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A peticios jog alapjogi igazolhatosaga
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XXV. cikk

.»Mindenkinek joga van ahhoz, hogy egyediil vagy masokkal
egyiitt, irasban kérelemmel, panasszal vagy javaslattal

forduljon barmely kézhatalmat gyakorlo szervhez”

1. ELMELETI ES MODSZERTANI KIINDULOPONTOK

1.1. Bevezet6 gondolatok

A modern allamok alkotmanyainak ¢s a jogallamisdg eszméjének egyik kiinduldpontja az
emberi jogok alapjogokként torténd elismerése. Az alapjogokat — alkotmanyi szintii
elismerésiik szerint, idérendben — harom generacidra osztja az alkotméanyjog-tudomany,
amelyek koziil az els6 az ugynevezett ,polgari és politikai jogok” vagy klasszikus
szabadsagjogok csoportja. Az e korbe tartozd jogok a felvildgosodas és a francia forradalom
vivmanyai, szerkezetliket tekintve éles hatart vonnak a jogositott egyén és a kotelezett allam
kozé. Utobbi kotelezettsége kétféle: pozitiv és negativ. Tartdzkodjon egyrészt a
szabadsagjogok megsértésétol (negativ aspektus), segitse masrészt azok megvaldsulasat

konkrét intézkedésekkel (pozitiv kvetelmény — az objektiv intézményvédelmi kotelezettség).

A Klasszikus szabadsagjogok kozott kapott helyet példaul az emberi élet és méltosag
korlatozhatatlansaga, a kinzés tilalma, a jogegyenldség, a dontéshozatalban vald részvétel
korébe tartozd jogosultsagok, a gylilekezés, az egyesiilés, a vallas- ¢€s lelkiismeret
szabadsagavagy a sajtoszabadsag. Alkotmanyos elismerésiiktol fogva — sét, mar joval azeldtt
is — mindegyikiik a politikai filozofia, az etika és a jogtudomany (kiilondsen az alkotmanyjog-
tudomany) érdeklédésének homlokterébe keriilt: szerzok sokasdga foglalkozott veliik

tudoméanyos igénnyel, konyvtarnyi szakirodalmat hagyva ezzel az utdkorra.

E nagy vaéllalkozdsbol a hazai alkotmanyjogédsz-kozosség is kivette a részét.
Kiilonosen a rendszervaltds utan kapott hangsulyt, igy akadémiai és egyetemi
kutatomiihelyek, alapjogokat védo ¢€s fejlesztd civil szervezetek kezdték meg mukodésiiket, a
felallitott Alkotmanybirdsag pedig nagy lendiilettel inditotta meg igy az egyes alapjogok,
mint a teljes alapjogi rendszer dogmatikajanak kialakitasat — a munka pedig napjainkig sem

ért veéget.



Megbtjt azonban az Alkotmanyban — s megbujik az Alaptdrvényben is — egy olyan
alapjog, amely fent megnevezett tarsainal joval kevesebb figyelmet kapott a jogtudomannyal
foglalkoz6 tarsadalomtdl, a jogalkototdl és a jogalkalmazotol. A hazai szakirodalomban
egyedileg alig néhany szerzd vizsgalta (leginkdbb mas jogok mellett emlitik), a tankonyvek
roviden térnek ki rd, a 2000-es évek kozepéig egy elavult, szocialista szellemben irddott
torvény szabalyozta; még az Alkotmanybirdsag is alig tucatnyi hatarozatban tesz csupan
érdemi megallapitasokat roéla — pedig bizonyos tekintetben megeldzte az alapjogok elséd
mara mind a kutatas, mind az alkalmazas tekintetében ,kispadra szorult” és a palyan csak

legritkabb esetben lathatd. Ez a peticids jog, mas néven a kérelmezési- és panaszjog.

A peticids joggal valé tudomanyos foglalkozas idészertiségét az adja, hogy 2014.
januar 1-jén hatalyba lépett a panaszokrol és a kozérdekii bejelentésekrdl szolo 2013. évi
CLXV. torvény (a tovabbiakban: Panasztorvény), amely az alapjog uj, atfogd szabalyozasat
célozza. Ugy tiinik azonban, hogy nemcsak a gyakorlat és a jogalkotd, de még a

szakirodalom sem feltétleniil dolgozik letisztult fogalmakkal a peticios jog korében

A magyar jogrendszer szamtalan “panasz” és “bejelentés” elnevezésli jogintézményt
ismer, amelyek azonban kozel sem feleltetheték meg mechanikusan a Panasztorvény szerinti
beadvanyoknak. > Tovabb bonyolitja a helyzetet, hogy nem mindegyikiik esik az Alaptorvény
XXV. cikkének a védelme ala, sok koziiliikk ugyanis valdjaban mas eljaras ala esd, sui generis
jogorvoslati eszkdz. A fogalmak lehatarolasaval és megfeleld tipizalassal a jogszabalyok e
dzsungelében kell megtaldlnunk az Alaptorvény vizsgalt cikke szerint védett beadvanyokat,
mikodzben azt is folyamatosan szem el6tt kell tartanunk, hogy a peticids jog esetén valojaban

két, eltérd funkcidkat kidomboritd jogrol beszéliink.

