell tartanunk, hogy a peticids jog esetén valojaban két, eltéré funkciokat
kidomborité jogrol beszélink.

E dolgozat arra vallalkozik, hogy tudomanyos igénnyel és eszkoztarral attekinti a peticios
jog alapjogi dogmatikajat, és néhany ponton igyekszik azt meg is jitani, végll pedig megadja a
kérelmezési- és panaszjog alapjogi fogalmat. Kiindulépontja, hogy a peticiés jog lényegesen tobb
lehetGséget tartogat a tarsadalom szamara a ma ismert és szabalyozott szintnél: ide tartozik a (tag
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értelemben vett) ,,civil” szféra, az ,aktiv allampolgarok” bevondsa a déntéshozatalba, céljaik
becsatornazasa. A kutatds végén kialakulhat egy olyan, néhany pontjdban megujitott, stabil
dogmatikai alap, amelyre késébbi kutatasok soran egy iranyba hatd kiegészitések és
hangsulyathelyezések rendszere épithets fel, a dolgozat pedig maga is megfogalmaz ajanlasokat a
szabalyozas hatékonyabba tételére. Bz az a gondolati keret, amelyet a kévetkezd alfejezetben

bemutatandé célok és modszertani eszk6zok segitségével igyeksziink tartalommal feltdlten.
1.2. Célok és modszertani eszkézok

E dolgozat célrendszere tobbrétli; ehhez igazodik a szerkezeti felosztas is. Elsé részében a peticids
jog torténeti hatterét és hatalyos alkotmanyi megfogalmazasat térekszik feltarni és arra vonatkozéan
relevans kovetkeztetéseket levonni. A mdsodik rész a hatalyos hazai szabalyozast, nevezetesen a
peticiés jog dogmatikajat vizsgalja, az elemzés végére megadva a peticiés jog alapjogi fogalmat.A
hazai szabalyozas vizsgalatinak a megkezdése elétt, a helyes kiindulépont megtalalasahoz fontos a
jelen allapot feltérképezése, amely igy szintén a dolgozat (igaz, jarulékos) célkittizése lesz.

Az elsé rész a peticios jog fejlédését az Gsszehasonlité jog modszerével, alapjogga valasatol
mutatja be (killén kitérve a hatalyos magyar alkotmanyos rendelkezés keletkezéstorténetére és
alternativaira), majd segitségil hivva a jogtudomany és az Alkotmanybirdsig — igaz, szikszava —
megallapitasait, felvazolja az alapjog jellemz6it. Ezt kvetSen ékel6dik be a peticids jog korabbi és
jelenlegi érvényesiilését feltard fejezet. Lehetséges cél, hogy a vizsgalat e ponton kvantitativ és
empirikus megallapitasokon nyugodjék: szervtipusok szerint véletlenszerden kivalasztott alanyok
reprezentativ mintjan, kozérdekd adatigénylés formajaban torténé megkereséssel, majd a kapott

valaszok vizsgalataval értékes adatok nyerhetSk. Ezeket a korabbi hasonld felmérések eredményével

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

21Ld. a 4. fejezet megalapitisait

3 PL. HAJAS — PATYT 2009: 2340. 0. A 64. § [az Alkotmany peticids jogra vonatkozd szakasza - MA] ,,kivételes
Jelentdségét jol mutatia, hogy tibb szerveget — az Alkotmdnybirdsdg, az dllampolgdri jogok orszdggyiilési biztosa, az, iigyésgség —
egyik alapvetd funkcigia ag ilyen panaszok elbirdldsa.” Val6jaban a felsorolt szervezetek egyikének sem ,alapvets”
funkcidja a 64. § (az Alaptorvény XXV. cikke) szerinti beadvanyok elbiralasa; 1d. Kés6bb. SZAMEL Lajos
szetint a jogtudomany ,, santitva baktat az alkotmdinyos (és egyéb) szabdlyozds utdn, s inkdbb a pozitiv jog glosszdldsdra
tirekszik.” SZAMEL Lajos 1988: 195-198. o.

4 HAJAS — PATYI 2009: 2344. 0. Ld. példaul: HORANYI 1999: 112. o.



Osszevetve trendek vazolhatok fel, amelyek a peticiés jog intézményeinek alkalmazasarél
informalnak. Egyes hataskori valtozasok természetesen e kutatds keretei k6z6tt nem szirhetSk ki,
igy az eredményekhez kell6 modszertani kritikaval — ugyanakkor engedékenységgel — kell
viszonyulnunk.

A masodik rész dogmatikai rendszert vazol fel, s ebben vizsgalja az idén hatilyba 1épett
torvényi szabalyozast. Azt Osszeveti a korabbi — kiilonésképpen az 1977 és 2004 kozott hatalyos —
rendelkezésekkel és az azokhoz kapcsolédé szakirodalmi kritikakkal. Igy valaszt kaphatunk arra a
kézenfekvs kérdésegylittesre, hogy az 4j térvény érzékeny volt-e a korabbi hidnyossagokra,
hatékonyan és célszeren reagalt-e azokra, kihasznalta-e a fejlédési lehetSségeket. Mindez atvezeti a
gondolatmenetet a kdvetkezs részhez.

A harmadik egység az altalunk elvégzett empirikus kutatds eredményeit tartalmazza
Osszefoglaloan.

Amint azt késGbb részletesen kifejtjiik, a peticids jog alatt két, céljaiban és tartalmdban
eltéré jogosultsagot értiink: a kérelmezési (kérvényezési) jogot és a panaszjogot. A fogalmi
elhatarolasra és az elhatarolasi problémadk megvilagitasara a maguk helyén kerill sor; itt annyit
szbgezink le, hogy a peticiés jog (mint Osszefoglaldé elnevezés) alatt érti a dolgozat mind a
kérelmezési-, mind a panaszjogot.

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

2. A PETICIOS JOG TORTENETI FEJLODESE NAPJAINKIGS
WS ha tin utolsd filléviinkre egy forvénytuds felivja a panaszt, ki irja fel
keserves konnyeinket, hogy jo kirdlyunk megldthassa azt?”
/Katona Jozsef: Bank ban/

A kérelmezési- és panaszjogot az alkotmanyok alapvets jogként fogalmazzdk meg és védik. A
megismeréséhez vezets elsé logikai 1épés igy feltétlendl e jellegzetességéhez kapcsolodik: az alapjog
tartalmanak a feltarasat célozza. Mindehhez érdemes legelGszor torténelmi és nemzetkdzi
kontextusba helyezni, majd az Alaptérvény hatalyos szovegének keletkezését vizsgalni.

2.1. A felvilagosodasig

A kérelmezési- és panaszjog eredete messze a feudalis-monarchikus korszakba nyulik vissza.0 Alapja
egy bizonyos, 1égt6l létez6 szocidlpszichologiai jelenség: az alattvald nem bizik a
»torvénytudékban” (amelynek oka a hatékonysag alacsony fokatdl a korrupt muikodésen at a
tulszabalyozottsagig sokféle lehet), bizalmat helyez azonban a ,,j6 kiralyba” mint végsé mentsvarba.”

A jog kifejlédésének a kezdete a common law rendszerében keresend6. Noha tartalma
természetesen minden tekintetben atalakult és a garanciakon keresztil kiteljesedett, alapvetd jegyeit

hordozza mar az angol uralkodé altal 1215-ben kiadott Magna Charta Libertatum ¢ sajat

> A dolgozat targyandl és tetjedelmi korlatainal fogva természetesen nem vallalkozhat a kérelmezési- és
panaszjog torténetének rendszeres, atfogd feldolgozasara. Célunk, hogy a jogfejlédés sarokpontjain keresztiil
mutassuk be az alapjogea valds folyamatat.

¢ A ,,monarchikus” jelz6t e ponton azért tartottam fontosnak hozzatenni, mert 6nmagaban ez a kérilmény
is jellemzi a modern peticiés jog el6zményeit. Ok volt emellett, hogy a (szdken vett) feudalizmus
szakirodalmi allaspontok szerint nem mindenben fedi a peticids jog kialakulasanak id6szakat.

TVASS 1997: 20. o.

8 Torténetére, utdéletére és hatasira 1. HOLT 1992, Kilonosen: 1-23. o.



végrehajtasardl rendelkezé 61. cikke is.? A ,,Szabadsaglevél” felhatalmazza a bardkat, hogy maguk
koziil huszondt taghdl allo testiletet valasszanak. Ha a dokumentumban garantalt jogok megsértése
kozilik négynek a tudomdsara 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 belll kételes orvosolni. Amennyiben ezt nem tenné meg, a 1étrehozott testillet — késGbbi
megtorlastol sem fenyegetve — akar fegyveresen is a megallapodas betartasara szoritani a kiralyt.10 E
jogintézmény az ,,ellenallds joga” néven valt ismertté.!!

Az 1689-es angol Bi/l of Rights mar a korona minden alattval6janak biztositja a jogot, hogy
peticidkat intézzenek a kiralyhoz, s r6gziti, hogy e kérelmekkel kapcsolatban minden letartoztatas és
vademelés torvénytelen.'? Megjegyezzik, hogy (amint az a késébbiekbdl kideril) az adott hataridén
belil valo, érdemi valaszadas kotelezettsége, valamint a peticios jogaval él6 személy védelme
egyarant attributumai az alapjogga valt, modern peticiés jognak is, a targyalt dokumentumok tehat
ennyiben okkal tekinthet6k el6képnek.

A legfejlettebb formajaban a Magna Chartiban megmutatkoz6 ellenallasi jog azonban
nemcsak a szigetorszagban létezett: a megoldast a keresztes hdboruk soran, a 11-12. szazad
forduldjan létez6 allamok is ismerték. A Jeruzsalemi és az 1192-ben 1étrejott Ciprusi Kiralysag
szokasjoga, valamint az 1204-ben alakult Latin Csaszarsag jogrendszere, késObb pedig az 1287-es
aragon privilégium is alkalmazta a kiralyi hatalom ilyen korlatjat.’3

Az ellenallds jogat a magyar jogi hagyomanyba II. Andras aranypecsétes oklevele emelte be.
BONIS Gyorgy szerint a fentick kozll kozvetlen hatisa az Aranybullira egyedil a ciprusi
szokasjognak lehetett.'* Az el6kel6k és serviensek szamara szamos 1j jogot r6gzité Aranybulla mint
»a nemesek rendi privilégiuma”>; a kévetkez6 szankcids zaradékot tartalmazza: ,/hja a kirdly, vagy
Jogutddai a fenti rendelkezések ellencben jarndnak el, a piispikok és mis nagynrak jelen oklevél erejénél fogva
dssesen s egyenként ellendllhatnak és ellentmondbatnak a kirdlynak és jogutidainak anélkil, hogy ezzel a

hiitlenség vétkét kovetnék el.”1 Az ellenallas joga ezutan — jorészt a kiraly és a nemesség akkori
erGviszonyai szerint — hol erbteljesebben, hol halvanyabban volt jelen a magyar kozjogi

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

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

WHOLT azt hangsilyozza, hogy a 61. Cikkben biztositott jog nem tekinthetd ugy, mint a kiralyi hatalom
kotlatozasanak kezdetleges formaja (a haboruinditas joga korabban sem volt ismeretlen); az csupan a kiraly és
a bardk kapcsolatanak békés mederben tartasat célozta. HOLT 1992. 343-346. o.

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

13 DEGRE 1988: 367. o.

4 A Magna Charta az eljarasi és szervezeti szabalyok jéval cizellaltabb rendszerét vezette be. Az 1217-es
szentfoldi hadjaratban a magyar csapatok kiizdottek ciprusi katondk mellett, és megfordultak Cipruson, igy
kapcsolatba keriilhettek a helyi jogrendszerrel. BONIS 1947: 175. o.

1> DEGRE 1988: 366. o.

16 Firdemes megjegyezni, hogy az eréviszonyok valtozisa okin az ellenillisi jogot a gyakorlatban nem
alkalmaztak, ezért a kiraly 1231-ben Ujabb szabadsiglevelet adott ki, amely, bar rendelkezéseit nagy részben
megismétli, csak kozvetetten utal az Aranybullira. E dokumentum az ellenallas helyett masféle szankciéval
fenyegeti a kirlyt: ha nem tartana tiszteletben a szabadsagokat, az esztergomi érsek el6zetes figyelmeztetés
utan kik6zositheti. Ezzel gyakorlatilag az ellenallasi jog kézvetett forméja valésult meg (amivel a kdvetkez6
évben éltek is). DEGRE: 1988: 367. o.


http://avalon.law.yale.edu/17th_century/england.asp

gondolkodasban. A 17. szazad Habsburg-ellenes fegyveres mozgalmainak bukasat kévetSen, 1687
oktoberében a rendek végil lemondtak a dus resistendirl.V7

A peticiés jog torténete és az Aranybulla viszonyaban legfontosabb mégsem az ellenalldsi
jog, hanem a kirdlynak az a kotelezettsége, hogy a serviensek panaszainak és kérelmeinek
meghallgatasa végett Fehérvaron évente ,,panasznapot” tartson.'® E rendelkezés utal atra az
alattval6i igényre, hogy a kiraly kozvetlen biraskodasa ala tartozhassanak, és panaszaikkal is
kozvetlentil az uralkodéhoz fordulhassanak. Maga a peticié késébbi elnevezése (kérelem,
folyamodvany) is abbdl a helyzetbdl fakad, amikor az érdeksérelmet szenvedett lakosok a
monarchat keresték panaszaik orvoslasa végett.!® Leszogezziik, hogy mindez még nem jelent a
modern peticids jog teljes érvényestilését, amelyrdl a felvilagosodas el6tt nem beszélhetiink.20

2.2. A felvilagosodastol

A peticids jog alapjogga valasanak idszaka a felvilagosodas, illetve a francia forradalom. E feudalis
eredetli jogosultsig beemelése a népszuverenitison, hatalommegosztason és az emberi jogok
tiszteletben tartisan alapulé elsé modern alkotmanyokba valészintleg annak kdszonhets, hogy a
forradalmak sordan a peticiok elStetjesztése politikai tartalommal t6lt6dott, és mint ilyen, nagyban
hozzajarult az ancien régime felvaltasahoz.

A peticios jog Franciaorszagban az abszolutizmus idGszaka alatt kérvényezési jogként létezett;
a panasz és a kérvény koézott kiilonbségtétel a forradalmi térvényhozas vitdinak terméke.?! Szigord
értelemben véve peticionak a kérvényezést tekintették??, amely az 1789-es Ember és Polgar Jogairél
52616 Deklaraciéban killén nem kapott helyet, de az 1791-es Alkotmany mar — igaz, csak egyénileg
gyakorolhat6 — polgari jogként tartalmazza.?3 A kérvények ekkoriban a politika eszkozeivé valtak; a
forradalom alatt rengeteg ilyen peticié keletkezett, amelyek ,,dgazi dlcdzott interpelliciok voltak”, és a
parlamentaris rendszer megszilarditasahoz is nagyban hozzajarultak.?

Franciaorszagban a 19-20. szazadban is folyamatos vitak szoltak a peticiés jog biztositasarol.
A parlamentaris rendszer megszilarduldsa miatt a politikai peticiok jelentésége folyamatosan
visszaszorult, az alkotmanyok pedig szlkszavian rendezték, vagy éppen tiltottak a beadasukat.
1950-ben bincselekménynek szamitott kérvények elfogadasa érdekében gytilekezni, amit az 1958-as
alkotmany tovabb erdsitett. Ezzel parhuzamosan az egyéni panaszok benyujtasat szélesebb kérben
engedélyezték.?> A peticiés jog gyakorlidsa mara jelentSsen visszaszorult; helyette altalaban egyéb,
hatékonyabbnak vélt eljarasokat valasztanak.

Neémet jogterilleten nehezen vetette meg a labat a kérvényezési jog: a szasz herceg és a
porosz kiraly az 1730-as évek végén még tomlbccel fenyegették azt, aki peticidkkal zaklatja 6ket. A
19. szazad elején tobb allam kodifikalta a kérelmezés és panaszlas jogat, majd az 1849-es

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

18 Aranybulla, 1. cikk. MOLNAR Kilman a pozitiv jog alapjin végsé soron innen vezeti le a peticids jogot.
MOLNAR 1929: 215-216. o.

19 SZAMEL Katalin 1988: 659. o.

20 FOLDESI 1993: 17. o.

21 BODI 2004: 88. o.

2 A, tdrsadalmi és politikai viszonyok megvdltoztatisdt szorgalmazd” javaslatokat. Uo.

23 HAJAS — PATYL: 2009: 2338. o. ,,ag Alkotmdny mint természetes és polgdri jogokat, azonos mddon biztositia (...) azt a
jogot, hogy barki egyéni panaszait a hatdsdagokhbog benyijthassa.” 1d. KOVACS — SZABO (szerk.) 1976: 123. o.