E dolgozat arra vallalkozik, hogy — egy hosszabb tava és kiterjedtebb célokat
megfogalmazd kutatds meginditasaként — tudomanyos igénnyel és eszkdztarral attekinti a
peticios jog tovabbi kutatasanak leglényegesebb eldkérdését: elméleti (s nem normativ)
kiindulopontbdl indokolt-e, hogy alapjogként tekintiink a kérelmezési- és panaszjogra?
Hordoz-e a jogalkalmazasban tapasztalhaté fokozatos eljelentéktelenedés relevans tizenetet az
alapjogi minéség tekintetében? Kovetkeztetésiink, hogy a peticios jog alapjogi

igazolhatosaganak indokai szemernyit sem csOkkentek — sOt, jelentésége a benne rejld

! Elfogadva: 2013. oktober 14. Kihirdetve: 2013. oktober 21.
2 HAJAS — PATY1 2009: 2344. 0.; 1d. példaul: HORANYI 1999: 112. 0.



lehetdségek hatékonyabb kiaknazasaval éppenhogy megsokszorozhaté volna. Ez az a
gondolati keret, amelyet a koOvetkez6 alfejezetben bemutatandd célok és modszertani

eszkozok segitségével igyeksziink tartalommal feltolteni.

1.2. Célok és modszertani eszkozok

E dolgozat célrendszere tobbrétli; ehhez igazodik a szerkezeti felosztds is. Végso
célkitlizésiink, hogy eljuthassunk annak megallapitasara: vannak-e, €s ha igen, milyen indokai
vannak annak, hogy a peticios jogot a legtobb modern jogrendszer kiemelt helyen, az

alkotmany alapjogi katalégusaban kezeli?

A megalapozott valaszhoz sziikséges el0szor kitérni a peticids jog torténeti gyokereire
¢s attekinteni azt a folyamatot, amelynek végpontjat az alkotméanyos elismerésben fedezhetjiik
fel. Az els6 rész ezért a peticios jog fejlodését az Gsszehasonlitd jog modszerével (mint
eszkozzel) mutatja be. E fejlodés két fordulopontjat a felvilagosodas, valamint a 20. szazad
kozepe jelentik, amelyekre a kifejtéskor is tekintettel leszlink. A dolgozat kiilon foglalkozik a
kérelmezési- ¢és panaszjog helyével (pontosabban annak hianyaval) a nemzetkozi
szerzddésekben. Végiil eljutunk a 2011-es alkotmanyozashoz ¢és az Alaptorvény
elfogadasdhoz. Ondlld alfejezet vizsgalja az Alaptdrvény XXV. cikkének genezisét, vagyis az
alkotmanyozassal egyidoben felmeriilt “konkurens” javaslatokban megfogalmazott

szabalyozasi alternativakat és azok hatasat az elfogadott javaslatra.

A hatalyos normativ kiindulépontnak és torténeti el6zményeinek a megismerése utan
kezdhetiink bele a peticios jog alapjogi igazoldsanak, igazolhatosaganak kulcsfontossagl
vizsgalataba. E ponton érdemes egy 1épést tenni vissza, a “kéalyha” felé és az igazolast nem
csupan a jog, hanem a szélesebb értelemben vet tarsadalomtudoméany szempontjabol
vizsgalni. Ennek érdekében eldszor segitségiil hivjuk a szocioldgia ¢és a politikatudomany
kurrens elméleteit, hogy a kérdést tarsadalmi kontextusaban is megismerhessiik. A kovetkezd
alfejezetben visszatériink a jogtudomany sikjara, €s a peticios jog verifikalhatosagat annak
funkci6ibol vezetjiik le. Végiil az ilyen modon mar igazolt alapjogot elhelyezziik az alapjogok
rendszerében, hiszen e jellegli kapcsolatainak feltarasa késébbi tudomanyos megallapitasaink
alapjat képezheti. Ez a complex analizis lesz képes végiil megvalaszolni a kiindulasként feltett

kérdést.



2. A PETICIOS JOG TORTENETI FEJLODESE NAPJAINKIG®

S ha tan utolso fillériinkre egy torvénytudo felirja a panaszt,
ki irja fel keserves kénnyeinket, hogy jo kiralyunk meglathassa azt?”
/Katona Jozsef: Bank ban/

A kérelmezési- és panaszjogot az alkotmanyok alapvet6 jogként fogalmazzak meg és védik. A
megismeréséhez vezetd elso logikai 1épés igy feltétleniil e jellegzetességéhez kapcsolodik: az
alapjog tartalmanak a feltarasat célozza. Mindehhez érdemes legeldszor torténelmi ¢és
nemzetkdzi kontextusba helyezni, majd az Alaptorvény hatalyos szovegének keletkezését

vizsgalni.

2.1. A felvilagosodasig

A kérelmezési- és panaszjog eredete messze a feudalis-monarchikus korszakba nyilik vissza.”
Alapja egy bizonyos, régtdl 1étezd szocidlpszicholdgiai jelenség: az alattvald nem bizik a
Htorvénytudokban™ (amelynek oka a hatékonysdg alacsony fokatdl a korrupt miitkodésen at a
tulszabalyozottsagig sokféle lehet), bizalmat helyez azonban a ,,jo6 kirdlyba” mint végso

, 5
mentsvarba.

A jog kifejlodésének a kezdete a common law rendszerében keresend6. Noha tartalma
természetesen minden tekintetben atalakult és a garanciakon keresztiil kiteljesedett, alapvetd
jegyeit hordozza mar az angol uralkod6 altal 1215-ben kiadott Magna Charta Libertatum®
sajat végrehajtasarol rendelkez6d 61. cikke is.” A »Szabadsaglevél” felhatalmazza a barokat,
hogy maguk koziil huszonot tagbdl allo testiiletet valasszanak. Ha a dokumentumban garantélt

jogok megsértése koziiliik négynek a tudomasara jut (de fontos, hogy kizardlag panasz alapjan

A dolgozat targyanal és terjedelmi korlatainal fogva természetesen nem vallalkozhat a kérelmezési- és
panaszjog torténetének rendszeres, atfogd feldolgozasara. Célunk, hogy a jogfejlodés sarokpontjain keresztiil
mutassuk be az alapjogga valas folyamatat.