24 A jakobinusok (Robespiette vezetésével) mindenki szimara megnyitottdk volna a jogot, mig a girondistak
(vezet6jik: Brissot) korlatozasokat vezettek volna be. B6vebben 1. BODI 2004: 88-90. o.

5 Uo. 91-95. o.



»paulskirchei”?, végiil az 1871-es birodalmi alkotmany is felvette rendelkezései k6z€.2” Ez utdbbi
szabalyok mar — a francia megolddsokkal ellentétben — nem tesznek kiilonbséget egyéni érdekben
vagy kozérdekben, egyedileg vagy kozosségileg elbterjesztett peticiok kozott, ami a peticids jog
tejlédésének alighanem ,,a forduldpontia, ami létjogosnltsagit a mai napig megalapozza.”?® A német
Grundgesetz ma a 17. és 45c. cikkben szabalyozza a peticiés jogot, amelyet az Alkotmanybirdsig és a
parlament hatékonyan mkodé 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 utalist a
peticiés jogra, am 1791-es kiegészitései implicite elismerik, amikor a Kongresszus hataskorét
kotlatozzak: ,,nem csorbithatia a népnek a békés gyiilekezéshez vald jogdt, valamint agt, hogy a kormdnyhog
Sforduljon  panaszok  orvestdsa  céfjabdl.” *° Az alkotmanyértelmezés természetesen kibontotta a
rendelkezést és kitetjesztette a peticids jogot.?!

Altalinos tendenciaként megallapithaté, hogy a peticiok eleinte féként a politikai
képviselettel nem rendelkez6 rétegek véleményének becsatornazasara vagy egyéb politikai
nyomasgyakorlds megvalositasira szolgaltak.’? E funkcié a forradalmi valtozasokat és a polgari
atalakulast, igy a népképviseleten alapuld, valasztott testiletek 1étrehozasat kévetSen sokat veszitett
jelent8ségébdl; helyét a 19. szazad elsé felében és kdzepén az immar alkotmanyos szinten is védett
jog masik pillére, a panasz vette at. A szazad masodik felére azonban elkezdett kiépiilni a jogallam, a
maga garanciaival: a tobbi hatalmi agrdl levalasztott, fiiggetlen igazsagszolgaltatas szabalyozott
jogorvoslati rendszert kinalt, megkezdték mikodésiiket a kézigazgatasi birdsagok, késébb pedig az
alkotmanybirésagok is. E jogi kérnyezetben a polgarok jog- és érdeksérelmeibdl szarmazé panaszok
legnagyobb része természetszerlleg a megjelenitett jogorvoslati utak valamelyikére terel6détt. A
panaszjog gyakorlasa igy leginkabb azon esetek szlik korére szorul vissza, amikor a jogotrvoslati
rendszer nem ad adekvat valaszt a panaszosnak (aki igy kvazi ,,szuperreviziéban” bizik), illetve
amikor jogilag mas eljarasban nem érvényesithet6 érdeksérelemrél van sz6.33 Lathaté tehat, hogy
id6ben ugyan eltérve, de a peticids jog két , részjoga” egyarant veszitett a jelent6ségébdl. Ezzel
indult el a vizsgilt alapjog folyamatos ,eljelentéktelenedése”, amely tikr6z6dik mind a
jogirodalmon, mind a jogalkotason, és a jogérvényesitésen.>*

2.3. A peticios jog nemzetkézi és alkotmanyos szintii szabalyozasa napjainkban

Mint mar emlitettilk, a peticiés jog a modern alkotmanyok alapjogi katalégusainak tipikus
szerepl6je. Az eurdpai alaptorvények kozil mindSssze a finn és az ir alkotmanyb6l maradt ki®>; a

20 Minden németnek joga van arva, hogy irdsban kéréseivel és panasazaival forduljon a hatdsdgokhoz, a népképuiseleterehes,
illetve a Birodalmi Gyiiléshez.” 1dézi: SZAMEL Katalin 1988: 660. o.

27BODI 2002: 7. o.; BODI 2004: 97. o.; HAJAS — PATYT 2009: 2338. o.

28 SZAMEL Katalin 1988: 660. o.

2 BADO — TROCSANYI (szetk.) 2005: 731., 739. o. A peticiés jog német jogterileten valé fejlédésének
torténetére 1. még KOMMENTAR: 1-21. o.

30 SZAMEL Katalin 1988: 660. o.

31 Noha ennek mértéke elmaradt a Bil/ of Rights-ban foglalt t6bbi alapjogtél. HODGKISS: 569. o.
32 Az ilyen beadvanyok stilisztikai sajatossagaira és azok véltozasaira 1d. KAJTAR 2001: 123-127. o.
3 Uo.; TILK 2006: 446. o.

3 SZAMEL Katalin megjegyzi: ,,A peticids jog megléte vagy hidnya tehdt a jogdllamisdggal semmiféle osszefiiggésben ninesen,
a_jogdllamisdg alapvetd garancidiboz képest mdsodlagos, potldlages, kiegészitd szabdly csupdn, amelynek s3iikségességét épprigy
% Az alkotmianyos elismerés hidnya sem jelenti azonban azt, hogy az allamok ne érvényesitenék a peticiés
jogot; csupan azt, hogy a killoén szabalyozast nem tartjak lényegesnek. FOLDESI 1993: 22. o.



tobbi allam megfelel6en védi. Leginkabb szikszavu e tekintetben a svajci®, mig a legrészletesebb
szabalyokat a német® és a cseh? alkotmany nyujtja.

Alapvetben mas trendeket figyelhetlink meg, ha a nemzetkdzi emberi jogi egyezményeket
vesszitk szemigyre.* A masodik vildghdborubdl és az azt kévetSen kialakul6 szovjet befolyasi
6vezet jogi viszonyaibol adédé egyik legfontosabb tapasztalat, hogy az egyén kénnyen védtelenné
valik az allammal szemben; részben ez motivalta az allamokat arra, hogy a 20. szazad koézepétdl
egymis kozott kilonb6z6 targyd emberi jogl egyezményekben garantaljak az alapvet6 jogokat. E
folyamatot nevezhetjiik a jogok ,,nemzetkézivé valasanak™ is, s az egyes szabadsagjogok, gazdasagi,
szocialis és kulturalis jogok szinte kivétel nélkil érintettek voltak: helyet kaptak az egyezményekben.

Nem igy a peticiés jog: 4 sem az 1948-ban elfogadott Emberi Jogok Egyetemes
Nyilatkozata, sem az ezt konkretizdlé 1966-os Egyezségokmanyok nem nevesitik.*? A regionalis
emberi jogi egyezményeket vizsgilva vegyesebb, de tendencidiban hasonlé a helyzet. Az Eurépai
Emberi Jogi Egyezmény nem, az BEurdpai Szocialis Charta eredetileg szintén nem tartalmazza a
peticiés jogot, am utdbbi 1995-6s kiegészité jegyzSkonyve — igaz, mind alanyait, mind targyat
tekintve szik kdrben — elismeri a panaszjogot. Az Ember és Népek Jogainak Afrikai Chartdjaban
szintén nem talalunk ilyen rendelkezést. Emberi jogként ismeri el ugyanakkor az Amerikai Allamok
Szervezete altal elfogadott Emberi Jogok és Kotelességek Amerikai Nyilatkozata. Az Eurépai Unid
széles korben ismeri a peticiés jogot: az Eurdpai Unidrdl sz616 Szerzédés szerint az unids polgarok
peticiokkal fordulhatnak az BEurépai Parlamenthez, és beadvanyokat intézhetnek a szervezet
barmely intézményéhez, 1994-t6l pedig mtkodik az Eurépai Ombudsman intézménye, amelyet az
intézmények tevékenységével kapcsolatos visszassagok esetén szintén igénybe vehetnek.®

Azt a furcsa helyzetet tapasztaljuk hat, hogy a peticiés 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 csékkend jelentéségének a leképez&dése lehet.

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

Az 1949. évi XX. torvényben (a tovabbiakban: Alkotmany) egészen a rendszervaltisig nem
szerepelt a peticids jog — noha az ide tartozé jogosultsagokat 1977-t8l térvény szabdlyozta. A jogra
mar az 1988-89-es alkotmanytervezetek is utaltak, Aam nem nevezték néven.* Az 1989. oktéber 23-
tol hatalyos szoveg® 64. §-a szerint ,,/a] Magyar Koztdrsasigban mindenkinek joga van arra, hogy egyediil
vagy mdsokkal egyiittesen irdsban kérelmet vagy panaszt terjesszen ag illetékes dllami szerv elé.”* A szabaly
sarokpontjai tehat a kévetkez6k: mindenkit megilletd jog; egyénileg és kollektiven is gyakorolhato;

irasban nyudjthaté be; targya kérelem vagy panasz; illetékes allami szervhez terjeszthetd.

36 TILK 20006: 443. o.

3733, cikk. http://www.admin.ch/ch/e/rs/1/101.en.pdf (2014.11.03.)

3817. cikk, 45c¢. cikk. http://www.gesetze-im-internetde/englisch gg/englisch gg.html#p0217 (2014.11.03.)
3 Alapvet6 jogok és szabadsagok chartdja, 18. cikk. http://www.usoud.cz/en/charter-of-fundamental-rights-
and-freedoms/ (2014.11.03.)

40 HAJAS — PATYI 2009: 2339-2340. o.
41 Részletesen 1. BODI 2001: 3-5. o.

42 Rokon jogait (pl. gytilekezés szabadsaga, kézligyekben vald részvétel) természetesen garantaljak.

4 A peticids jogra: EUSz 20. cikk 2) bekezdés d) pontja; az ombudsman intézményére: EUMSz 228. cikk

4 BALOGH 2003: 612. o. Mas értelmezések szerint ez az ,utalds” inkdbb a jogok birésig és hatésigok elStt
val6 érvényesithet6ségére mutatott. 1. HAJAS — PATYT 2009: 2340. o.

+ Kiegészitette az Alkotmany médositasardl sz616 1989. évi XXXI. térvény.

4 Hz a szabalyozas a német Grundgesety hagyomanyait koveti, amelynek 17. cikke mondja ki: ,,/m/indenkinek
Joga van arra, hogy egyediil vagy mdsokkal egyiittesen irdsban kérelmet vagy panasyt terjesszen azg illetékes hatisdg és a
népképviselet elé.” SZAMEL Katalin 1988: 660. o.


http://www.admin.ch/ch/e/rs/1/101.en.pdf
http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/englisch_gg.html#p0217
http://www.usoud.cz/en/charter-of-fundamental-rights-and-freedoms/
http://www.usoud.cz/en/charter-of-fundamental-rights-and-freedoms/

Jelen alfejezet azt igyekszik feltarni, hogy az Alaptérvény elfogadasit megel6z6
hénapokban napvilagra keriilt szamos alkotmanykoncepcié tartalmazta-e, s ha igen, milyen
formdban tartalmazta a peticids jogot. Azaz: milyen alternativai meriltek fel a végil elfogadott
szovegnek? A feldolgozott, 2010-2011-ben keletkezett javaslatok: OrszaggyGlés Alkotminy-eldkészitd
eseti bizottsaganak koncepcidja, Szili Katalin figgetlen orszaggyilési képviselé tervezete ,,a Magyar
Koztarsasag Alkotmanyardl”, a Lebet Mds a Politika ,,Alkotmany a jovének” cimet viselS tervezete,
Gali Csaba, Sepsi Tibor és Tordai Csaba alkotmanyjogaszok ,,Az 4j Alkotmany egy tervezete” cimi
munkdja, valamint a T/2627. iromanyszamon az Orszaggyilés elé tetjesztett Alaptirvény-javasiat.

Az Orszaggytlés 2010 janiusanak végén eseti bizottsagot hozott 1étre, amelynek feladatul
Magyarorszag 4j alkotmanya koncepcidjanak az elkészitését szabta. Az elkészilt ,,magalkotmany-
koncepcid™# szabalyozasi elve, hogy csupan a legfontosabbnak tartott elemeket emeli alkotmanyos
szintre, az egyéb szabdlyokat sarkalatos torvények és térvények korébe utalja. A koncepcid eltér az
Alkotmany és a végll elfogadott Alaptorvény szovegétdl is abban, hogy nem kéti irdsos formahoz
az alapjog gyakorldsat, emellett egy — témank szempontjabdl jelentéktelen — terminoldgiai
modositast tartalmaz.

A Lehet Mas a Politika altal elkészitett tervezet a szévegszerQ javaslat mellett a kodifikacié
preferalt iranyat nevezi meg — a peticids jog esetében némileg altalanosan.*® A peticids jogot mint ,,a
megalapozott dllampolgdri résgétel egyik alkotmdnyos pillérét” jeloli, amely ,,a valaszhoz fz6d6 joggal”
teljesedhet ki. A koncepcié a jog gyakorolhatésagat az egyént érinté koézhatalmi dontésekhez
kapcsolna (igy tehat szikitené), amelyekben ily médon kézvetlenil vehetne részt a jog cimzettje.
Régzitené tovabba, hogy a jogot térvényben kell szabalyozni.

Gdli Csaba, Sepsi Tibor és Tordai Csaba alkotmanyjogaszok alkotmanyjavaslata® az el6zGvel
éppen ellentétes iranyba szikitené az alapjog targyat, amennyiben kizarélag kézérdekd tgyben
elGterjesztett peticiot részesitene alkotmanyos védelemben. A kérelem és a panasz mellett 6nallé
beadvanytipusként nevesiti a javaslatot is. Tovabbi uUjdonsag, hogy az irasos forma mellett az
elektronikus elSterjesztés modszerét is mint lehetségest jeloli meg. A cimzett ,kézhatalom
gyakorlasaval jard tevékenységet folytatd” szerv lehet, aki térvény altal meghatarozott hataridében
koteles a peticionalénak valaszolni.

A Magyar Koztarsasag Alkotmanyara tett térvényjavaslatot 2011. marcius 15-én terjesztette
az Orszaggyllés elé Sili Katalin figgetlen képvisel6.”) A tervezet az Alkotmany 64. §-at (egy
terminolégiai valtozastdl eltekintve) sz6 szerint adaptalja.

Végil, 2011. midrcius 14-én elGtetjesztésre  kertlt a T/2627. sz. torvényjavaslat
Magyarorszag Alaptorvényérdl.>! A javaslat akkor még a XXIII. cikkben szabalyozta a peticiés jogot
a kovetkezd, végil XXV. cikként elfogadott szévegezéssel: , /m/indenkinek joga van abhoz, hogy egyediil
vagy mdsokkal egyiitt, irdsban kérelemmel, panasszal vagy javaslattal forduljon barmely kozhatalmat gyakorld
szervhez.” Az Alkotmany akkor hatalyos szévegéhez képest Gjdonsag volt tehat, hogy szintén harom
targykort jelenit meg (a kérelem és panasz mellett a javaslatot is), emellett az ,,illetékes szervhez”
megfogalmazas helyett a ,,kézhatalmat gyakorlé” szerveket nevezi meg lehetséges cimzettként. A
szOveghez fazott indokolasbol két, érdemi tobbletinformacidhoz jutunk: 6nkormanyzatok is
lehetnek cimzettek, illetve a rendelkezés a birdsagi és hatdsagi eljarason kivili kérelmekre,
panaszokra és javaslatokra vonatkozik.

Az Alaptorvény 2011. aprilis 18-an elfogadott szévege a szimozast leszamitva a T/2627. sz.

torvényjavaslathoz képest nem valtozott.

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

4 http://lehetmas.hu/wp-content/uploads/2011/02/Imp_alkotmanykoncepcio.pdf (2014.11.03.) 15. o.
4 http://www.tordaicsaba.hu/newconst/ALK%201-XIV%20final.pdf (2014.11.03.) 22. o.

50 http:/ /www.parlament.hu/irom39/02628/02628.pdf (2014.11.03.)