* A ,monarchikus” jelz6t e ponton azért tartottam fontosnak hozzatenni, mert énmagaban ez a koriilmény is
jellemzi a modern peticids jog elézményeit. Ok volt emellett, hogy a (sziiken vett) feudalizmus szakirodalmi
allaspontok szerint nem mindenben fedi a peticios jog kialakulasanak idészakat. Ld. MEzeY 2003.

> Vass 1997: 20. o.
6 Torténetére, utdéletére és hatasara 1. HOLT 1992, Kiilondsen: 1-23. 0.
" LAWSON — SEIDMAN 1999: 739-766, 741. 0.



s nem ,.hivatalbol” eljarva), jogukban all a sérelem orvoslasara peticiot (kérelmet) terjeszteni
a kirdly el¢, aki azt 40 napon beliil koteles orvosolni. Amennyiben ezt nem tenné meg, a
1étrehozott testiiletnek — késdbbi megtorlastol sem fenyegetve — jogaban 4ll akar fegyveresen
is a megallapodas betartsara szoritani a kiralyt.? E jogintézmény az ,.ellenallds joga” néven

valt ismertté.?

Az 1689-es angol Bill of Rights mar a korona minden alattvaldjanak biztositja a jogot,
hogy peticiokat intézzenek a kiralyhoz, s rogziti, hogy e kérelmekkel kapcsolatban minden
letartoztatis és vademelés torvénytelen.'® Megjegyezziik, hogy (amint az a késébbiekbdl
kideriil) az adott hataridon beliil valo, érdemi valaszadas kotelezettsége, valamint a peticios
jogaval €16 személy védelme egyarant attributumai az alapjogga valt, modern peticios jognak,

a targyalt dokumentumok tehat ennyiben okkal tekintheték eldképnek.

A legfejlettebb formajaban a Magna Charzdban megmutatkozé ellenallasi jog azonban
nemcsak a szigetorszagban létezett: a megoldast a keresztes hdboruk soran, a 11-12. szazad
fordulojan 1étez6 allamok is ismerték. A Jeruzsalemi és az 1192-ben létrejott Ciprusi
Kiralysag szokasjoga, valamint az 1204-ben alakult Latin Csédszarsag jogrendszere, kés6bb

pedig az 1287-es aragon privilégium is alkalmazta a kiralyi hatalom ilyen korlatj at.tt

Az ellenallas jogat a magyar jogi hagyomanyba II. Andras aranypecsétes oklevele
emelte be. BONIS Gydrgy szerint a fentiek koziil kdzvetlen hatasa az Aranybullara egyediil a
ciprusi szokasjognak lehetett.*? Az elékelék és serviensek szamara szamos Uj jogot rogzitd

. . e s1gy e 1 . r” s 7 r r
Aranybulla mint ,,a nemesek rendi privilégiuma” 3 a kovetkezd szankcios zaradékot

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

° HoLT azt hangsulyozza, hogy a 61. Cikkben biztositott jog nem tekinthetd gy, mint a kirdlyi hatalom
korlatozasanak kezdetleges formaja (a haboruinditas joga korabban sem volt ismeretlen); az csupan a kiraly és a
barok kapcsolatanak békés mederben tartasat célozta. HOLT 1992. 343-346. o.

10 That it is the right of the subjects to petition the king, and all commitments and prosecutions for such
petitioning are illegal” http://avalon.law.yale.edu/17th_century/england.asp (2014.11.03.) Ld. még: HAJAS —
PATYI: 2009: 2338. 0.

' DEGRE 1988: 367. 0.

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

"> DEGRE 1988: 366. 0.



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

tartalmazza:'* ,,[h]a a kiraly, vagy jogutodai a fenti rendelkezések ellenében jarnanak el, a
plspokok és mas nagyurak jelen oklevél erejénél fogva 6sszesen és egyenként ellenallhatnak
¢s ellentmondhatnak a kirdlynak és jogutodainak anélkiil, hogy ezzel a hiitlenség vétkét

kovetnék el

Az ellenallas joga ezutan — jorészt a kiraly €s a nemesség akkori eréviszonyai
szerint — hol erdteljesebben, hol halvanyabban volt jelen a magyar kdzjogi gondolkodasban. A
17. szdzad Habsburg-ellenes fegyveres mozgalmainak bukdsat kovetden, 1687 oktoberében a

rendek végiil lemondtak a ius resistendir6l. ™

A peticids jog torténete ¢és az Aranybulla viszonyaban legfontosabb mégsem az
ellendllasi jog, hanem a kirdlynak az a kotelezettsége, hogy a serviensek panaszainak és
kérelmeinek meghallgatasa végett Fehérvaron évente ,,panasznapot” tartson.'” E rendelkezés
utal arra az alattvaldi igényre, hogy a kiraly kozvetlen birdskodasa ald tartozhassanak, és
panaszaikkal is kozvetleniil az uralkodéhoz fordulhassanak. Maga a peticid késdbbi
elnevezése (kérelem, folyamodvany) is abbdl a helyzetbdl fakad, amikor az érdeksérelmet
szenvedett lakosok a monarchat keresték panaszaik orvosldsa végett. 18 Leszogezziik, hogy
mindez még nem jelenti a modern peticids jog teljes érvényesiilését, amelyrdl a felvilagosodas

elétt nem beszélhetiink.*®

2.2. A felvilagosodastol

A peticios jog alapjogga valasanak iddszaka a felvilagosodas, illetve a francia forradalom. E
feudalis eredetli jogosultsig beemelése a népszuverenitason, hatalommegosztason ¢és az
emberi jogok tiszteletben tartdsdn alapuld els6 modern alkotméanyokba valoszinilileg annak
koszonhetd, hogy a forradalmak soran a peticiok eldterjesztése politikai tartalommal t61t6dott,

¢és mint ilyen, nagyban hozzajarult az ancien régime felvaltasahoz.

' ERrszeGI 1990.

> Erdemes megjegyezni, hogy az eréviszonyok valtozasa okan az ellenallasi jogot a gyakorlatban nem
alkalmaztak, ezért a kirdly 1231-ben tijabb szabadsaglevelet adott ki, amely, bar rendelkezéseit nagy részben
megismétli, csak kozvetetten utal az Aranybulldra. E dokumentum az ellendllas helyett masféle szankcioval
fenyegeti a kirdlyt: ha nem tartana tiszteletben a szabadsagokat, az esztergomi érsek elozetes figyelmeztetés utan
kikozositheti. Ezzel gyakorlatilag az ellenallasi jog kozvetett formaja valosult meg (amivel a kovetkez6 évben
éltek is). DEGRE: 1988: 367. 0.

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

7 Aranybulla, 1. cikk. MOLNAR Kéalman a pozitiv jog alapjan végsé soron innen vezeti le a peticios jogot.
MOLNAR 1929: 215-216. o.

'8 SzAMEL Katalin 1988: 659. 0.

" FOLDESI 1993: 17. 0.



A peticios jog Franciaorszagban az abszolutizmus iddszaka alatt kérvényezési jogként
l1étezett; a panasz ¢és a kérvény kozotti kiilonbségtétel a forradalmi torvényhozas vitainak
terméke.”® Szigort értelemben véve peticionak a kérvényezést tekintették?!, amely az 1789-es
Ember ¢és Polgar Jogairdl sz6ld Deklaracioban kiilon nem kapott helyet, de az 1791-es
Alkotmany mar — igaz, csak egyénileg gyakorolhatd — polgéri jogként tartalmazza. 2 A
kérvények ekkoriban a politika eszkozeivé valtak; a forradalom alatt rengeteg ilyen peticié
keletkezett, amelyek ,,igazi alcazott interpellaciok voltak”, és a parlamentaris rendszer

megszilarditasahoz is nagyban hozzajarultak.”®

Franciaorszagban a 19-20. szdzadban is folyamatos vitdk szoltak a peticios jog
biztositasarol. A parlamentaris rendszer megszilarduldsa miatt a politikai peticiok jelentdsége
folyamatosan visszaszorult, az alkotmanyok pedig szlikszavian rendezték, vagy éppen
tiltottdk a beadasukat. 1950-ben biincselekménynek szamitott kérvények elfogadasa
érdekében gyiilekezni, amit az 1958-as alkotmany tovabb erdsitett. Ezzel parhuzamosan az
egyéni panaszok benyujtasat szélesebb korben engedélyezték. 2 A peticios jog gyakorlasa
mara jelentdsen visszaszorult; helyette altaldban egyéb, hatékonyabbnak vélt eljarasokat

valasztanak.

Német jogteriileten nehezen vetette meg a labat a kérvényezési jog: a szasz herceg és a
porosz kiraly az 1730-as évek végén még tomloccel fenyegették azt, aki peticiokkal zaklatja
oket. A 19. szézad elején tobb allam kodifikalta a kérelmezés és panaszlas jogat, majd az
1849-es ,,paulskirchei”25, végiil az 1871-es birodalmi alkotmany is felvette rendelkezései
kozé.%° Ez utdbbi szabalyok mar — a francia megoldasokkal ellentétben — nem tesznek
kiilonbséget egyéni érdekben vagy kozérdekben, egyedileg vagy kozosségileg eldterjesztett
peticiok kozott, ami a peticios jog fejlodésének alighanem ,a fordulopontja, ami

létjogosultsagat a mai napig megalapozza.” >’ A német Grundgesetz ma a 17. cikkben

20 BODI 2004 88. 0.

2L A, tarsadalmi és politikai viszonyok megvaltoztatasat szorgalmazo6” javaslatokat. Uo.

22 HAJAS — PATYI: 2009: 2338. 0. ,az Alkotmany mint természetes €s polgari jogokat, azonos médon biztositja
(...) azt a jogot, hogy barki egyéni panaszait a hatésagokhoz benyujthassa.” 1. KOVACS — SZABO (szerk.) 1976:
123. 0.

BA jakobinusok (Robespierre vezetésével) mindenki szamara megnyitottak volna a jogot, mig a girondistak
(vezet6jiik: Brissot) korlatozasokat vezettek volna be. Bévebben 1. BODI 2004: 88-90. o.

# Uo. 91-95. 0.

% Minden németnek joga van arra, hogy irdsban kéréseivel és panasazaival forduljon a hatésdgokhoz, a
népképviseletekhez, illetve a Birodalmi Gytiléshez.” Idézi: SZAMEL Katalin 1988: 660. o.

26 BODI 2002: 7. 0.; BODI 2004: 97. 0.; HAJAS — PATY1 2009: 2338. 0.

%7 SzAMEL Katalin 1988: 660. o.
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szabalyozza a peticiés jogot, amelyet az Alkotmanybirdésdg és a parlament hatékonyan
mukodé és gyakorta hasznalt alapjoggéd fejlesztett. 2 g példabol a korabbi és a hatalyos

magyar alkotmanyos szabalyozas is sokat meritett.

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

természetesen kibontotta a rendelkezést és kiterjesztette a peticids jogot.