S http://www.patlament.hu/irom39/02627/02627.pdf (2014.11.03.)
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http://www.tordaicsaba.hu/newconst/ALK%20I-XIV%20final.pdf
http://www.parlament.hu/irom39/02628/02628.pdf
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A vizsgalat eredményei — az Alkotmany 64. §-dhoz viszonyitva — tehat a kévetkezd

tablazatban foglalhat6k 6ssze: (a valtozasokat kiemeltiik)

Az alapj
larjpi](;g ] ult Gyakorlas Gyakorlas Tar Cimzett Eovéb
eleme 0gos argya é
8 modja formaja 8y (kotelezett) gy
egyes tervezeteke
egyedill vagy , Al A1
kérel lletékes all
Alkotmany 64. § mindenki masokkal irasban crelem Hetekes afamt —
. vagy panasz szetv
egyltt
redil
o | IS hem kérelem | illetékes 4llami
Eseti bizgottsag mindenki masokkal . —
B rendezi vagy panasz szerv
egylitt
. kézhatalmi Kiilon
egyedil vagy doéntés torvény;
IL.MP mindenki masokkal {rasban i nem rendezi K ¥s
" melynek jog a
ey érintettje valaszhoz
Kiilon
kérel kézhat. torvény;
egyedil vagy | irisban vagy creem, kozﬂla sval (}tveny,
anasz akorlasava oga
Gali, Sepsi, Tordai | mindenki masokkal | elektronikus p ’ gy” i g _g .
. , vagy jaro tev-t hataridében
egyutt uton . ,
javaslat folytato szerv adott
valaszhoz
egyedil vagy , NPT
kérel lletékes all
Szili Katalin mindenki masokkal irasban crelem Heteies atami -
. vagy panasz szetv
egyltt
egyedill vagy kérelem, kézhatalmat
T/2627. mindenki masokkal irasban panasz vagy gyakorlo -
egytitt javaslat szerv
Alaptérvény . egye'diilk;{falgy - kérelem, ki')zhz;(tazr’lat
V. cikk minden masou a irasban pa.nasz vagy gyakorlo -
egyltt javaslat szerv

A tablazatbdol megallapithatd, hogy az Alaptérvény szévege két ponton is megvaltozott a

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

legk6zelebb, am attdl tartalmilag elmaradnak annyiban, hogy az elfogadott széveg az elektronikus

formaban beadott peticibkat nem részesiti alkotmanyos védelemben, valamint nem emeli ki az

alapjog garancidit: a megfelel§ hataridében adott valaszhoz valé jogot. Nem fitja el tovabba azt

sem, hogy a peticids jogrdl térvényt kell alkotni. A széveg valtozasairdl és a tovabbi lehet&ségekrdl

késébb esik sz6.

3. A PETICIOS JOG ALAPJOGI TARTALMA

A szabadsdagszeretd ember |...) 9. minden felismert kozérdek igyében kezdeményezdleg Iép fel, |...] tisztaban levén

azzal, hogy a Roziigyek elhanyagoltsaga vagy miéltatlan emberek kezébe vald keriilése egyediil a tisztességes emberek

kezdeményezéséneke hidnya és kizéleti batortalansaga miatt torténik.”

/Bibé Istvan: A szabadsdgszeteté ember tizparancsolata/

A kérelmezési- és panaszjog torténeti gyOkereinek és a hatalyos alaptorvényi rendelkezés

sziiletésének a megismerése utan attérhetiink e fejezet lényegi részéhez, vagyis a peticiés jog alapjogi
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tartalmanak feltarasahoz. A szerkezet az alapjog igazolhatdsiga melletti érvelést és az alapjogi
rendszerben valé elhelyezést kévetGen a fenti tablazatban foglalt kategériakat kéveti, igy haladva
végig az alapjog egyes elemein. E pontok mentén eljutunk az alapjog ,,hataraig”, azaz elemezhetjitk
a korlatozhatésagot, megtalalhatjuk a legitim korlatokat. A  vizsgalatba bevonjuk az
Alkotmanybirésig gyakorlatit és a jogtudomany megallapitasait is, ahol pedig szikséges,
javaslatokat tesziink a tovabbi fejlédés iranyaba. A megismertek alapjan végiil megadjuk a peticiés

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

Az alapjogok tartalmanak a vizsgalatanal logikailag legels6 kérdés a vizsgalt jog verifikalhatdsiga.
Milyen jogi és jogon tali érvekkel tudjuk alatimasztani az alapvetd jogként toérténé elismerést?
Melyek azok az érdekek és értékek, amelyek indokoljak a nemzeti jogban elérhet§ legmagasabb
szintd védelmet? A kovetkezGkben jogon tuli (politikatudomanyi és szocioldgial) szempontbdl
kozelitink, és a tarsadalmi kontextust vizsgaljuk, majd jogi érvekkel igazoljuk a peticids jogot,

egyuttal elhelyezzik az alapjogok rendszerében.
3.1.1.  Politikatudomdnyi és szocioldgiai megfontoldsok

wPolgdri résgvétel nélkiil nincs demokracia” — dllitja egy kozelmultban publikalt politikatudomanyi
munka.>? Az allitas természetesen nem Uj keletd, de témank szempontjabdl fontos tartalmat hordoz.
Hogyan is kapcsolédik a peticiés joghoz?

A kérdés megvalaszolasahoz kiindulépont lehet, hogy ,.a népszuverenitis a polgarok azon
képességén alapul, bhogy szabadon kiféjezhessék kivinsdgaikat a kormdnyzat felé |[...]”. 3 A kérelmezési- és
panaszjog lényegében az ilyen kivansiagok kifejezésének az egyik intézményesitett formaja, e
tekintetben pedig a tagabb értelemben vett ,,polgari részvétel” eszkoze. Ha napjaink tarsadalmat egy
egyszerl modellben az allam — polgari tarsadalom — privat szféra harmasara tagoljuk, akkor polgari
részvétel alatt legegyszeribben (és a fogalmat tigan értelmezve) azt az élethelyzetet értjik, amikor
valaki kimozdul a privat szférajabol, és a polgari tirsadalomban fejt ki tevékenységet. E tevékenység,
az alapjan, hogy koézvetlentl befolyasolja-e a demokratikus kormanyzast, vagy sem, természetét
tekintve lehet politikai (példaul részvétel a valasztison, kapcsolatfelvétel a valasztott képvisel6kkel)
és nem-politikai (példaul 6nkéntes civil szervezetekben vald részvétel).>

A peticios jog e tipolégiaban a polgari részvétel ,,politikai” tipusu megjelenési formaihoz all
kozelebb, amennyiben nem sziikségszerden fejt ki hatast, de arra van redlis lehet&sége, azaz
kozvetlentll befolyasolbafjia a koziigyek intézését. Bz egyarant igaz a kézérdekd bejelentéseket és
javaslatokat magaba foglalé kérelmezési jogra és az egyéni érdeksérelemre gyogyirt keresé
panaszokra is, hiszen utébbiak soran is az allam el6tt 1ép szinre és nyilatkozik meg az egyén.
Kimutathaté tehat, hogy a politikatudomanyi megkézelités a polgari részvételhez tartozo
tevékenységek kérébe sorolja a peticids jog gyakorldsa soran kifejtett magatartast is.

Azt a kérdést, hogy milyen egyéni korilmények és milyen tarsadalmi tényezék

motivalhatjdk az emlitett polgari részvételre a kozOsség tagjait, rendkivil aktivan kutatja a

52 KLOFSTAD 2011: 3. o. (A szerz4 sajat forditasa.)
3 Uo. Vo. A peticiés jog lentebb ismertetett, kommunikaciés alapjogként val6 felfogasival.

5 HODGKISS-t idézi BODI 2002: 3. o.
5 KLOFSTAD 2011: 14-16. o. A hatirvonal természetesen nem lehet éles, hiszen a nem-politikai részvételnek is

lehetnek indirekt politikai hatasai. Az angol ,civic participation” és ,civic society” kifejezések ,,polgari részvételre”
és ,polgari tarsadalomra” forditisa a hazai terminolégidban ismert és mas tartalommal hasznalt ,.civil

tarsadalomtol” valé fogalmi elkiilonités okan sziikséges.
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szociologia. % Az egyéni szinten értékelheté motivumok két gécpont koéré csoportosithatok:
erSforrasok (pl. szabadidd, jovedelem, tapasztalatok) és ,,civil elkGtelezettség” (tigan értelmezve:
érdeklédés a koziigyek irant). Az adatok arra mutatnak, hogy minél nagyobb mértékben allnak ezek
rendelkezésre, annal inkabb hajlamosak egy kézOsség tagjai bekapcsolddasra és részvételre.>

Témankra vonatkoztatva érdemes megjegyezni, hogy a rendelkezésre all6 jogi eszk6zok is
befolyasolhatjak a hajlandésagot. E  tekintetben a gyakorlatilag egy e-mail formajaban is
érvényesithet6 peticios jog az ,,er6forrasok” oldalan minimalisra redukalja a részvételhez sziikséges
szintet; annak meghatiroz6é eleme igy az allammal kapcsolatos egyéni attitGd altal is nagyban
befolyasolt ,,civil elkStelezettség” lesz. Ezt a feltételezéstinket azért fontos hangsulyozni, mert
kulcsmomentum lehet a peticids jog gyakorlasanak kibGvilésére vonatkozé lehetGségek
vizsgalatakor.

A részvételre valé hajlandésagot az egyéni mellett a masik, tirsadalmi oldalrél mozgatd
tényezSk kozil az Gn. ,,polgari parbeszédek™ (civic talk) fontossagat emeljik ki. Ez 1ényegében nem
mas, mint nap mint nap szokasos élethelyzetek egy meghatarozott része: ,politikai és egyéb aktudilis
események. informidlis megvitatdsa egy adott sgocidlis kapesolatrendszeren beliil”™8; tehat a tapasztalatok ataddsa
a fenti tipolégia szerinti privat szféraban. Empirikus uUton igazolt, hogy ennek a tarsadalmi
aspektusnak legalabb olyan mértékd pozitiv hatisa van az érintett részvételére, mint az ismertetett
egyéni jellemz8knek, ezaltal kézvetetten befolyasolhatja a részvételi (jog)intézményeket.>

A ,,polgari parbeszéd” hatasa a peticids jog kiaknazasara is pozitiv hatast gyakorolhat. Ez az
allitas kiterjed mind a kozérdekd bejelentésekre, mind a panaszokra, hiszen az ismertetett
hatdsmechanizmus a sikerrel zarulé beadvanyok esetén megegyezik: a tapasztalat a parbeszéd
részévé valik, s mint ilyen, sajat magat felerSsitve tovagyilrizik, igy — az idézett kutatds eredményei
szetint — nagy hatékonysaggal indithat masokat is a kozligyekben valé részvétel e formajara. A
jogintézmény mikodoképességének a megélése megerdsitheti a demokratikus rendszer és a jogallam
iranti személyes elkGtelezédést 5.9 Mivel a részvétel ,,tanulhat6” (s6t, a parbeszéd mindennapos
jellege miatt ,,tanitja magat”), a hatékonyabb allami mikoédésben érdekelt dontéshoz6 szamara redlis
cél lehet, hogy a polgarokat részvételre batoritd, a peticids jog gyakorlasat megkonnyits jogi
kornyezetet biztositson.

3.1.2. A peticids jog funkcidi és igazoldsa

A megismert tarsadalmi és politologiai kontextus alapjain feltérképezhetjik, hogy az alapjogként
felfogott peticidés jog milyen funkcidknak tesz eleget. A vizsgalatot a leginkabb absztrakt szintrél
elinditva kozelitiink az egyes konkrét funkcidkhoz.

Az alkotmanyjog-tudomany (JELLINEK tanaibdl kiindulva) hagyomanyosan az alapjogok
harom lehetséges (szubjektiv) funkcidjat kilonbozteti meg:®! a klasszikus status negativus funkciot,
amely az dllami beavatkozastél valé védelmet jelenti (s amely a német Szévetségi Alkotmanybirosag
szerint az alapjogok legf6bb funkcidja, amelybdl minden mas funkcid levezethet6)®?; a status positivus
funkciét, amelyre hivatkozva az allampolgar valamilyen cselekményt kévetelhet az allamtdl, illetve a
status activus funkciét. Utdbbi az egyéneknek azt a jogat jelenti, hogy részt vegyenek az allami
dontéshozatalban, befolyasoljak a kozhatalmi szervek mikodését. 3 A peticidés jog killonbozé

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

57 Uo. 3-4 o. Megfigyelhetd, hogy e faktorokat tobbnyire dontSen befolydsolja az egyén iskolazottsaga is.
% Uo. 11. 0., 16. o.

% Uo. 129-130. o.

00 RESS 1991: 126. o.

61 CALLIESS 2014: 27-28. o.

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

6> BODNAR 2014: 59. o.
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részjogositvanyainal fogva — amint azt a késGbbiekben kifejtjik — a status negativus-hoz és a status
activus-hoz k6t6dé funkcidk metszetébe esik.

A kérelmezési- és panaszjog tehat a politikai részvételi jogok és igy a koziigyekben vald
részvételhez vald jog egyik sajatos aspektusa.®* E kapcsolat tavoli ugyan®, de nagyon is létezd,
amennyiben az egyén és a kozOsségek szamara lehetSséget biztosit arra, hogy az allam szervei felé
elvarasaikat, igényeiket és javaslataikat beadvanyok formajaban fogalmazzak meg, tehat kozvetlentl
kommunikaljanak az allam szerveivel.® E jellegzetességb6l arra is lehet kovetkeztetni, hogy a
peticids jog eredete a népszuverenitishoz vezethet$ vissza.®’A megszolitottak szamara kotelezettség
jelenik meg az érdemi valaszadasra, amelynek alapja az polgarokért mikoéds, nyitott allami szféra
jogallami kévetelménye. E lehetGség nemcsak egy ,,kegy” az allam részérél, hanem az ilyen médon
torténd rahatas képessége végs6é soron magat az allamot is legitimalja. Ez a részvételi jogok %8,
koztik a kérelmezési jog legitimaciés funkcidja.

A szakirodalom szamos mas, lényegében az el6z6ekbdl levezethets, konkrétabb funkciot
tulajdonit a kérelmezési- és panaszjognak, amelyben visszakészon a két részjogosultsag eltérd
jellege. Alapvet$ és az alapjog megfogalmazasabdl kézvetlenil levezethetd az érdek- és jogvédelmi
funkcid, amely a panaszok esetén hangsulyosabb. El6bbi, tovabba a vizsgalt jogon tili szempontok
figyelembevételével kitapinthat6 az integrativ funkcié®, amely az allam és polgarai kézti kbzvetlen
kapcsolaton alapul és amelyen keresztiil megvaldsulhat a k6z8sségi érdekek becsatornizasa az allami
dontéshozatalba.” A peticids jog igy intézményes moédon képes ,,szervezni” a kozhatalom és az
allampolgarok (szervezeteik) egylittmtkddését Ezzel Gjabb funkcid jelenik meg: a peticiés jog mint
a kozj6 elémozditasanak az eszkbze.”! Végsé soron ez az a jogintézmény, amelyen keresztil a
beadvanyozok ,kionthetik a sziviiket” az allami szervek felé, e lehet6ség pedig a kézvéleményt is
befolyasolja, 7> emellett bizonyos pontig képes mederben tartani a tarsadalmi fesztltségeket. 73
Fontos az informativ (adott esetben ,,riasztd” 7#) funkcié is: az allam szamara adott esetben fontos
visszacsatolassal szolgalhat a tarsadalom mindenkori allapotardl és igényeirdl,” amelyre példaul
jogalkotassal adhaté megfelel6 reakci6.”

Nem hagyhatjuk emlités nélkill a peticios jog széleskorl alkalmazasanak egy lehetséges
diszfunkcidjat: a legfontosabb ellenérvek kézé sorolhatd, hogy a peticiondlt szerv nagy dontési
szabadsaga és igy a (kvazi-),,j6 kirdly”’-gondolat éltetése mind , kifelé”, a tarsadalom iranyaba, mind
»befelé”, az allami szervek irdnyaba erdsitheti a hierarchikus beidegz8déseket. A panaszjog
gyakorlasakor a beadvanyozé (kis tdlzassal) a szerv vezetSjének jéindulatat igyekszik megnyerni, az
allami szféran beltl pedig ,a levéldradat irinya a tekintély mutatgja lesz”’, amit a demokratikus,
pluralista tarsadalmakban keriilni volna sziikséges.

®BODNAR 2014: 63. 0. BODNAR Eszter szerint a politikai részvételi jogok és a koziigyekben val6 részvétel
joga voltaképpen egymasnak megfeleltethetd kategoriak.

% Uo. 127. o.

66 HAJAS — PATYI 2009: 2341. o.

67 CSINK 2000: 416. o.

8 Példaul a valasztdjog, Id. BODNAR 2014: 20. o.

0 VITZTHUM 1988: 123. 0.

VO, , Sgikségink van az ellensilyra, amelyet a kizérdeket védd csoportok képeznek az sizleti lobbikkal szemben.” (ford.
MA) Az USA Kérnyezetvédelmi Hivatalanak egykori igazgatéjat idézi BAUM 1987: 8. o.

7l KOMMENTAR: 69. o.

72 VITZTHUM 1988: 122. 0.

73 SZAMEL 1988: 663. o.

7 VITZTHUM 1988: 122. 0.

7> KONDOROSI 1994: 16. o.

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

7T KONDOROSI 1994: 16. o.
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A peticids jognak — mint tobbszor utaltunk ra — alapvetéen két megnyilvanulasi forméja,
»tészjoga” alakult ki: a kérelmezési jog és a panaszjog.”® Mivel ezek minGségiikben és céljaikban
szamos ponton eltérnek egymastdl, érdemes kiilon-kiilén is keresni az igazolhatésagukat.

A Rérelmezési jog jellegében a panaszjognal erételjesebben kapcsolodik a kozérdeket
kifejezésre juttatd funkcidkhoz.” Demokratikus keretek kozott moralis értelemben azzal lesz valaki
a (politikai) k6z6sség tagja, hogy a rendszer ,,bigtositia szimdira a kigosségi dontéshozatalban a részuételt, az;
érdekeltsiget és az attdl vald fiiggetlenséget.”™ Igy tehat nemcsak a tarsadalmi-politikatudomanyi, hanem
moralis és jogi oldalrdl is alapvets kévetelmény, hogy az allam ,,nyitott” legyen az allampolgarok —
esetiinkben pedig barmely ember8! — felé.

A kérdés nemcsak moralis, hanem praktikus oldalrdl is kénnyedén alatamaszthaté. Ehhez
kiindulhatunk abbdl (a bizonyara nem til bator) gondolatbdl, hogy az dllam, igy az egyes allami
szervek mikodése, tevékenysége mindenkor elmarad a hatékonysag elvi maximumatdl, de arra kell
torekedni. Ilyen szituacidoban érdemes az allami makédés .elszenvedSinek” észrevételeit és
javaslatait becsatornazni a dontéshozatalba, hiszen a szabalyok gyakorlati leképez&désének az
oldalan (vagyis az érintetteknél) relevans tapasztalatok, ezaltal értékes informacidék képz6dhetnek a
rendszer fejlesztésére.

A panaszjog 1ényege, hogy az egyén sajat jog- és érdeksérelmeit kdzvetlentl a hataskorrel és
illetékességgel rendelkez$ allami szervnél tehesse széva és kérhesse azok rendezését. 82 E jog
igazolasara is megallnak a legitimacids, az integrativ és az informativ funkciokrol imént frottak: az
allam nyitottsaga nem kevésbé fontos szempont?, az tigyek ilyen médon t6rténd elintézése az allam
muikodésébe vetett bizalmat is képes erGsiteni.

Praktikusan a panaszjog ,mint a legelesettebbek végsd segitsége funkciondl” 3%, s bizonyos
szakirodalmi allaspontok szerint tovabbi elénye, hogy biztosithatja az alapjogok érvényestilését,
valamint a jogban jaratlan allampolgar szamara alternativat jelenthet a hosszu és koltséges birdsagi
eljarassal szemben. ® Magunk ugy véljik, hogy az utébbi két érv nem elegend6 a panaszjog
igazolasanak az alatimasztisara, hiszen egyrészt az alapjogok védelmére szamos hatékonyabb
jogintézmény létezik, masrészt a panaszjog gyakorldsa semmi esetre sem jelentheti a birdsagi ut
megkeriilését. A gyakorlat oldalardl kozelits, pozitiv szempont lehet azonban az, hogy a panaszjogra
kilondsen igaz: hatékonyan jelezheti a déntéshozok szamara a jogalkotasbdl és jogalkalmazasbol
fakado ,,mtkodési zavarokat”, igy visszacsatolast is ad az allamnak. 8¢

A fentiek alapjan ugy véljiik, hogy a peticiés jog alapjogi szintli elismerése megfeleléen
alatamaszthat6. A kérelmezési jog igazolhatosaga mellett — annak kézérdekd, kozosségi jellege miatt
— Osszességében er6sebb érvek szolnak, mint a panaszjog esetén, amelynek valédi jogvédelmi
funkciéjat nagyban erStlenitik a kialakult és mindenki szamara biztositott jogorvoslati utak, s mint
ilyen, leginkabb a jog altal nem védett érdeksérelmek orvoslasanak szik teriiletére szorul vissza.®’

Lathat6 tehat, hogy a peticiés jog — éppen két, kiillonb6z6 célokat szolgald részjogositvanya
miatt — szamos egymast etdsité funkciot képes megvaldsitani. A funkcidknak ez a kapcsolédasa

8 [...] egyrészrdl mint az dllampolgdr panaszjoga, segélykidltdasa miikidik, mdsrésgrol mint politikai-kegdemeényezési
esziz.” BODI 2002: 6. 0.
7 BALOGH — SCHANDA (szerk.) 2011: 23-25. o.

8 DWORKIN 1997: 19. o.

81 Az emberi sersus allampolgati jog dilemmijat a jogosultakrol sz6l6 pontban érintjik.

82 V6. TILK 2006: 446. o.

8 A peticids jog német értelmezésében példul kiemelked§ szerepe van. BODI 2002: 7. o.
8 BODI 2004: 93. 0. V6. A ,,Public interest law” koncepcidjaval az USA-ban. BAUM 1987.
85 BODI 2005: 12. o.

8 KONDOROSI 1994: 16. o.

87 VASS 1997: 25. o.
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pedig arra mutat, hogy a részjogositvanyok is Gsszetartoznak, és barmelyik oldalt gyengftjiik, azzal (a

funkcidk kozotti kdlesénhatason keresztiil) végtl a masik oldal is gyengl.8
3.1.3. A peticids jog helye az alapjogok rendszerében

Miutan szamos szempontbodl vizsgalédva verifikaltuk a peticids jogot, kisérletet tesziink annak
elhelyezésére az alapjogok rendszerében, mivel az alapjogok koézott ,.elfoglalt helye pontosan nem
meghatdrozott”.%

A peticiés jog alanyi alapjog; politikai szabadsagjog, amely egyénileg és kollektiven is
gyakorolhat6.” Mind a német, mind a magyar alkotmanyjog-tudomany a kommunikaciés alapjogok
csaladjaba sorolja.”! Az erés kapcsolat tagadhatatlan, hiszen peticié inditisaban, az ahhoz vald
csatlakozasban megnyilatkozik az egyén szolas- és véleményszabadsaga is.92 A véleménykifejezés
»egylk hagyomanyos moédjanak is tekinthet6”%3, hiszen a peticiés jog gyakorlasival az egyén az
allami szervek muiikodésérdl foglal allast, fogalmaz meg feléjiik igényt, tesz szamukra javaslatot.*
Ennek jelent&sége kiemelkedd, mert a szolasszabadsag el6feltétele a szabad és pluralis kbzvélemény
kialakulasanak, amely a dontéshozatali folyamat demokratizalédasahoz —szitkséges. % A
szOlasszabadsag (mint status negativus) védelmi jellegébdl fakad a peticids jog gyakotldsa esetén
garantalt retorzidmentesség is.

A kollektiven gyakorolt kérelmezési jog kapcsolatban all a gytlekezési szabadsaggal, mivel
sokszor egylitt jelentkeznek: a gyilekezés szabadsdgaval élve fogalmaznak meg peticidkat és
gyljtenek tamogatdkat azokhoz. % Az alapjogok csaladjaban tehat e jogokhoz tartozik
legk6zelebbrdél a peticiés jog.”

Mi azonban ennek az alanyi jognak a tartalma, vagy masképpen: mire keletkezik
jogosultsaga a peticioval €16 polgarnak? A szakirodalom egyértelmd abban, hogy meghatirozott
dontésre, kérelme pozitiv elbiralasira nem, csupan arra, hogy rendelkezésére alljon az eljaras,
amelyben kérelmeit és panaszait eljuttathatja a cimzett szervhez, és amely alapjain a cimzett
meghatirozott magatartast tanusit: adott cselekménysort végez. Ilyen értelemben a peticidés jog
korébe tartozé részjogositvanyok — hasonléan példaul a tisztességes eljarashoz valé joghoz —
proceduralis alapjogoknak minésiilnek, ahol a jog magvat maga az eljards védi.”

A JELLINEK dltal ajanlott felosztasbdél kiindulva azonban a fent {rottak szerint
differencialnunk kell a kérelmezési jog és a panaszjog kozott: mig utobbit tartalma a klasszikus szatus
negativus jogcsoport korébe sorolja, az alapvetéen kozérdekl kérelmezési jog kozelebb all a status
activus jellegl alapjogokhoz.

A kérelmezési jog a fentebb részletesen koriilirt funkcidk és tartalom mentén tehat a
koziigyekben valé részvétel joganak is részjogositvanya. Ugy véljiik, a szakirodalom e kapcsolatot

nem ismeri el kell6képpen, amikor szinte kizarélag a kommunikiciés jogokkal valé rokonsagot

88 VITZTHUM 1988: 136. 0.
89 HAJAS — PATYT 2009: 2340. o.

% SZAMEL Katalin nem sorolja a szabadsagjogok kotré; azok ,nevesitheté kovetkezményének” nevezi.
SzZAMEL Katalin 1988: 669. o.
91 VASS 1997: 20. o.; KOMMENTAR: 31. 0., 70. o.; ehhez: BULLINGER 1991: 46-47. o.

92 BODI 2004: 88. o.

93 HAJAS — PATYT 2009: 2340. 0. v6. 30/1992. (V. 26.) AB hatirozat, ABH 1992, 167, 171-172.
94 BODI1 2001: 3. o.

9 BULLINGER 1991: 46-47. o.

9 BODI 2005b: 8. o.

97 BODI 2004: 92. o.
9% VITZTHUM 1988: 124-125. o.
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hangsulyozza.® Nincs tekintettel arra, hogy a peticiés jog ezen aspektusa az allam szerveinek
megkeresésén keresztill a kézérdek érvényre juttatisira iranyul — nem utolsé sorban pedig arra
alkalmas is. A koztgyekben valé részvétel joganak tSbbi részjogositvanyanal (pl. aktiv és passziv
valasztéjog, kozhivatal viseléséhez valdé jog) tigabb terrénumban, Ugyek heterogénebb korére
alkalmazhat6, am sulyat és gyakorlati kévetkezményeit tekintve azokto6l elmarad.

3.2. A jog jogosultja — ,,mindenkinek”

A peticiés jog jogosult oldalan sem az Alkotmany, sem az Alaptérvény nem alkalmaz
megszotitasokat; ,, mindenki, aki a koziigyek intézésében részt vebet” )0 Az alkotmanyos szabdlyozas tehat
a lehet§ legtagabban vonja meg a jogosultak korét, {gy ide tartozik barmely természetes személy,
allampolgarsagtdl vagy tartdzkodasi helytdl fiiggetlentl. Az Alaptorvény itt — kilénds szabalyozas
hijan — az alapjogi cselekvéképességet koveteli meg; ennek értelmében mind a gondnoksag alatt
allok, mind a gyermekek joggyakorlasa megengedheté (azzal természetesen, hogy utébbi esetén
mindenkor a gyermek mindenek felett all6 érdekére kell tekintettel lenni).101

A természetes személyek ilyen tig korének feljogositisa kapcsan kivankozik néhany
megjegyzés. Az el6z36 pontban kifejtettiik, hogy a peticiés jog (s kiléndsen a kérelmezési jog)
tekintheté dgy is, mint a politikai részvételi jogok egyik részjogositvanya. A politikai részvételi
jogokat azonban a hagyomanyos normaszerkezet az allampolgari jogok koézé sorolja, azaz
kotlatozza a jogosultak a korét — éppen ezaltal pedig meghatarozza a politikai kézosséget. Az ilyen
normaszerkezettel ellentétben mindenkit megillet6 peticiés jog azt a hamis benyomast keltheti, hogy
nem is sorolhaté a részvételi jogok csoportjdba. E megfontolassal szemben felhozhatd, hogy —
amint fentebb targyaltuk — a peticids jog és a kézligyekben vald részvétel joganak kapcsolata csupan
viszonylag tavolabbi; az val6jiban kézelebb 4ll az emberi jogként mindenkit, s nemcsak az
allampolgarokat megillet6 szoélasszabadsaghoz.

A peticiés jog e jellemzbje Onmagiban is indokolja, hogy érvényesithet6ségét ne
korlatozzuk a politikai kbz6sség tagjaira, am az imént felvazolt, elvi alapon allé keretet egy joval
»profanabb” értelmezés is tamogatja: az alternativak mérlegelése, vagyis a haszonelv. Mivel (a
peticids jog tartalmat tekintve) a részvételi jogok kozil talan ennek vannak a legkevésbé ,,végleges”
vagy ,,érzékeny” kévetkezményei (ellentétben példaul a valasztdjoggal, amelynek egyik funkcidja a
térvényhoz6 hatalom konstitualasa) 192, nincs kiléndsebb elvi vagy gyakorlati alapon allé
»kockazata” a jog kiterjesztésének. Igaz ez egyrészt azért, mert a peticidos beadvanyra csupan
valaszolni kételezd, de annak megfelelen cselekedni nem, masrészt azért is, mert az alapjog egyik
részjogositvanya, a panasz altaldban nem is kapcsolédik a kézérdek artikulalasdhoz, minthogy egyéni
érdeksérelem orvoslasanak igényérdl van sz6. A potencidlis ,,hasznok” azonban annal nagyobbak:
mindenki beadvanyara igaz lehet, hogy becsatorndzasa segitheti az allam mutkodését, a panasz
intézményének elérhetGsége pedig szintén az allam legitimacidjat erésiti a mar targyalt modon, és
arra is alkalmas, hogy rendszerszint(i jogalkalmazasi probléma esetén gyorsan ,,riad6t fijjon”.

Az alkotmanyos szabélyozas a jogi személyeket és a jogi személyiséggel nem rendelkezd
szervezeteket sem zarja ki a peticids jog jogosultjainak kérébdl, hiszen az Alaptorvény 1. cikk (4)
bekezdése alapjan a tSrvény alapjan létrehozott jogalanyoknak is biztositottak azok az alapvetd
jogok, amelyek természetitknél fogva nem csak az emberre vonatkozhatnak. Semmi sem zarja ki,
hogy az egyébként jogalanyisaggal rendelkezé szervezetek peticidkat fogalmazzanak meg, ilyenekhez

9 Kivétel azonban BODNAR 2014: 127. o.; HAJAS — PATYI 2009: 2342-2343. o.

100 HAJAS — PATYI 2009: 2341. o.

101.995/B/1990. AB hatarozat, ABH 1993, 515, 524; 21/1996. (V. 17.) AB hatarozat, ABH 1996, 74.
12 BODNAR 2014: 20. o.
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csatlakozzanak, javaslatokat intézzenck a kormanyzathoz, esetleg panaszt emeljenck valamely,
érdekeiket sérté intézkedés ellenében.!%3

Vitara adhat okot az a kérdés, hogy az 6nkormanyzatok, mint maguk is ,kozhatalmat
gyakorl6” s ezaltal a Alaptorvény értelmében az alapjog kotelezetti oldalan allé allami szervek,
rendelkeznek-e 6ndll6 peticids joggal. A kozjogi szakirodalom egy részének allaspontja szerint ilyen
jogrél nem beszélhetink, hiszen az Alkotmanyban — s immar mds megfogalmazasban az
Alaptérvényben is104 — biztositott an. ,,felterjesztési jog” 6nallé jogintézményt képez, és nem
azonos a peticids joggal; az 6nkormanyzatok ezért nem is alanyai annak. Mas vélemények azonban
ennek ellentmondva azt allitjak, hogy a magyar kozjogi szabalyozasban hossza maltra visszatekintd
felterjesztési jog az ,altalanos” peticiés jog egy specidlis, nevesitett valfaja, igy a helyi
onkormanyzatok rendelkeznek a petici6 jogaval.!0>

Magunk ez utébbi értelmezéssel értiink egyet, amely legalabb két oldalrdl; funkcionalisan és
szervezeti (jogallason alapuld) érvekkel timaszthaté ala. Egyrészt a helyi 6nkormanyzatok
felterjesztési joga funkciok tekintetében!® atfedésben van a peticios joggal: dontés kezdeményezése,
véleménynyilvanitas a (helyi) koziigyek intézése kérében. Masrészt nem hagyhaté figyelmen kiviil,
hogy a helyi 6nkormanyzatok decentralizalt szervekként nagyfoku fiiggetlenséget élveznek, s ezaltal
az allami mkodés 6nalld alrendszerét alkotjak, amelynek a kézponti kézigazgatassal valo viszonyat
torvények szabalyozzak. Ez az elkiloniltség teremthet alapot arra, hogy az 6nkormanyzatok a
kozponti kormanyzat vonatkozasaban jogot formalhassanak peticidk beadasara.l” Szintén a jelzett
onallésag indokolja, hogy egyéb kozjogl jogi személyek (pl. 6nalléan mikédd koztestiletek, {gy a
kamarak) is jogositottjai legyenek a peticiés jognak.108

Fontos leszbgezni, hogy a peticids jog és a kézponti kézigazgatastol a fentiek szerint
»elkilonilt” szervek viszonyaban nem iitk6zik a diszkrimindcidtilalomba, ha a jogalkoté e szervek
peticiés joganak gyakorlasara 6nallé, az altalanos szabalyoktdl eltéré jogintézményeket alakit ki. A
megkiilonboztetés alapja, hogy a kézponti kézigazgatas és az annak feliigyelete aldl kivett szervek
viszonya ,hatalmi” szempontb6l sok esetben hasonlé lehet ugyan az allam-allampolgar
viszonyahoz, de azzal végs6 soron nem egyezik meg. Alatamaszthaté az dllitas, hiszen kozhatalmat
gyakorl6 és kozfeladatokat ellatd, jogszabalyok dltal konstitudlt kbzjogi szervekrdl van sz6, amelyek
ily médon az allamszervezet részét képezik, s az egylttmikodésre vald kotelezettségiik is fennall a
tobbi allami szerv felé, igy a jog tobbi jogosultjatdl elkiléntld csoportot képeznek. Ilyen, a peticids
jog alapjain nyugvé, de 6ndllé jogintézmény lehet példaul a felterjesztési jog, amelynek a helyi
onkormanyzatok esetében a kifejezett alkotmanyos alapja is fellelhetd. Masképp értékelte azonban a
peticiés jog és a felterjesztési jog viszonyat az Alkotmanybirésag, amikor a kett6t éppen egymas

vonatkozasaban értelmezve nem vont pozitiv kapcsolatot a ketté kozott.1%

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

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

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

106 T.d. fentebb, A peticiés jog funkeidi és igazolasa c. pontban.

107 A helyi 6nkormanyzatok ilyen jogara vonatkozé alkotmanyos rendelkezések tartalmilag megszoritdst
szenvednek, amennyiben csupan a ,helyi kozigyek intézése korében” tehet6 ilyen beadvany. Mindez
,horizontalisan” hatarokat szab ugyan a ,feltetjesztéseknek”, de ugy véljiik, hogy azok — tartalmuktol fiigeben
— mind koézérdekl bejelentés, mind panasz formajat 6lthetik. Utébbi ugy indokolhat6, hogy elképzelhets
olyan helyi kézigy, amely a helyi 6nkormanyzat (mint jogi személy) szempontjab6l mégis maganérdeka
tgynek minésil. Ezekben az esetekben a fogalmi elhatarolas ugyanakkor pusztan elvi kérdés, gyakorlati
relevancia nélkdl.