Altalanos tendenciaként megallapithatd, hogy a peticiok eleinte féként a politikai
képviselettel nem rendelkezd rétegek véleményének becsatornidzasara vagy egyéb politikai
nyomasgyakorlds megvaldsitasara szolgaltak. E funkcio a forradalmi valtozasokat és a polgari
atalakulast, igy a népképviseleten alapuld, valasztott testiiletek létrehozasat kovetden sokat
veszitett jelentdségébdl; helyét a 19. szazad elsd felében és kozepén 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 4grol levalasztott,
fliggetlen igazsagszolgaltatds szabdlyozott jogorvoslati rendszert kindlt, megkezdték
milkodésiiket a kozigazgatasi birdsagok, késébb pedig az alkotmanybirosagok is. E jogi
kornyezetben a polgarok jog- és érdeksérelmeibdl szarmazo panaszok legnagyobb része
természetszerileg a megjelenitett jogorvoslati utak valamelyikére terel6dott. A panaszjog
gyakorldsa igy leginkdbb azon esetek szlik korére szorul vissza, amikor a jogorvoslati
rendszer nem ad adekvat valaszt a panaszosnak (aki igy kvazi ,,szuperrevizidban” bizik),
illetve amikor jogilag mas eljarasban nem érvényesitheté érdeksérelemrél van sz6.* Lathato
tehat, hogy idoben ugyan eltérve, de a peticios jog két ,részjoga” egyarant veszitett a
jelentdségébdl. Ezzel indult el a vizsgalt alapjog folyamatos ,.eljelentéktelenedése”, amely

titkroz6dik mind a jogirodalmon, mind a jogalkotason, és a jogérvényesitésen.*

8 BADO — TROCSANYI (szerk.) 2005: 731., 739. 0. A peticiés jog német jogteriileten valé fejlddésének torténetére
Id. még KOMMENTAR: 1-21. 0. A Bundestag peticiokkal kapcsolatos tevékenységér6l 1d. VITZTHUM — MARZ
1989.

2% SzAMEL Katalin 1988: 660. o.

* Uo.; TILK 2006: 446. o.

%1 SzAMEL Katalin megjegyzi: ,,A peticidos jog megléte vagy hianya tehat a jogallamisdggal semmiféle
Osszefliggésben nincsen, a jogallamisag alapvetd garancidihoz képest masodlagos, potlolagos, kiegészitd szabaly
csupan, amelynek sziikségességét éppugy lehet vitatni, mint ahogyan érvelni is lehet amellett, hogy az
Alkotmanyba bekeriiljon.” SZAMEL Katalin 1988: 659. o.
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2.3. A peticios jog nemzetkozi és alkotmanyos szintii szabalyozasa napjainkban

Mint mar emlitettiik, a peticios jog a modern alkotmanyok alapjogi katalogusainak tipikus
szerepldje. Az eurdpai alaptorvények koziil minddssze a finn és az ir alkotmanybdl maradt
ki*?; a tobbi allam megfelelden védi.® Leginkabb szlikszavu e tekintetben a svéjci34, mig a

legrészletesebb szabalyokat a német™ és a cseh® alkotmany nytjtja.

Alapvetéen mas trendeket figyelhetink meg, ha a nemzetkdozi emberi jogi
egyezményeket vessziik szemiigyre. A masodik vilaghaborubdl és az azt kdvetden kialakulod
szovjet befolyasi Gvezet jogi viszonyaibol adodo egyik legfontosabb tapasztalat, hogy az
egyén konnyen védtelenné valik az 4llammal szemben; részben ez motivalta az allamokat
arra, hogy a 20. szdzad kozepétdl egymdas kozott kiillonbozd targyua emberi jogi
egyezményekben garantaljdk az alapvetd jogokat. E folyamatot nevezhetjik a jogok
,hemzetkdzivé valasanak™ is, s az egyes szabadsagjogok, gazdasagi, szocialis és kulturalis

jogok szinte kivétel nélkiil érintettek voltak: helyet kaptak az egyezményekben.

Nem igy a peticids jog:®" sem az 1948-ban elfogadott Emberi Jogok Egyetemes
Nyilatkozata, sem az ezt konkretizdld 1966-os Egyezségokmanyok nem nevesitik. B A
regionalis emberi jogi egyezményeket vizsgalva vegyesebb, de tendencidiban hasonlo a
helyzet. Az Eurdpai Emberi Jogi Egyezmény nem, az Eurdpai Szocialis Charta eredetileg
szintén nem tartalmazza a peticios jogot, am utobbi 1995-6s kiegészité jegyzOkonyve — igaz,
mind alanyait, mind targyat tekintve sziik korben — 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 Eurdpai Unid széles korben ismeri a peticios jogot:
az Eurdpai Uniordl szold Szerzddés szerint az unids polgarok peticiokkal fordulhatnak az

Europai Parlamenthez, és beadvanyokat intézhetnek a szervezet barmely intézményéhez,

%2 Az alkotmanyos elismerés hianya sem jelenti azonban azt, hogy az allamok ne érvényesitenék a peticios jogot;
csupan azt, hogy a kiilon szabalyozast nem tartjak lényegesnek. FOLDESI 1993: 22. o.

% TiLk 2006: 443. 0.

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

% 17. cikk, 45c. cikk. http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gag/englisch_gg.html#p0217 (2014.11.03.)

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

%" Részletesen 1. BODI 2001: 3-5. 0.

% Rokon jogait (pl. gyiilekezés szabadsaga, kdziigyekben vald részvétel) természetesen garantaljak.



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/
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1994-t6]1 pedig miikodik az Eurdpai Ombudsman intézménye, amelyet az intézmények

tevékenységével kapcsolatos visszassagok esetén szintén igénybe vehetnek.*

Azt a furcsa helyzetet tapasztaljuk hat, hogy a peticids jogot széles korben ismerik a
nemzeti alkotmanyok, de az univerzilis emberi jogi egyezmények nem, a regionalis
dokumentumok pedig elvétve részesitik védelemben. A jelenség a jog csokkend

jelentéségének a leképezddése lehet.