108 HAJAS — PATYT 2009: 2341-2342. o.

109.658/B/1995. AB hatarozat. ABH 1996, 531.
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A fentieck mentén nem fogadhatjuk el azonban a kézponti kézigazgatas ala sorolt egyes
allami szervek peticids jogat!'', hiszen ,,az dllami szervek egymds kizitti kommunikdcidjanak kialakunlt
rendszere miatt ¢ beadvanyok nem lebetnek a tdrgyalt alapjog kirébe vonhatdk.” 1!

Alapjog-dogmatikai szempontbdl felvethet§ 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 feloldasahoz alkalmas kiindulopont a
peticids jog integrativ és koziigyek érvényre juttatasat hangsilyozo funkcidja, illetve a fent emlitett
»hatalmi” helyzet, amely ebben a aspektusban hasonlatos az allam és a polgar viszonyahoz (habar
nem megegyez$ azzal): ha egy szerv (pl. az Orszaggy(lés) ram nézve kotelezettségeket dllapithat
meg, akkor legyen lehetéségem arra, hogy panaszaimmal, észrevételeimmel és javaslataimmal e
szervhez fordulhassak. Osszességében tgy tlnik tehat, hogy megfelels érvekkel timaszthaté ala az
6nkormanyzatok peticids jogat elfogadé allaspont; az elutasité f&szabaly alél hasonld kivételeket a
német Szovetségi Alkotmanybirdsag is elismer.!1?

Feltinik tovabba, hogy a széban forgd alapjogi viszony aktualisan mindig meghatarozott
jogosult (kollektiv peticié esetén jogosultak) és meghatarozott kotelezett kozott mertl fel; ez
szitkségszerd, mivel az érintett alapjogot gyakorlatilag a konkrét cimzetthez intézett peticios
beadvany ,,hozza mozgasba”. Elméletileg is kizarhaté tehat egy olyan helyzet, amikor a jogosult és a
kotelezett ténylegesen ugyanaz a személy lenne, hiszen sajat magat értelemszerfien senki sem
peticionalhatja (vagy masképpen: a vonatkozé eljaras nem folytathaté le ex gfficio), ahogyan a
tulajdonos sem kothet adasvételi szerz6dést magaval.

A peticiés jog alanyi oldalan tehat Gsszességében a természetes és jogi személyek lehetd
legszélesebb kore talalhato.

3.3. Az alapjog gyakorlasanak moédja — ,,egyedileg vagy mdsokkal egyiitt”

Az Alaptorvény szOvegezése szerint a peticids jog akar egyedil, akar masokkal egyiittesen is
gyakorolhat6. A — legitimaciés funkcidt is erdsité — kollektiv peticié lehetéségét hosszi ideig nem
tették magukéva az egyes orszagok jogrendszerei'l’, am napjainkban mar fontos eleme az alapjog
tartalmanak. 14 A kollektiv peticiok funkciéja és valédi értéke ma leginkabb a kozérdek
,»bizonyitasa”, célja a megkeresett szervre a tdmeghatason kereszttl valé nyomasgyakorlas lehet.!1>
A ,,vagy masokkal egyttt” kitételt értelmezve az Alkotmanybirdsag leszégezte, hogy az
selsdsorban tobb, érdekkizosségben levd sgemély egyiittes peticigianak a lebetdségére utal”.1° Olyan megfontolas
tehat nem jelenik meg, amely alapjan panaszt (ami a Panasztérvény értelmében egyéni jog- vagy
érdeksérelem elharitasara iranyul kérelem) kizardlag egyedtl lehetne elStetjeszteni; azonos ténybeli
alapokon all6 ugyben (példaul egy csaladot érinté sérelem esetén) elképzelhet6 kollektiv
panaszbeadvany is. Az ,elsGsorban” megfogalmazas hasznalatdbol kitGnik, hogy az AB nem
szandékozott élesen elhatarolt, elvi definiciét adni az egyiittes joggyakorlasra.!'” Az érdekkdzdsséget
ezzel nem tette altalanos kévetelménnyé, amely egybevag példaul a német Alaptorvény

110 KOMMENTAR: 40. o.

T HAJAS — PATYT 2009: 2342. o.

112 BVerfGE 15, 256 (1963)

113 FOLDESI 1993: 22. 0. A kollektiv peticids jog elismerésének ,,el66rse” az 1831-es belga alkotmany volt.
Késébb a kollektiv peticids jogbol nétt ki példaul a népi kezdeményezés jogintézménye.

114 S7AMEL Katalin 1988: 661. o.

1151 d. korabban: EOTVOS 1902: 28-29.0.
116.8/2004. (I11.25.) AB hatarozat

17 Megjegyezzik, hogy az érdekk6zosség mint lehetséges fogalmi elem, az altalinos kozérdeket elGsegitd
bejelentések és javaslatok esetén is értelmezhetS lett volna, mert ilyen esetekben barki az érdekk6zosség
fogalma ala vonhato.
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értelmezésével: e szerint a peticids jog korébe tartoz6 beadvanyt az érdekelteken kivil harmadik
személyek is tehetnek.!® Az egylittes benyujtas lehetGsége azonban nem kotlatozhatatlan: az
Alkotmanybirésag a Magyar Honvédség katondinak peticids jogat vizsgalva kifejtette, hogy a
szolgalati rend megtartasdhoz fiz6d6 érdek, tovabba a katonai életviszonyok kérében fokozott
veszéllyel jaré magatartaisok megel6zése indokolhat kotlatozé szabalyokat.!?

Az alapjog megszovegezésében magyar altal is kovetett német Alaptorvény 45c. cikke
alapjan, a Bundestag altal létrehozott Peticids Bizottsag eljarasara vonatkozé szabalyozas a
beadvanyozok szamossaga szerint sajatos moédon tipizalja az elSterjesztéseket. Megkiilonbozteti a
tobbes peticict, amely tobb egyén azonos targyban irt kérelmeit vagy panaszait jelenti. Kollektiv peticid
alatt a meghatarozott targyban rendezett alairasgydjtés eredményét érti, ,,zimegpeticid” pedig a teljesen
vagy nagyban megegyez6 szévegezéssel, nagy szamban elGtetjesztett, azonos targyd beadvanyok
Osszessége. A tobbes és a tomegpeticiot tehat lényegében egy mennyiségi és egy mindségi jellemzé
kilonbozteti meg: a toémegpeticié nagyszamu beadvanyozohoz kétédik és (a szoveg lényegi
azonossaganak igénye miatt) feltinik egy immanens ,szervezettségi” faktor is, amelyet az azonos
szbveg kévetelménye implikal.

A jelenlegi magyar dogmatika ilyen elkilénitést nem ismer; a Panasztérvény e tekintetben
nem differencial.

3.4. Az alapjog gyakorlasanak formaja — ,,irdsban”

Az Alaptérvény XXV. cikke frasbeli forméhoz kapcsolja a peticids jog gyakorolhatdsagat!'?), amelyet
igy alkotmanyszovegbe foglalt korlatnak tekinthettink.!?! Noha a megkotést maga az Alaptorvény
tartalmazza, annak — a kib&vités iranyaba tarté — értelmezése szempontjabol érdemes megvizsgalni a
korlatozas okait. Segitségiil hivva az alapjog funkcidinak vizsgalatakor irottakat, nem talalunk olyan,
logikailag is konzekvens érvrendszert, amely kimutatna, hogy e funkcidit a peticiés jog kizardlag
irasbeli formdban teljesithetné; szobeli vagy elektronikus uton ne volna gyakorolhat6. Szembe6tld,
hogy az egyéb (példaul kozigazgatasi hatdsagi, birdsagi) eljarasok, amelyek egylittesen a
Panasztorvény szerint intézend$ ligyek komplementer-halmazaként is tekinthetk, kifejezetten teret
adnak a kommunikacié mds formdinak (pl. szébeli elStetjesztés, jegyz6kényvbe mondas).12 Még
kirfvobb a kovetkezetlenség, ha szamitisba vesszik a szélasszabadsdggal és a gytlekezési
szabadsaggal val6 szoros rokonsagot.

Mi lehet tehat a gyakorolhatdsag irasbeli formahoz kétésének a magyarzata? Allaspontunk
szerint harom lehetséges ut vazolhaté (amelyek egyiittesen is jelen lehetnek a dontésben): az
alkotmanyoz6 vagy nem foglalkozott kell6 mélységben a felvazolt logikai hibakkal, vagy a korabbi
magyar és a modellértékd német alkotmanyok szévegeire hagyatkozott!?3, vagy ilyen uton is
probalta csékkenteni az allami szervek adminisztrativ terheit. Utdbbi azért valdszindtlen, mert (mint
késébb latni fogjuk) a Panasztérvény szerint intézend$ tgyek mennyisége a kozigazgatis vagy a
birésagok teljes tigyterhéhez képest csupan elenyészé.

Egyetlen potencialis érv meril fel a formahoz kotés mellett: a hatékonysagé. E szerint

irasbeliség a késébbi bizonyithatésag garanciajaként tekintendd, amely gy az eljaras kovethetSségét

18 VrrZTHUM 1988: 122. 0.

119 51/1991. (X.19.) AB hatirozat ABH 1991, 258.

120 Fontos megjegyezni, hogy ez nem magit az alapjogot, hanem annak gyakorldsit kotlitozza: az egyén
ugyanugy rendelkezik a petici6 jogaval, de azt — az Alaptérvény értelmében — csak meghatarozott formasag
mellett gyakorolhatja. Ld. BODNAR 2011: 106. o.

121 T1LK 20006: 448. o.

122 Pl. A kozigazgatasi hatdsagi eljards és szolgiltatds dltalanos szabalyairdl szolé 2004. évi CXL. térvény (Ket.)
31. § (1) bekezdése; a polgari perrendtartasrdl szol6 1952. évi 1I1. térvény (Pp.) 94. § (1) bekezdése.

123 Figyelmen kivil hagyva pl. az utébbihoz kapcsol6dé gyakorlatot. 1d. lentebb.
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biztositja.!?* Az alapjog gyakorlasanak a korlatozasara — utalva az emlitett mas eljarasokra, amelyek
esetén még nagyobb érdek fizédik a késébbi bizonyithatésaghoz — ez azonban semmiképpen sem
szolgal elegend6 indokként. A mésutt ismert jogintézmények megfelel§ alkalmazasanak gyakorlati
akadalya nincs, a peticiés jog tartalma pedig ezen jogintézmények alkalmazasaval is biztosithato.
Megallapithaté tehat (az alkotmanyi szintd szabédlyozas miatt pusztan elméleti szinten), hogy a
korlatozasnak nincs legitim célja.1?

A Panasztérvény felemas médon reagil a helyzetre: lényegében attori az Alaptérvény altal
tamasztott megkotést, amikor formakényszerre vald utalas nélkil r6gziti: |, Panasszal és kozérdeksi
bejelentéssel barki fordulbat af3] |...] eljardsra jogosult sgervhez.”'20 A torvény az eljaras meginduldsahoz
szikités nélkil csak a ,,szervhez fordulast” koveteli meg, amely nyelvtani és funkcionalis értelmezés
szetint barmely, arra alkalmas moédon megtérténhet; kozérdekd bejelentések esetén pedig
kifejezetten utal a (fogadd szerv dltali irasba foglalas kételezettségével) szébeli és elektronikus
elSterjesztés lehetéségére. 12’ Ugyanakkor e rendelkezések nem terjednek ki a panaszokra, amely
egyfajta, a jogszabaly dltal kifejezett értékhierarchiat is jelezhet.

Ezt a dogmatikai problémat sajat szintjikon ,,rutinbol” kezelték a jogalkalmazok, amikor az
egyes intézmények sajat szabalyaikat a szokasos hivatali munka és a praktikum kivanalmaihoz
igazitottak. Szamos szerv vonatkozé szabalyzata irja el6 a szébeli panaszok irasba foglaldsanak a
kotelezettségét, és az elektronikus dton érkezett beadvanyok befogadasat — hasonulva a kodifikalt
eljarasjogokban megszokott igyintézéshez és ezzel egyuttal feloldva a térvény kovetkezetlenségét. 128
Lathaté tehat, hogy az Alaptérvényben megjelené korlatozas ellenére az alapjog gyakorlati
érvényestilése e szempontbdl (kozel)1? teljes, vagyis mentes a formai kotottségektdl.130 Jelezzik,
hogy az elektronikus bejelentés és panaszlas mas allamokban is ismert és sokrétlien alkalmazott
intézmény'!, amely atgondolt keretek kialakitdsa esetén megfelel a modern kor kdvetelményeinek.
A jogalkalmazok altal kovetett eljaras a fentiek szerint elméletileg is tdimogathato.

Minderre tekintettel, elméleti szemszogbdl a kifejtett érvek mentén, gyakorlati oldalrél
pedig a jogalkalmazashoz igazodva megfontolandé volna az Alaptérvény szévegébdl kiemelni az

»irasban” szévegrészt.132
3.5. Az alapjog targya — ,,kérelemmel, panasszal vagy javaslattal”

A szakirodalomban szamos okbdl gyakran kritizalt!?? és e kutatas 4altal igazoltan a gyakorlatban is
visszassagokat produkald jelenség a peticiés jog (még precizebben annak két részjogositvanya) altal
lefedett fogalmak torvényi meghatirozasa. A kérelmezési- és panaszjog elnevezésébdl legalabb

kétféle fogalom (a kérelmek és a panaszok) definidlasa kovetkezne — egyelére szubsztancialis

124 TILK 2000: 448. o.

125 Példaul mas alapjog érvényesiilése vagy alkotmdnyos érték védelme [Alaptorvény 1. cikk (3) bekedés]. Az
alapjogok korlatozhatésaganak feltételeirdl 1d. még: GOTZ 1991: 152-153. 0.; POZSAR-SZENTMIKLOSY 2014.
126 Panasztorvény 1. § (4) bekedés elsé mondat

127 Panasztérvény 1. § (4) bekedés 2. mondat; 4. § (1) bekezdés

128 Pl. a panaszok és bejelentések kezelésérdl szolé 51/2013. (XII. 16.) ORFK utasitas 6., 11. pontok;
10/2012. (V1. 15.)) OBH utasitds a kozérdekl bejelentésekkel és panaszokkal kapcsolatos eljarastdl szold
szabalyzatrél 4. § (1) bekezdés

1291.d. a 4. fejezetet.

130 Azzal a furcsa és ritka helyzettel allunk tehat szemben, amikor maga az Alaptérvény emel indokolatlan
korlatokat, amelyeket azonban a jogalkalmazo lebont.

131 Németorszagban pl. 2005 6ta intézhetdk elektronikus peticiok a Bundestaghoz. KOMMENTAR: 35. o.

132 Mint ahogyan az Alkotmany-el6készité eseti bizottsig koncepcidjiban is megjelent, 1d. 3.2. alfejezet.

133 PL. VASS 1997: 24. 0.; TILK 2006: 444. o.; HAJAS — PATYI 2009: 2339. o.
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tartalmukra tekintet nélkiil —, ezeket a fogalmakat pedig szintén szikséges elhatirolnunk a mas
jellegti beadvanyoktol.

E helyiitt ennek a szakirodalom altal mindeddig eredménytelentl fel-felvetett feladatnak a
megoldasara tesziink kisérletet és adjuk meg sajat valaszunkat. A peticiés jogon beltli
lehatarolasokra ,,bels6”, mig a mas eljards ala tartozé beadvanyoktdl valo elkilonitésre ,,kils6”
distinkcioként utalunk. Az alabb kifejtendé tipizalas szempontjabdl fontos kiindulépont még, hogy
a megjelend tipusok egy-egy beadvanyban nem feltétleniil (s6t, rendszerint nem) ,,vegytisztan”
fordulnak el8, hanem egymassal keveredhetnek — ez a beadvany tartalmabdl lesz megallapithato.

Véleménylnk szerint ez a keveredés nemcsak a ,,bels6”, hanem a ,,kils6” fogalmak ald
tartozé beadvanyok esetében is megtorténhet. Ha példaul egy beadvanyozoé ,,panaszt” emel a helyi
Onkormanyzatnal a szomszédjaban mikods zajos szorakozohellyel szemben, de egyuttal javaslatot
is tesz a jar6rozés atalakitasara (Igy a hatékonyabb ellenbrzés megszervezésére), azzal lényegében két
beadvany érkezik a cimzetthez: egy hatdsagi eljarast kezdeményezS kérelem és egy javaslatot
tartalmaz6 kozérdekd bejelentés. A tartalom szerinti elbirdlas elve alapjan a beadvany megfelel6
részeit indokolt kiilén, a sajat eljarasara vonatkozé szabalyok szerint kezelni, amennyiben pedig
valamely inditvany elbirdldsara a cimzettnek (a példdban az énkormanyzatnak) nincs hataskére, azt
kilonallo tgyként értékelve a hataskorrel és illetékességgel rendelkezs szervhez (példankban a
rendSrséghez) kell attenni.

3.5.1. ,,Belsd” elhatdrolasok

Az elméleti keretek kijellése utin az elemzést a ,,belsé” distinkcidkkal kezdjik. Ehhez
megvizsgaljuk el6sz6r a fogalmak torténeti fejlédését, hiszen ez — mintegy nehézségi eréként —
nagyban kihat a jelenlegi fogalomkészletre is. A Panasztorvény altal hasznalt értelemben a panasz,
kozérdekd bejelentés és a javaslat kifejezéseket el6szor az 1977. évi 1. torvény szabalyoztal®, amely
a maga anakronisztikus és partallami idSket felidéz61% terminolégidja ellenére meglepSen hossza
ideig, hazank eurdpai unids csatlakozasaig maradt hatalyban. E térvény teremtette meg az altalunk
vizsgalt jogintézmények szabalyozasanak az alapjait, amellyel még hatilyos Panasztérvénytnk is
nagyfoku hasonlésagot és szamos konkrét atfedést mutat. A jogszabaly 4. § (1) bekezdése a
kozérdekt bejelentést definidlja: A &ozérdekit bejelentés olyan kiriilményre, hibdra vagy hidnyossagra bivja fel
a figyelmet, amelynek orvoslisa, illetdleg megsiintetése a RO05ség vagy ag egésy tdrsadalom érdekét szolgdlja.
Felbivhatia a figyelmet olyan magatartisra, vagy tényre is, amely jogszabdlyba iitkizik, vagy ellentétes a sgocialista
erkolecsel, a szocialista gagdilkodds elveivel, illetdleg mds mddon sérti vagy veszélyegteti a tdrsadalom érdekét.”
Kilon meghatarozast kap a (2) bekezdésben a kézérdekd javaslat, amely valamely |, zdrsadalmilag
hasznos cél elérésére iranynld kezdeményezés”. 130 A torvény alapjan a kézérdekd javaslatot tartalmazhatja
kozérdekd bejelentés is. A 17. § (1) bekezdése a panaszt olyan kérelemként hatirozza meg, ,amely
egyénti jogsérelem vagy érdeksérelem megsziintetésére irdnyul és elintézése nem tartozik mads, jogilag szabdlyozott - igy

Az 1977-es torvényt 2004-ben felvaltotta az unids csatlakozassal kapcsolatosan rengeteg
torvényt médosité 2004, évi XXIX. térvény, amely — gyanithatéan az Alkotmany peticids jogot
szabalyoz6 064. §-anak és a korabbi torvény ehhez kapcsolédd szakirodalmi kritikajanak 137

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

135 Pl preambulumaban a ,szocialista torvényességre” utal, hatilyit a polgiri jog alapjan létrejott
szervezetekre is altalinos jelelggel kiterjeseztette. KONDOROSI 1994: 10-11. o.

136 A kozérdekd bejelentést és a javaslatot mint jogintézményeket megszuntetni javasolta KONDOROSI 1994:
17. 0.

137 Pl: HAJAS — PATYI 2009: 2339. 0. Az Alkotmany 64. §-a kérelmeket és panaszokat jelolt meg a peticids jog
koérében.
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megfelelni akarvan — ugyancsak Janus-arci megoldast valasztott: cimében a panaszok és
bejelentések mellett mar benne foglaltatnak a kozérdekd kérelmek is (6sszhangban az
Alkotmannyal), am ez utdbbit fogalmaiban tovdbbra sem haszndlja kilonallé intézményként. A
korabbi rendszer ,,maradvanyait” kigyomlalva ugyan, de 1lényegében ugyanazt a meghatarozast adta
a panasznak, a kozérdekd bejelentés t6rvényi definicibjabol pedig kivette a példalédzo felsorolast,
de ettdl eltekintve azon sem valtoztatott. A javaslatot azonban immar nem su generis
jogintézményként, hanem a kézérdekd bejelentés esetleges elemeként szabalyozta (tehat panasz
nem tartalmazhatott javaslatot).!3

Attérve a jogtorténet terrénumabél a normativ hattérre: mar az alapjog alkotmanyos
megfogalmazasa és annak a Panasztérvényben valé leképezédése kozott is disszonancia figyelhet6
meg: az Alaptorvény kédrelmet, panaszt és javaslator nevez meg, mig a Panasztdrvény panaszt és
kozérdekdi  bejelentést nevesit azzal, hogy mindketté tartalmazhat javaslatot is. Ez utébbi
megfogalmazasban a mellérendelé szerkezet (,javaslatot is tartalmazhat” — kvazi az egyébként
definialt tartalom mellett) azt sugallja az értelmez6nek, hogy kizardlag javaslatot tartalmazé, 6nalld
beadvany nem létezik (azaz ha létezik is, nem tartozik a Panasztorvény hatalya ald).!3? Ez a merev,
textualista interpreticié szembemegy az Alaptérvénybdl megismert felosztassal, egyuttal a
Panasztérvény altal elérni hivatott céllal (formailag az Alaptérvény XXV. cikkében foglalt alapjog
térvényi szabélyozasa'¥, tartalmilag pedig az alapjog kifejtése és védelme), amely azt bizonyosan
nem foglalja magaban, hogy ellentmondjon az Alaptérvénynek.

Az 1977-es térvényt épp ugyanilyen okbdl kritizaltak korabban, a 2004-es szabalyozas pedig
ennek kovetkeztében fordult (legalabb részben) az akkor hatilyos Alkotmany szovege felé. Ugy
tanik, hogy a Panasztérvény e folyamatbol nem sokat észlelt, és igy a korabbi szabalyokat
dogmatikai szempontbdl a lehetS legkevésbé elonydsen 6tvozi. A 2004-es térvény megfosztotta
6ndllésagatdl a javaslatot, amivel nem is volt (legalabbis alkotmanyos) probléma, hiszen azt az
Alkotmany sz6vege nem nevesitette. Az Alaptérvény azonban 6nalléan rendelkezik réla, csakigy,
mint a kérelemrol.

A peticios jog részjogositvanyai — utalva az alapjogi jellemz6knél irottakra — proceduralis
alapjogok, amelyekbdl az egyénnek nem szarmazhat igénye meghatirozott dontésre, csupan a
megfelels eljarasi pozicié és maga az eljaras biztositasara.'*! E jellegzetességlikkel nem fér Gssze az
az allapot, hogy a hatdlyos jog jelenleg nem szabalyozza 6nalléan a javaslatot, és a kérelmet is mint
kozérdek bejelentést fogalmazza meg. Az allam jelenleg — legalabbis dogmatikailag letisztult
médon — nem  biztositja a peticiés jog jogosultjai szamara az alapjoguk problémamentes
gyakorlasahoz sziikséges eljarast.

A hatédlyos terminoldgia kritikdja utan, tovabbra is a ,,bels6” elhataroldsnal maradva itt az
ideje, hogy megtegyiik sajat javaslatainkat a fogalmi rendszer ujraszabalyozasira. Ehhez
kiindulasképpen a koézérdek-maganérdek fogalompart haszndljuk. 142 A jogintézmény tOrténeti
fejlédése és a jog-Gsszehasonlitas alapjan egyetértiink a korabbi szabalyozasokkal abban, hogy a
kérelmek és a panaszok kozotti hatarvonalat a kéz- és a maganérdek hatara jelenti. A kozérdek és

maganérdek kozotti killonbségtétel olykor bonyolult lehet, hiszen a kézérdek magaban foglalhatja (a

138 2004. évi XXIX. térvény 141. § (2)-(3) bekezdései

139 Elképzelhetd olyan értelmezés is, amely szerint a ,javaslatot is tartalmazhat” kitétel a javaslat szubsztantiv
tartalmandl fogva megengedi, hogy 6ndllé6 beadvany tartalmazzon javaslatot, am ez sem valtoztat azon a
tényen, hogy a hatdlyos szabalyozas az Alaptérvény altal is védett jogintézményt esetlegesen és értelmezési
nehézségekkel terhelten egy masik tipusu (igaz, ,,rokon”) beadvanyba olvasztja be.

140 T.d. T/11657. szamu torvényjavaslat, altalinos indokolés.
http://www.parlament.hu/irom39/11657/11657.pdf (2014.12.02.) 8. o.

141 SZAMEL Lajos 1988: 199-200. o.

142 A, k6zérdeknek” a kézigazgatas-tudomanyban értelmezett fogalmara 1d. LORINCZ 2010: 77-78. o. mas,
véleményiink szerint kevésbé tiszta eredményre vezeté elkilonitésre 1d. TILK 2006: 445. o.


http://www.parlament.hu/irom39/11657/11657.pdf
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joggyakorlas realitasait tekintve pedig tipikusan magaban is foglalja) a kérelmez6 vagy a javaslatot
tev6 maganérdekét is. 143 Véleményiink szerint az elvalasztasi pontot a beadvannyal érintett
személyek pontos koriilhatarolhatésaga jelenti: amennyiben az érintetti kor jol meghatarozhat6 (pl.
egy csalad), maganérdekrdl beszélhetiink, ha azonban a potencialis hasznok élvezdinek kére diffuz
(pl. egy kisteleptilésen valaki kéri a vadaszati hat6sagtdl a kérnyéken megtelepedett medve kilévését,
vagy jelenti, hogy a parkban kedvenc padjat festékszoréval elcsifitottik), akkor az esetlegesen
fennallé maganérdek mellett is megallapithaté a beadvany koézérdektsége. Az elhatirolas példaul
azokban a gyakorlatban is el6fordulé esetekben fontos, amikor a beadvanyozé valamely mas
(t6bbnyire hatosagi) eljaras ald tartozo tgyét kozérdeklnek probalvan beallitani, ilyen kérelmet
terjeszt az eljarasra jogosult szerv elé.!#

Ugy véljiik tovabba, hogy javaslat mind koz-, mind maganérdekd tigyre vonatkozhat. Erre
utal maga az Alaptorvény is, amikor az alapjog megfogalmazasanal semmilyen nyelvi vagy egyéb
textualis eszkozzel nem kapcesolja a javaslatot a kézérdekd tartalommal rendelkezé kérelemhez. Ez

alapjan a vonatkozo6 beadvanyok kévetkez6 tablazatat rajzolhatjuk fel:

Maganérdek Koézérdek
Panasz Kérelem
Javaslat Javaslat

Az egyéni (vagy masokkal k6z0s, de semmiképpen sem k6zOsségi) jog- vagy érdeksérelem
megsziintetésére szolgalé panasznak a Panasztorvényben foglalt definicidja alapvetSen elfogadhato;
ahhoz egyetlen moédositast javasolunk: a fogalmi zavarok elkeriilése érdekében az ,,olyan kérelem”
helyett ,,olyan beadvany” szovegezés is azonos tartalommal képes ellatni a feladatat.

A torvényi fogalom madsodik mondata is helytallé, amidén a maganérdekd javaslatot a
panasz esetleges elemeként fogja fel: ,,A panasz javasiatot is tartalmazhat.” A fogalmat elemezve
ugyanis arra juthatunk, hogy e terminoldgiai keretben mozogva a maganérdekd javaslat nem allhat
o6nmagaban: ez ugyanis értelemszertien csak valamely konkrét és 1étez6 maganjellegli tigyhéz
(életviszonyhoz) tapadhat, hiszen teljesen absztrakt értelemben maganérdek javaslat nem
képzelhet$ el. A fennmaradé kérdés tehat arra iranyul, hogy ez a létezé gy (életviszony) milyen
targyi korben respektalhatd, azaz mikor biztositja az Alaptérvény a maganérdekd javaslattétel jogat.

Ugy véljik, nem tartozik a panaszjoghoz kapcsolédd javaslattételi jog altal védett
targykorbe az, hogy mas eljarasok ala tartoz6 beadvanyok (pl. egy keresetlevél) mellé a beadvanyozé
foly6 szbvegbe foglalhassa az lUgynek a szamara kivanatos végkimenetelét.'*> A panasz maga is
olyan tigyekre vonatkozik, amelyeknél a jog- vagy érdeksérelem elbiralasa nem tartozik mas eljaras
hatalya ala.'% Ehhez a differentia specificihoz pedig a maganérdeki javaslat ennyiben mindenképp
igazodni latszik. Az Alkotmanybirdsag is utalt rd, hogy a peticids jogbdl nem kovetkezik az egyes
hatésagi eljarasokban meghatarozott eljarasi pozicidk biztositasanak kotelezettsége. '

A panasszal szemben a kérelem legf6bb fogalmi eleme a kozérdekiség, amely — és ebben
mindharom vizsgalt toérvény egyontetlien foglal allast — nem kizardlag Ossztarsadalmi érdeket

13 Elvi szinten ez mar-mér torvényszerd, hiszen a legiltalinosabb értelemben vett ,,k6zérdek” az egész
tarsadalom érdekét szolgalja, amelynek a bedvanyozo is tagja, tehat az érdeke ,,személyesithets”.

14 1.d. a 4. fejezet megallapitasait.

145 Egy ilyen gondolat azért is inadekvat, mert ezekben az eljirdsokban leggyakrabban maga a beadvany (pl.
egy kereseti kérelem, kozigazgatasi eljards meginditisira vonatkozé kérelem, jogorvoslati beadvany)
tartalmazza az Ggy megoldasara tett ,javaslatot”, azaz a polgar igényét, ezt a lehet6séget tehat az eljarasok
védik.

146 Panasztorvény 1. § (2) bekezdés

1471211/B/1996. AB hatirozat. ABH 2002, 768.
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jelenthet, hanem valamely kozosség érdekeit is védhet. Ez a csoportérdek azonban nem lehet
ellentétes a tarsadalom érdekével, hiszen az a kérelmezési jog intézményének céljat asnd ala.'*

Ahogy a fenti tablazatbdl kiolvashatd, a kozérdekd javaslatot a kozérdekd kérelmektdl
elkiilénitve kezeljik: nincs sem logikai, sem dogmatikai (csupan pozitiv jogi) akadalya annak, hogy
6ndllé beadvanyként keriiljon megfogalmazasra — mivel az alapjog egyik legfontosabb funkcidjat, a
»kormanyzottak” oldalan felhalmozédd tapasztalatok és Otletek becsatorndzasat éppen ez a
jogintézmény tudja leghatékonyabban megvaldsitani. Kivanatosnak tartjuk ezért, hogy — visszatérve
az 1977. évi L. térvény koncepcidjahoz — a kézérdekd javaslatot mint |, zdrsadalmilag hasgnos cél elérésére
irdanynld kegdemiényezést” definidlja a torvény, ezzel elvalasztva azt a kozérdekd kérelmektSl (Am
természetesen tovabbra is megengedve az atfedést).!4?