2.4. Peticios jog a 2010-11-es alkotmanyozaskor és az Alaptorvényben

Az 1949. évi XX. torvényben (a tovabbiakban: Alkotmany) egészen a rendszervaltasig nem
szerepelt a peticids jog — noha az ide tartozé jogosultsagokat 1977-t61 torvény szabalyozta. A
jogra mar az 1988-89-es alkotmanytervezetek is utaltak, 4m nem nevezték néven.*® Az 1989.
oktober 23-t6l hatalyos széveg41 64. §-a szerint ,[a] Magyar Koztarsasagban mindenkinek
joga van arra, hogy egyediill vagy masokkal egyiittesen irasban kérelmet vagy panaszt

» 42 A szabaly sarokpontjai tehat a kovetkezok:

terjesszen az illetékes allami szerv elé.
mindenkit megilletd jog; egyénileg és kollektiven is gyakorolhatd; irdsban nyujthatd be;

targya kérelem vagy panasz; illetékes allami szervhez terjeszthetd.

Jelen alfejezet azt igyekszik feltarni, hogy az Alaptorvény elfogadasat megel6z6
honapokban napvilagra keriilt szamos alkotmanykoncepcid tartalmazta-e, s ha igen, milyen
formaban tartalmazta a peticidos jogot. Azaz: milyen alternativai meriiltek fel a végiil
elfogadott szovegnek? A feldolgozott, 2010-2011-ben keletkezett javaslatok: Orszaggylilés
Alkotmany-eldkészité eseti bizottsaganak koncepcioja, Szili Katalin fiiggetlen orszaggytilési
képviseld tervezete ,a Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl”, a Lehet Mds a Politika
,Alkotmany a jovének” cimet viseld tervezete, Gdli Csaba, Sepsi Tibor és Tordai Csaba
alkotmanyjogaszok ,,Az 0j Alkotmany egy tervezete” cimli munkéja, valamint a T/2627.

iromanyszamon az Orszaggyiilés elé terjesztett Alaptorvény-javaslat.

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

%0 BALOGH 2003: 612. 0. Més értelmezések szerint ez az ,,utalas” inkabb a jogok birdsag és hatdsagok elbtt valod
érvényesithetdségére mutatott. 1. HAJAS — PATY1 2009: 2340. 0.

" Kiegészitette az Alkotméany modositasardl sz616 1989. évi XXXI. torvény.

“Fza szabalyozas a német Grundgesetz hagyomanyait koveti, amelynek 17. cikke mondja ki: ,,[m]indenkinek
joga van arra, hogy egyediil vagy masokkal egyiittesen irasban kérelmet vagy panaszt terjesszen az illetékes
hatdsag és a népképviselet elé.” SZAMEL Katalin 1988: 660. o.
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Az Orszaggyiilés 2010 juniusanak végén eseti bizottsagot hozott 1étre, amelynek
feladataul Magyarorszag 01j alkotmanya koncepcidjanak az elkészitését szabta. Az elkésziilt
,mag-alkotmany”’-koncepcid 43 szabalyozasi elve, hogy csupan a legfontosabbnak tartott
elemeket emeli alkotmanyos szintre, az egyéb szabalyokat sarkalatos torvények és torvények
korébe utalja. A koncepcio eltér az Alkotmany és a végiil elfogadott Alaptdrvény szovegétdl
is abban, hogy nem koti irasos formahoz az alapjog gyakorlasat, emellett egy — témank

szempontjabol jelentéktelen — terminologiai mdodositast tartalmaz.

A Lehet Mas a Politika altal elkészitett tervezet a szdvegszerli javaslat mellett a
kodifikéacio preferalt irdnyat nevezi meg — a peticids jog esetében némileg altalanosan.** A
peticids jogot mint ,,a megalapozott allampolgari részvétel egyik alkotmanyos pillérét” jeloli,
amely ,,a valaszhoz fiiz6d6 joggal” teljesedhet ki. A koncepcio a jog gyakorolhatosagat az
egyént érintd kozhatalmi dontésekhez kapcsolna (igy tehat sziikitené), amelyekben ily modon
kozvetleniil vehetne részt a jog cimzettje. Rogzitené tovabba, hogy a jogot torvényben kell

szabalyozni.

Gali Csaba, Sepsi Tibor és Tordai Csaba alkotmanyjogaszok alkotmanyjavaslata® az
elézdvel éppen ellentétes irdnyba szlikitené az alapjog targydt, amennyiben kizardlag
kozérdekt ligyben eldterjesztett peticiot részesitene alkotmanyos védelemben. A kérelem és a
panasz mellett 6nall6 beadvanytipusként nevesiti a javaslatot is. Tovabbi ujdonsag, hogy az
irasos forma mellett az elektronikus eldterjesztés modszerét is mint lehetségest jeloli meg. A
cimzett ,kdzhatalom gyakorlasaval jar6 tevékenységet folytatd” szerv lehet, aki torvény altal

meghatarozott hataridében koteles a peticionalonak valaszolni.

A Magyar Koztarsasdg Alkotmdanyara tett torvényjavaslatot 2011. marcius 15-én
terjesztette az Orszaggyiilés elé Szili Katalin fiiggetlen képvisel.*® A tervezet az Alkotmany

64. §-at (egy terminoldgiai valtozastol eltekintve) szo szerint adaptalja.

Végiil, 2011. marcius 14-én elbterjesztésre keriilt a T/2627. sz. torvényjavaslat
Magyarorszag Alaptorvényérol. A javaslat akkor még a XXIII. cikkben szabalyozta a
peticios jogot a kovetkezo, végiil XXV. cikként elfogadott szovegezéssel: ,,[m]indenkinek

joga van ahhoz, hogy egyediil vagy masokkal egyiitt, irasban kérelemmel, panasszal vagy

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

* http://lehetmas.hu/wp-content/uploads/2011/02/Imp_alkotmanykoncepcio.pdf (2014.11.03.) 15. o.
*® hitp://www.tordaicsaba. hu/newconst/ALK%201-X1V%20final.pdf (2014.11.03.) 22. o.