Ugy latjuk emellett, hogy bizonyos tartalmi szempontok mentén a tig értelemben vett,
Alaptorvény dltal is nevesitett ,,(k6zérdekdl) kérelmek” két tovabbi csoportra oszthatok: a szik
értelemben  vett koézérdekd  kérelmekre, valamint egy sajatos helyzetet kiloén szabalyozé
jogintézményre, amelyet ,,k6zérdekvédelmi bejelentésnek” nevezink.

A sztk értelemben vett kézérdekd kérelmekre elfogadhat6 a kézérdekd bejelentés hatalyos
torvényi fogalma: ,,olyan koriilményre bivja fel a figyelmet, amelynek orvoslisa vagy megsiintetése a kizosség vagy
ag egésy tarsadalom érdekét sgolgalja.” '™ A definiciébdl kiolvashat6, hogy ebben az esetben nem
szitkséges konkrétan valamely szerv jogellenes mulasztasat (vagy épp cselekvését) allitani, hanem
megmutatkozik az alapjog klasszikus célja: a cimzettSl valamilyen pozitiv vagy negativ magatartas
kivaltasa. A tiszta, elkiilonilé fogalmak haszndlatit szem el6tt tartva a jelenlegi koézérdekd
bejelentésnek a kézérdekd kérelemre vald atnevezése is szitkséges.

Az emlitett masik élethelyzet egy ennél specidlisabb korilményt is értékel. A
,»kozérdekvédelmi bejelentés” fogalmat eredetileg a — Panasztorvény altal hatalyon kivil helyezett,
de lényegében sohasem alkalmazott — tisztességes eljaras védelmérdl, valamint az ezzel Gsszefiiged
torvénymodositasokrol szolé 2009. évi CLXIIIL torvény  emelte be a jogrendszerbe. 131 A
jogintézménnyel akkor lehetett élni, ,,ha a munkavillalinak tudomdsa van arrdl, vagy kelld alappal feltételezs,
hogy a munkdltatindl a munkdiltatd magatartdsa, vagy a munkdltatd miikodési korébe tartogd okok kovetkeztében
a kozérdek barmilyen sérelme kivetkezett vagy kivetkezhet be”.152 Noha a torvény nehezen indokolhatd
moédon alanyi oldalrdl a munkavallaléra szdkitette a fogalmat, abban mégis megmutatkozik egy
kiemelkedGen fontos jellemz6: a szereplék kozotti konkrét hierarchia vagy egyoldald fuggés.

Ezen a bazison javasoljuk egy azonos elnevezési, de mindenféle hierarchikus és fiiggdségi
viszonyra (kiléndsen allam-polgar és munkaltato-munkaltatd) kiterjedS Gj szabaly bevezetését. Az
ide tartozé lgyek a szlk értelemben vett koézérdekd kérelmeknél konfliktusosabb helyzeteket
generalnak: lényegében az angol nyelvben ,,whistleblowing”-ként!>3 elterjedt tevékenységrél van
sz0, amely (és ezt a legtébb modern allam mar felismerte) kiemelt védelmet igényel.1>* A bejelentd
itt meghatarozott szervvel (tObbnyire munkahelyével) szemben 1ép fel, amellyel sajat maga (és adott
esetben csalddja) szamara hatalmas egzisztencidlis kockdzatot vallal — tulajdonképpen a
legszorosabb  értelemben  felfogott maganérdeke ellenében  cselekszik. Epp e helyzet
egyensulytalansaganak a mérséklése miatt szikséges a ,,whistleblower” érdekeinek hatékony
védelméhez és az ilyen jellegti tevékenység motivalasahoz sziikséges eszkézrendszernek biztositasa.
Az ilyen értelemben vett koézérdekvédelmi bejelentések tarsadalmi hasznossiga nehezen

148 SZAMEL Lajos 1988: 202. o.

1491977, évi 1. torvény 4. § (2)-(3) bekezdései

150 Panasztorvény 1. § (3) bekezdés

131 KLotz 2013: 13. 0. Mas javaslat a ,,k6zérdekd nyilvanossagra hozatal” kifejezést preferalja. HORN 2008:
15. o.

152 2009. Fvi CLXIIL Térvény 20. § (1) bekezdése

153 §z6 szerinti forditasban ,,sipfijast” jelent; magyar megfelelSje lehet esetleg a ,,vészharang kongatisa”.
Krorz 2013: 13. o.

13 1.d. PAPP 2013.
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tulbecstilhetd, hiszen az allami szervezetrendszeren belil alkalmasint jelen 1év6 korrupcié vagy a
munkahelyi visszaélések mind olyan problémak, amelyek ellen a peticiés jognak ez a valfaja
hatékonyan veheti fel a harcot. Val6jaban itt mutatkozik meg legerésebb formédjaban az allam
objektiv, intézményvédelmi koételezettsége 155, amennyiben pozitiv médon is védi az alapjog
gyakorlasanak a lehet6ségét.156

A fentiek figyelembevételével Gjra felrajzolt tablazat tehat a kovetkezSképpen médosul:

Maganérdek Kozérdek
s erdele
Kézérdekt Kozérdel
Panasz ) védelmi
kérelem . i
Javaslat bejelentés
Javaslat

Ezzel mindjart azt is megmagyaraztuk, hogy gyakorlati szempontbdl miért kulcsfontossagi
a kifejtett elméleti elhatarolas: a bejelentévédelmi rezsim kérében igénybevehetd eszkézok
spektrumadt hozzakapcesolhatjuk az egyes beadvanyfajtakhoz.'5

3.5.2. ,,Kiils¢” elbatdrolasok

A peticis jog keretein belill esé beadvanyok koézétti killonbségtétel joval nagyobb kihivast jelentett,
mint azoknak (e pont alkalmazasaban a tovabbiakban: peticiés beadvanyok) a mas eljaras hatalya ala
tartozé beadvanyoktol valé elhatarolasa. Ez utobbi kiiléndsen a panaszoknal valik fontossa.

Elméleti szempontbdl leszogezhetjiik, hogy a peticios beadvanyok lehatarolasara formailag
egyfajta ,,k6zbensé maradékelven” (negativ oldal), materilisan pedig a tartalmuk alapjan (pozitiv
oldal) keriilhet sor. A két modszer egyiittes alkalmazasa nagy biztonsaggal segit mindsiteni a
beadvanyokat. A ,kézbensé maradékelv” némileg zavaros fogalma alatt azt értjiik, hogy egyik
oldalrdl csak az olyan beadvany mindstlhet peticids beadvanynak, amely nem tartozik mas eljaras
hatalya ala (példaul tartalma szerint nem egy swi generis jogorvoslati eljards 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 kévetkezik: amennyiben a
beadvany rendelkezik az egyes peticidos beadvanyok valamelyikének el6z6 pontban felvazolt
jellemzéivel, akkor a Panasztorvény szerint kezelend$ tgyként identifikalhatjuk. Ha azonban ezeket
a jellemzbket sem teljesiti, a cimzettre irdnyadé normak szerinti ,,egyéb” kategériaba keriil, tehat
nem a Panasztérvény szerint intézik (ezért a ,,k6zbensé” maradékelv elnevezés).1>

A gyakorlat szamara a negativ lehatirolas nem okoz killénésebb nehézségeket, mivel a
cimzettek rendszerint tisztaban vannak a sajat feladat- és hataskortikkel, valamint az ide tartozé
eljarasokkal, és az erre vonatkoz6 beadvanyokat felismerik. Probléma a pozitiv (tartalmi) oldal

vizsgalataval mertlhet fel, ha ugyanis a jogalkalmazé nem képes felismerni a peticiés beadvanyokra

155 MICHALOWSKI — WOODS 1999: 77-78. o. Az intézményvédelmi kotelezettséget a peticids jog kérében nem
értelmezi: HAJAS — PATYT 2009: 2340. 0.; a kapcsolatot elismeri azonban TILK 2006: 444. o.

156 I.d. még: CALLIESS 2014: 36-38. o.

157 A kivinatos bejelent6védelmi rendszer elméleti kereteinek a meghatirozasa, az alkalmazhaté
jogintézmények korének a vizsgalata e tanulmany keretein talmutat. Célunk annyi lehetett e téren, hogy a
vazolt dogmatikai Gsszefliggések stabil alapjat képezhessék egy ilyen rendszer felépitésének. E helyiitt csupan
annyit jelziink, hogy mas jogrendszerekbdl szamos mikédé megoldast ismertink a bejelent6k védelmére és
motivalasara. Pl a ,,Whistleblower Protection Act” az USA sajatsdgos jogrendszerében. POSNER 1996: 107-
111. 0. A torvény alkalmazdsara: MCCARTHY 2012.

138 A févarosi és megyei kormdnyhivatalok esetén pl. a févirosi és megyei korminyhivatalok Egységes
Iratkezelési Szabalyzatardl sz616 20/2013. (V1. 25.) KIM utasitas 1. figgelék 5. pont A 035 01. sor (,,Bels6 és
kiils6 egyéb levelezés”), A 052 05. sor (,,Egyéb adatszolgaltatas, igazolasok kiadasa, értesités, tajékoztatas”)
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jellemz6 tartalmi elemeket, az inditvanyt végil az emlitett ,,egyéb” lgyekre vonatkozé szabalyok

szerint, a Panasztérvényben foglalt eljaras és garancidk mell6zésével intézik.
3.6. Az alapjog kételezettje — ,,bdrmely kézhatalmat gyakorlo szervhez”
3.6.1. A kotelezettek kire

A 2.4. fejezetben lathattuk, hogy az Alkotmanyhoz képest az Alaptérvény modositott a jog
kotelezettjeinek a korén: a ,,illetékes allami szervek™ helyett ,,barmely kézhatalmat gyakorld szervet”
jelolt meg. B megfogalmazas lényeges szikitésként értelmezhetd, hiszen a feladat- és hataskérikben
rendkivill sokszind allami szerveknek csupan egy része gyakorol ténylegesen kézhatalmat, azaz
allapit meg kilsé (sajat szervezetén kivil es6) jogalanyokra nézve jogokat és kotelezettségeket,
alkalmaz veliik szemben intézkedéseket. Csakigy, mint az irasbeli formahoz koétésénél, a cimzetti
kor szikitésekor sem tudjuk kitapintani a korlatozas legitim céljat, az ugyanis ellenkezik az alapjog
természetével és funkcidival. A peticiés jog mindenekel6tt az allam szerveinek megszolithatosagat
koveteli meg, demonstralvan, hogy az allam a polgarokért mikédik.’> Mihelyst nem teljestl az a
kovetelmény, hogy a megszolithatésag terjedjen ki az allam minden szervére, Shatatlanul sériil az
alapjog lényeges tartalma.!¢0

A formakotottség esetéhez hasonldéan, a Panasztorvény (és az annak alapjan alakuld
gyakorlat) a maga szintjén ezt a dilemmat is kezelte: az allami szervekre és a helyi 6nkormanyzatokra
terjeszti ki személyl hatalyat.1e! E megoldas lényegében hasonlit a német Grundgesetz altal kévetett
koncepcidhoz, amely korabbi magyar Alkotmanyhoz hasonléan az ,,illetékes szerveket” kotelezi.162
A német alkotmanyjog-tudomany azt a szervet tekinti illetékesnek, amelyik kompetens arra, hogy
dontést hozzon és cselekedjen a peticidés beadvany tigyében. Mivel az alapjog altaldban az allamot
kotelezi, indifferens, hogy az ,,illetékes allami szerv”” melyik hatalmi dgba tartozik.163

Az allami kot6dés okan a koételezetti korbe sorolhatjuk az allami és Onkormanyzati
tulajdonban all6 gazdalkodd szervezeteket is. 10+ Még érdekesebb azonban, hogy a jogalkotd
kozérdekbdl bizonyos tipust maganjogi jogalanyokra is kiterjesztette a peticids jog (pontosabban
értelemszerfien a panaszjog) kotelezetti oldalat. E kételezettek jellemzGen olyan feladatokat latnak
el, amelyek tirsadalmi vagy gazdasigi szempontbdl jelentSsek, és/vagy gazdasigi erejuknél fogva
megjelenik egyfajta hierarchikus elem.!%> A jogalkot6 tehat maganszemélyek kozott is megteremti és

védi a panaszjogot mint az egyéni érdekek elémozditasanak a lehet6ségét.
3.6.2. A cimzett kitelezettsége
A peticiés jog alapjogi fogalmanak meghatirozasa el6tt térképezzik fel, hogy milyen konkrét

kotelezettségek terhelik a beadvany cimzettjét annak elintézése soran. A Panasztérvény kell§

részletességgel szabalyozza a kérdést.

159 VrTZHTUM 1988: 123. 0. 6. jegyzet.

160 Nota bene: az AB egy korai hatirozataban ugy fogalmazott, hogy peticiét azon allami szerveknél lehet
elStetjeszteni, amelyeknek ,,/.../ egyik alapvetd funkcidja azok elbirdlisa és orvosldsa.” 987/B/1990. AB hatirozat.
ABH 1991, 527.

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

162 Zustandigen Stellen, 1d. GG 17. cikk http://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html
(2014.12.02.)

165 VITZTHUM 1988: 127. 0. Még csak az sem lényeges, hogy a szerv ténylegesen képes-e¢ segiteni a
beadvanyozonak, ameddig erre megvan az elvi lehet6sége. Uo. 24. jegyzet.

164 KONDOROSI 1994: 18. O.; VASS 1997: 25. o.

165 Tgy példaul magannyugdijpénztarak, pénziigyi intézmények, hitelintézetek, fiiggetlen kozvetiték. Pl a
hitelintézetekrdl és a pénziigyi vallalkozasokrol szolé 2013. évi CCXXXVIL térvény 288. §
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Mint utaltunk ra, a peticiés jog korébe tartozé részjogositvanyok procedurdlis alapjognak
mindsilnek: a beadvany meghatarozott tartalmia dontésre nem kotelezi ugyan a jogalkotot, de
meghatarozott eljaras lefolytatasara igen.1% A masik oldalon ezek lesznek a peticids jogat gyakorld
személy alanyi poziciéi. Ha azonban pusztin ehhez az eljarasi szemlélethez ragaszkodnank, az a
gyakorlatban nem jelentene mast, mint jogot ,a sgemeteskosirnak vald panaszkoddsra” 7 A hatékony
jogi védelemhez ezért az is hozzatartozik, hogy a kérelmet érdemben vizsgaljak és arrél dontsenek.

Az alapjog gyakorolhatésaganak ,bemeneti” kévetelményeként a cimzett természetesen
koteles lehetévé tenni az ilyen beadvanyok megtételét: azokat atvenni!®®, majd megfeleléen
mindsiteni.!®” A Panasztorvény segiti a joggyakorlast a szobeli peticidk {rasba foglalasanak, tovabba
jogalkotasra vonatkozo javaslat esetén a jogalkoté részére valé megkiildésnek a kotelezettségével. 170
A peticiés beadvany beérkezése utin haromféle dontés szllethet: a cimzett megallapitja hataskore
vagy illetékessége hidnyat, ezért a beadvanyt az cljarasra jogosult szervhez teszi at; mellézi a
beadvany vizsgalatat; érdemben elbiralja a beadvanyt.

A beadvany vizsgalatanak a mell6zése 1ényegében egy eljarasi akadalyt képez, amelynek
kovetkeztében az alapjog adott tekintetben mar nem gyakorolhaté. A mell6zés okai lehetnek
opcionalisak vagy kotelez6k. A peticios beadvany elintézése mell6zhetS (opcionalisan), ha a ,,res
indicata” esete forog fenn, azaz egy korabbival azonos tartalmd és azonos beadvanyozé altal tett
inditvanyrél van sz6.17! Ugy gondoljuk, hogy e szabalyozas nem kell6képpen cizellalt, mivel nem
differencial a peticiés beadvanyok tipusai kozott, és azok funkcidjara sincs teljes mértékben
tekintettel. Panaszok esetében indokolt a res iudicata szabalyainak a fenntartasa, mivel egy konkrét
maganérdekd  igény elbirdlasardl van sz6, am a kozérdekd oldalon ugyanez mar
kovetkezetlenségekhez vezet, két okbol is.

Egyrészt a tag értelemben vett kézérdekt kérelmek és javaslatok tobbnyire valamely pozitiv
magatartas kivaltasat célozzak, amelyre gyakran er6forrashiany miatt nincs lehet6ség. Ha kés6bb, az
eréforrasok rendelkezésre dllasakor terjesztenek el azonos tartalmu beadvanyt, azt lényegében a
korilmények olyan megvaltozasaként lehetne értékelni, amely feloldja a res dudicata hatasat. A
hatalyos szabdlyozas mégis lehetGséget ad a cimzett szamara, hogy vizsgalat helyett melléze a
beadvanyt; a megfogalmazasbol ered6 vizsgalati lehetéséget itt nem tartjuk elegendd garancianak.
Masrészt szintén kévetkezetlen, hogy — au contraire — a térvény szerint a mas inditvanyozo dltal tett,
am korabbival azonos tartalmu koézérdekd peticiés beadvanyt érdemben kell vizsgalni. Ez arra
vilagit ra, hogy a ,,k6zérdekiség” 6nmagaban olyasmi, amely legalabbis kétségessé teszi a res iudicata
alkalmazhat6sagat.