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

*" http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf (2014.11.03.)



http://www.parlament.hu/irom39/02057/02057.pdf
http://lehetmas.hu/wp-content/uploads/2011/02/lmp_alkotmanykoncepcio.pdf
http://www.tordaicsaba.hu/newconst/ALK%20I-XIV%20final.pdf
http://www.parlament.hu/irom39/02628/02628.pdf
http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf
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javaslattal forduljon barmely kozhatalmat gyakorl6 szervhez.” Az Alkotmany akkor hatalyos

szovegéhez képest tijdonsag volt tehat, hogy szintén harom targykort jelenit meg (a kérelem

¢s panasz mellett a javaslatot is), emellett az ,,illetékes szervhez” megfogalmazas helyett a

,kOzhatalmat gyakorl6” szerveket nevezi meg lehetséges cimzettként. A szdveghez fizott

indokolasbol két, érdemi tobbletinformacidhoz jutunk: dnkormanyzatok is lehetnek cimzettek,

illetve a rendelkezés a birdsagi és hatdsagi eljardson kiviili kérelmekre, panaszokra és

javaslatokra vonatkozik.

Az Alaptorvény 2011. aprilis 18-a4n elfogadott szovege a szamozast leszdmitva a

T/2627. sz. torvényjavaslathoz képest nem véltozott.

A vizsgalat eredményei — az Alkotmény 64. §-ahoz viszonyitva — tehat a kovetkezd

tablazatban foglalhatok 6ssze: (a valtozasokat kiemeltiik)

Az alapjog elemei / Gyakorlas Gyakorlas . Cimzett .
egyes tervezetek Jogosult modja formaija Targya (kotelezett) Egyeb
egyediil vagy , o
Alkotmany 64. § mindenki masokkal irasban kérelem vagy , 1llet§ kes —
© . panasz allami szerv
egyutt
egyediil vagy . _
Eseti bizottsdg mindenki masokkal nem rendezi kérelem vagy . 111et§ kes —
N panasz allami szerv
egyutt
. kozhatalmi Kiilon
egyedil vagy dontés torvény;
LMP mindenki masokkal irasban ! nem rendezi rvenys
coviitt melynek jog a
eyu érintettje valaszhoz
Kiilon
egyediil vagy | irasban vagy kérelem, all(((())illl;stz:wal to\;‘;er;y;
Gali, Sepsi, Tordai mindenki masokkal elektronikus | panasz, vagy gyaxo . .g ,,
egyiitt dton javaslat jaro tev-t hataridoben
folytaté szerv adott
valaszhoz
egyediil vagy , L
Szili Katalin mindenki |  masokkal irasban | Kerelemvagy | illetékes _
. panasz allami szerv
egyutt
egyediil vagy kérelem, kozhatalmat
T/2627. mindenki masokkal irasban panasz vagy gyakorlo -
egylitt javaslat szerv
. egyediil vagy kérelem, kozhatalmat
Alap tor;az(y XXV mindenki masokkal irasban panasz vagy gyakorlo —
egyiitt javaslat szerv

A tablazatbol megallapithato, hogy az Alaptorvény szovege két ponton is megvaltozott

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

legkozelebb, am attol tartalmilag elmaradnak annyiban, hogy az elfogadott szoveg az

elektronikus formaban beadott peticiokat nem részesiti alkotmanyos védelemben, valamint
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nem emeli ki az alapjog garancidit: a megfeleld hataridében adott valaszhoz vald jogot. Nem
irja el0 tovabba azt sem, hogy a peticids jogrol térvényt kell alkotni. A szoveg valtozasairdl és

a tovabbi lehetdseégekrol késobb esik szo.

3. A PETICIOS JOG ALAPJOGI IGAZOLASA ES HELYE AZ ALAPJOGOK

RENDSZEREBEN

“A szabadsdgszeretd ember [...] 9. minden felismert kozérdek tigyében kezdeményezdleg lép
fel, [...] tisztaban lévén azzal, hogy a koziigyek elhanyagoltsiga vagy méltatlan emberek
kezébe valo keriilése egyediil a tisztességes emberek kezdeményezésének hianya és kozéleti
batortalansaga miatt torténik.”

/Bibo Istvan: A szabadsagszeretd ember tizparancsolata/

Az alapjogok tartalmanak a vizsgalatanal logikailag legels6 kérdés a vizsgalt jog
verifikalhatosaga. Milyen jogi és jogon tuli érvekkel tudjuk alatamasztani az alapvetd jogként
torténd elismerést? Melyek azok az érdekek és értékek, amelyek indokoljak a nemzeti jogban
elérhetd legmagasabb szintli védelmet? A kovetkezdkben jogon tali (politikatudoményi és
szociologiai) szempontbol kozelitiink, és a tarsadalmi kontextust vizsgaljuk, majd jogi

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

3.1.Politikatudomanyi és szociologiai megfontolasok

“Polgari részvetel nélkiil nincs demokracia” — Aallitla egy kozelmultban publikalt
politikatudomanyi munka.*® Az allitas természetesen nem uj keleti, de téméank szempontjabol

fontos tartalmat hordoz. Hogyan is kapcsolddik a peticids joghoz?