Ugyanitt szabdlyozza a t6rvény — masodik mell6zhetéségi okként — a beadvanyozéd
azonosithatatlansagat. E kotlatozas sem méltanyolhaté teljes mértékben.!”? Mig ugyanis a panasz
maganérdekhez, tehat konkrét személyhez (személyekhez) kotddik, itt az érdemi kivizsgalds és a
valaszadas szempontjabdl indokolt az azonosithatésag kévetelménye. A koézérdekd kérelmek
azonban kevésbé tapadnak a kérelmez6 személyéhez, igy (tekintettel az tigyteherre is) nem okozna
gondot a valasz elektronikus és hirdetmény utjan térténé kozzététele, amennyiben az gy a
kérelmezGvel valé tovabbi kommunikacié nélkil elbiralhaté. Az anonim peticik mell6zhetésége
bizonyara inkdbb egyfajta ,,6nvédelmi” célt szolgal, mivel a nagy todmegben érkezd, komolytalan
tartalmu beadvanyok vizsgalata tdlzott munkaerét kétne le. A peticidés beadvanyok mennyisége ezt

166 Az eljarasi garancidk anndl lényegesebbek egy-egy alapjog esetén, minél szdkebb az adott alapjog
szubsztantiv tartalma. CALLIESS 2014: 38-39. o.

167 ViTZIrHUM 1988: 125. 0.

168 HAJAS — PATYT 2009: 2346. o.

169 Eljarasi szempontbdl éppen ez a mindsités fogja meghatirozni a Panasztorvény alkalmazand6sagat.

170 Panasztorvény 1. § (4) bekezdés

171 Panasztorvény 2. § (6) bekezdés

172 Masként gondolkodik errél VASS Gyorgy. VASS 1997. 26. o.
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az aggodalmat jelenleg nem timasztja ala, mégis indokolhato a ,,nyilvanvaléan komolytalan” anonim
beadvanyok mell6zhet6ségének a fenntartasa, az érdemben elbiralhaté névtelen kézérdekd peticidk
vizsgalatanak a kotelezettsége mellett.

A mell6zés kovetkez6 oka kizardlag a panaszokra vonatkozik, e tekintetben pedig
elfogadhaté: a sérelmezett tevékenységtdl vagy mulasztastdl szamitott 6 honapon til elStetjesztett
panaszok vizsgalata mellézhets, az egy even tdliak pedig kotelezben, érdemi vizsgalat nélkil
elutasftand6k.17

Amennyiben a mell6zésre nincs ok, a beadvanyt fGszabaly szerint 30 napon belil érdemben
vizsgaljak és elbiraljak. 1" Ha a peticiés beadvany alaposnak bizonyul, a szervet tig korben
megrajzolt intézkedési kotelezettség terheli: gondoskodnia kell a jogszerd vagy a koézérdeknek
megfelel allapot helyreallitasarol, illetve az egyébként szitkséges intézkedések megtételérdl; a feltart
hibak okainak megsziintetésérdl; az okozott sérelem orvoslasardl; és indokolt esetben a felel6sségre
vonas kezdeményezésérSl. 175 Itt is kivilaglik tehat, hogy az alapjog kevésbé a dontés konkrét
tartalmanak a meghatarozasaval, inkabb a dontésig elvezetS eljarasnak a megteremtésével biztositja
funkcibit.170

Az alapjog tartalmanak fontos fogalmi eleme a beadvanyozé tijékoztatisa, amelyet attétel
és érdemi vizsgalat esetén kotelezGvé is tesz a torvény, am a beadvany mell6zésekor ilyen
kotelezettséget nem ir el6. Mindez nem konform a koézigazgatis atlathaté és kiszamithatd
mikodésének a jogbiztonsag elvébdl kévetkezd kovetelményével.17

Lényeges tartalmi elem végil a peticionalé személyek védelme!’, amely a szolas- és
véleményszabadsaggal is Osszefiigg.!”? A torvény dltalanos érvénnyel rogziti, hogy a beadvanyozot
nem érheti hatrany a tevékenységével kapcsolatban, rendelkezik emellett a személyes adatok
védelmérdl is.180 Mint korabban utaltunk ra, a szitkséges és megfelel6 védelem az egyes peticios
beadvanytipusoknal nem egyezik: az allam intézményvédelmi koételezettségébdl kovetkezne
kiilonGsen a hatékony bejelentévédelmi rendszer kidolgozasa.

Amennyiben a fenti kotelezettségek valamelyikét (kilénésen az érdemi vizsgalat és a
valaszadas mint kifelé megnyilvanulé cselekmény kovetelményét) a cimzett nem teljesitette, a
peticionalé szamara megnyilnak az altalanos alapjogvédelmi mechanizmusok.

E pontban megvizsgaltuk a peticiés jog cimzettjeinek kotelezettségeit az tgyintézéskor;

ezzel 1ényegében kdrvonalaztuk az alapjog szubsztantiv tartalmat is.
3.7. A peticios jog alapjogi fogalma

A fenti elemzés soran hosszasan és kozelrdl vizsgaltuk az alapjog egyes jellemzbit. Az elemzés
eredményei és a levont kévetkeztetések birtokdban vallalkohatunk arra, hogy a magyar jogirodalom
eredményein tdallépve meghatirozzuk a peticiés jog komplex alapjogi fogalmat, amely alapjan a
peticids jog idealis alkotmanyi szintl megfogalmazasat is felvazolhatjuk.

Eredményeinket Gsszegezve e fogalom a kovetkezé: a peticids jog azt a mindenkit

megillets, egyénileg és kollektive is gyakorolhaté alapvetd jogot jelenti, hogy a doéntésre hataskorrel

173 Panasztorvény 2. § (7) bekezdés

174 Panasztorvény 2. § (1) bekezdés

175 Panasztorvény 3. § (1) bekezdés

176 Azonban a valasz nem lehet tulzottan dltalinos sem, mivel {gy rutinszervé és a funkci6tdl idegenné valna
az alkalmazas. VITZTHUM 1988: 126. o.

177V6. 72/1995. (XII. 15.) AB hatarozat, ABH 1995, 351, 357.

178 SART — SOMODY 2006: 223. o.

179 Emlékezzink, hogy a peticiés jog a kommunikiciés alapjogok csalddjaba (is) tartozik, amelyek esetén
kiemelt garancia a retorziémentesség. BULLINGER 1991: 48. o.

180 Panasztorvény 3. § (2)-(3). Kivétel, ha nyilvanval6va vilt a rosszhiszem és jogellenes joggyakorlas. 1d. (4)
bekezdés
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és illetékességgel rendelkezé allami szervhez koézvetlentl elterjesztett egyéni panaszt vagy
kozérdekl kérelmet és a javaslatot a cimzett

1) meghatarozott eljarasban

2) érdemben kivizsgalja,

3) atrdl dontést hozzon és

4) dontésérdl tajékoztassa a beadvanyozot,

5) akit beadvanya miatt sérelem nem érhet.

Definiciénk utal a korabban feltart alapjogi jellemz&kre is: eljarasi jogosultsag, amelybol
alanyi jogok szarmaznak; az dllamnak intézményvédelmi kételezettsége van; részben részvételi jog, e
tekintetben status activus.

Az imént tett megallapitisokat felhasznilva a kovetkez6 kivanatos alkotmanyi
megfogalmazast adhatjuk:

»(1) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy egyedill 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 hatirozza meg az alapjog
gyakorolhat6sagat, emellett a kivanatos szintre terjeszti ki a kotelezetti kort. Rogziti tovabba a
valaszadas kotelezettségét, amely az alapjog lényeges tartalma. A (2) bekezdés az dllam pozitiv
kotelezettségeit hizza ala: feladatokat r6 az dllamra (kiilondsen a jogalkotora) a beadvanyozé
hatékony védelmével kapcsolatban, ami napjainkban alighanem a peticiés jog szélesebb kord
alkalmazasa felé mutat6 egyik kit6rési pont lehet.

Elméleti megallapitasaink és a peticios jog dogmatikdjanak megujitasara tett javaslataink
tehat a két fenti javaslatban Gsszegz6dnek. A tovabbiakban kitekintést tesziink a peticiés jog
gyakorlati érvényestlése felé.

4. A PETICIOS JOG INTEZMENYEINEK ERVENYESULESE: MENNYISEGI MUTATOK ES
TRENDEK
WA védtelen jog nem  tartds rendet, hanem tartds
rendetlenséget jelent.” /K. Binding/

E tanulmany irasaval parhuzamosan empirikus felmérésbe kezdtiink, amelynek eredményeit a téma
tovabbi kutatdsanal hasznalhatjuk fel. Eredményeink részletes bemutatdsa tdlhalad a dolgozat
keretein, {gy itt csupan a moédszertan és a legfontosabb allitasok Osszegzésére szoritkozunk, a
részletes megallapitasokat pedig késébb, nagyobb terjedelemben elemezziik.

Hazankban a kérelmezési- és panaszjog korébe sorolhatéd jogintézmények gyakorlati
érvényestlélérdl legutébb 1996-ban publikaltak felmérést.’8! 2014-ben — az 6sszehasonlithatésag
érdekében — azonos moédszertani alapokrol indultunk, am a mintat és a kérdéseket is kib&vitettik. A
kutatds keretében Osszesen mintegy 220 szervet kerestiink meg kozérdekd adatok megismerése
iranti igénnyel, a kézponti kozigazgatas és az dnkormanyzatok bazisan.!82 Kérdéseink a szervhez
2013-ban és 2014. oktoberéig beérkezett kbzérdekd bejelentések és panaszok, valamint a kozilik
attett igyek mennyiségére, a beadvanyok iktatasanak modjara, a fogalmak elhatarolasanak esetleges
problémaira és arra vonatkoztak, hogy a Panasztérvény. elfogaddsa 6ta részesiltek-e képzésben a
szerv ugyintéz6i. Az 6nkormanyzatoknal ezen kivil a kézmeghallgatasokon felmerilt tGgyekre is
rakérdeztink.

181 Y ASS 1996; SZIKORA 1995.
182 Egyéb szervek (pl. Alkotmanybirsig, Orszaggy(lés, autoném szervek) a médszertani kotttségek okan
ezuttal kimaradtak.
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Legfontosabb megallapitasunk, hogy a vizsgalt szervekhez érkezett kézérdekli bejelentések
és panaszok szama az elmult szik két évtizedben alapvet6en emelkedett; lakossig megismerte a
vonatkozé jogintézményeket és rendszeresen él is azokkal. Mindez csupan az ilyen beadvanyoknak
a korabbi adatokhoz viszonyitott mennyiségére utal: relative még mindig elenyészS toredékét
jelentik a teljes tigytehernek.

Az attételek aranya valtozoé; nagyban fiigg a vizsgalt szerv hataskorét6l. A cimzett
elnevezése, valamint a polgarok hétkéznapi tapasztalatai alapjan ,,kézismertebb” szervtipusok
esetén a beadvanyok ,taldlati arinya” nagyobb (a NAV megyei addigazgatdsigainal és az
onkormanyzatoknal atlagosan a peticiés beadvanyok 10-15%-a kertl végil mas szervhez), mig az
altalanosabb elnevezési, vagy a polgaroktol tavolabb allé intézményeknél nagysagrendileg magasabb
az eltévedt” beadvanyok szama (példaul a Miniszterelnokség és a megyei kormanyhivatalok
atlagosan az ilyen beadvanyok 30-35%-at teszik at).

Feltind, hogy szinte minden megkeresett szerv tagadta, hogy nehézséget okozna szamara a
beadvanyok panasznak vagy koézérdekd bejelentésnek mindsitése, mégis, még azonos hataskord
szervek esetén is elSfordultak jelentSs eltérések nemcsak a két beadvanyitpus egymashoz val6
viszonyaban, de azok egylittes szamdban is. (Mig példaul a Bacs-Kiskun megyei munkavédelmi
szakigazgatasi szervnél 2013-ban egyetlen ilyen Ugyet regisztraltak, Hajdu-Bihar megyében 514
beadvanyt mindsitettek e korbe tartozénak.) Ez arra utal, hogy a jogalkalmazék nincsenek
felvértezve a sikeres tgykezeléshez szikséges tudassal, ami rendkivil széttarté gyakorlathoz, s
potencialisan az alapjog rendszeres megsértéséhez vezet. Kilondsen igaz ez az 6nkormanyzati
szintre.

A korabbi kutatds eredményeit tObbé-kevésbé megismételték az 6nkormanyzati szintrdl
beérkez6 adatok: dgy tlnik, hogy a peticiés joggal tovabbra is aranylag tObben élnek a kézepes és a
nagyobb varosokban, mint a kisteleptiléseken. A rendelkezésre all6 adatok alapjan azonban egyel6re
nem volt kétséget kizardan igazolhato a trend: a varosok esetén évente atlagosan 500-600 lakosra jut
egy kozérdekd bejelentés vagy panasz!83 (tObbnyire utébbi), mig a falvak atlagos népességéhez
viszonyitva ez évente 2-3 beadvanyt jelentene szamukra. T6bb kistelepiilés jelezte, hogy a képvisel6-
testiilet és a lakossdg kdzvetlen, napi kapcsolata szerves médon képes kezelni a felmertl tgyeket,
ezért nincs szikség a ,,papirozasra”. Az eredményekbdl az is kiolvashatd, hogy minden
telepiiléstipus esetében gyakoribbak a peticidés beadvanyok, mint a kézmeghallgatas igénybevétele
(utébbira évente altalaban egyszer van lehetéség, a peticids jog korébe tartozé tgyek felmerilése
azonban ehhez tipikusan nem igazodik).

A trendekben foldrajzi meghatarozottsagot nem vizsgaltunk, ehhez ugyanis nem allt
rendelkezésre elegend6 adat. Az egyes (hasonlé lakossagh) telepllések kozott olykor nagy
mértékben eltéré adatok az érintett 6nkormanyzatok attitidjével is kapcsolatban lehetnek. E két

szempont vizsgalata a kutatds tovabbi lehetséges iranyait jelzi.
5. ZARO GONDOLATOK

Az elvégzett elméleti munkdra visszatekintve gy véljik, hogy a dolgozat elején kitGzétt célunk
alapvetGen sikerrel zarult. Kutatdsunk soran jragondoltuk példaul a peticiés beadvanyok korét és
egymashoz valé viszonyukat, tovabba felvazoltuk a kérelmezési- és panaszjognak a magyar
jogtudomanyban ilyen részletességgel mindeddig nem ismert, komplex alapjogi fogalmat. Ennek
segitségével szOvegszerd javaslatot tehettiink egy olyan alkotmanyos szabalyozasra, amely a
jelenleginél erételjesebben kétédik a megadott alapjogi fogalomhoz.

Ehhez sziikségessé valt az alapjog dogmagikajanak részletes, a napjainkig publikalt hazai
munkdkat meghaladé mélységl elemzése. Valasztott modszeriink alapjan az alapjog verifikalasat

183 Kiemelkedik példaul Tiszaujvaros, ahol ez az aranyszam kb. 120.
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kovetSen 1épésrol 1épésre haladtunk a peticids jog egyes fogalmi elemein, amely végil elvezetett
minket az emlitett eredményhez. A dolgozat végén Osszegzett empirikus kutatasunk ravilagitott,
hogy a relevans jogintézmények alkalmazasanak gyakorisiga ,felfutoban” van, igy fokozott a
jogalkoto felelGssége a szabalyozaskor.

A peticiés jog dogmatikdjanak megismerése felé tett lépéseink ezzel célt értek, am
semmiképpen sem élhetjik meg Ggy, mint egy faraszté utazas végét. A dolgozat ugyanis a stabil
dogmatikai alapok megteremtésére vallalkozott, am mindezt nem 6ncélbdl tette: tgy véljik, hogy
ezeken az alapokon a célok és eszk6zOk rendszerének egyiitthatasabdl szamos, magas szinten
funkcional6 jogintézményt fejleszthetiink ki, amelyek segitik az Alaptérvény XXV. cikkében
megfogalmazott jog egyéni és tarsadalmi szempontbdl egyarint hatékony gyakorlasat. Ennek
elterjedésével pedig az egész tarsadalom kertilhet kozelebb a Bibo Istvan altal megfogalmazott,
koéziigyekben kezdeményezbleg fellépd, szabadsagszereté emberben megragadott idealtipusahoz.
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