A kérdés megvalaszolasahoz kiindulopont lehet, hogy “a népszuverenitas a polgarok
azon képességén alapul, hogy szabadon kifejezhessék kivansagaikat a korményzat felé
[...]"*°A kérelmezési- és panaszjog lényegében az ilyen kivansagok kifejezésének az egyik

intézményesitett formdja, e tekintetben pedig a tagabb értelemben vett “polgari részvétel”

8 KLOFSTAD 2011: 3. 0. (A szerzd sajat forditésa.)
* Uo. V6. A peticios jog lentebb ismertetett, kommunikacios alapjogként valo felfogasaval.



16

eszkOze. Ha napjaink tarsadalmat egy egyszerli modellben az 4llam — polgari tarsadalom —
privat szféra harmasara tagoljuk, akkor polgari részvétel alatt legegyszeriibben (és a fogalmat
tagan értelmezve) azt az élethelyzetet értjiik, amikor valaki kimozdul a privat szférajabol, és a
polgari tarsadalomban fejt ki tevékenységet. E tevékenység, az alapjan, hogy kozvetleniil
befolyasolja-e a demokratikus kormanyzast, vagy sem, természetét tekintve lehet politikai
(példaul részvétel a valasztason, kapcsolatfelvétel a valasztott képviselokkel) és nem-politikai

(példaul onkéntes civil szervezetekben valo részvétel).50

A peticidés jog e tipologidban a polgari részvétel “politikai” tipusii megjelenési
formaihoz all kozelebb, amennyiben nem sziikségszerlien fejt ki hatdst, de arra redlis
lehetdsége van, azaz kozvetleniil befolyasolhatja a koziigyek intézését. Ez egyarant igaz a
kozérdekli bejelentéseket és javaslatokat magaba foglald kérelmezési jogra €s az egyéni
érdeksérelemre gyogyirt keresd panaszokra is, hiszen utdbbiak soran is az allam el6tt 1ép
szinre ¢és nyilatkozik meg az egyén. Kimutathaté tehat, hogy a politikatudomanyi
megkozelités a polgari részvételhez tartozd tevékenységek korébe sorolja a peticios jog

gyakorlasa soran kifejtett magatartast is.

Azt a kérdést, hogy milyen egyéni koriilmények és milyen tarsadalmi tényez6k
motivalhatjak az emlitett polgari részvételre a kozosség tagjait, rendkiviil aktivan kutatja a
szocioldgia.” Az egyéni szinten értékelheté motivumok két gocpont koré csoportosithatok:
er6forrasok (pl. szabadid6, jovedelem, tapasztalatok) és “civil elkotelezettség” (tagan
értelmezve: érdeklddés a koziigyek irant). Az adatok arra mutatnak, hogy minél nagyobb
mértékben allnak ezek rendelkezésre, annal inkdbb hajlamosak egy kozdsség tagjai

e fn 52
bekapcsolodasra é€s részvételre.

Témankra vonatkoztatva érdemes megjegyezni, hogy a rendelkezésre allo jogi
eszkozok is befolyasolhatjgk a hajlandosagot.”® E tekintetben a gyakorlatilag egy e-mail
formdajaban is érvényesithetd peticios jog az “eréforrasok™ oldalan minimalisra redukélja a
részvételhez sziikséges szintet; annak meghatarozo eleme igy az allammal kapcsolatos egyéni

attittid altal is nagyban befolyasolt “civil elkdtelezettség” lesz. Ezt a feltételezésiinket azért

% KLOFSTAD 2011: 14-16. 0. A hatérvonal természetesen nem lehet éles, hiszen a nem-politikai részvételnek is
lehetnek indirekt politikai hatasai. Az angol “civic participation” és ‘“civic society” Kifejezések “polgari
részvételre” és “polgari tarsadalomra” forditasa a hazai terminoldgiaban ismert és mas tartalommal hasznalt
“civil tarsadalomtol” valé fogalmi elkiilonités okan sziikséges.

*1 Uo. 9. 0. A témaban sziiletett legfontosabb tanulméanyokat és kutatasi eredményeiket 1. 18-19. 0.

*2 Uo. 3-4 0. Megfigyelhetd, hogy e faktorokat tobbnyire dontéen befolyasolja az egyén iskolézottsaga is.

>3 SAJO 1988: 122. 0.
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fontos hangstlyozni, mert kulcsmomentum lehet a peticids jog gyakorlasanak kibdviilésére

vonatkozd lehetdségek vizsgalatakor.

A részvételre vald hajlandésagot az egyéni mellett a masik, tarsadalmi oldalrol
mozgatd tényezOk koziil az un. “polgari parbeszédek™ (civic talk) fontossagat emeljiik ki. Ez
lényegében nem mads, mint nap mint nap szokasos élethelyzetek egy meghatarozott része:
“politikai és egyéb aktualis események informalis megvitatdsa egy adott szocialis

kapcsolatrendszeren beliil”®;

tehat a tapasztalatok ataddsa a fenti tipoldgia szerinti privat
szféraban. Empirikus uton igazolt, hogy ennek a tarsadalmi aspektusnak legalabb olyan
mértékll pozitiv hatdsa van az érintett részvételére, mint az ismertetett egyéni jellemzdoknek,

ezaltal kozvetetten befolyasolhatja a részvételi (jog)intézményeket.55

A “polgari parbeszéd” hatasa a peticids jog kiaknazasara is pozitiv hatdst gyakorolhat.
Ez az allitas kiterjed mind a kozérdekii bejelentésekre, mind a panaszokra, hiszen az
ismertetett hatdismechanizmus a sikerrel zarul6 beadvanyok esetén megegyezik: a tapasztalat a
parbeszéd részévé valik, s mint ilyen, sajat magat felerdsitve tovagytrtzik, igy — az idézett
kutatds eredményei szerint — nagy hatékonysaggal indithat masokat is a kozligyekben vald
részvétel e formajara. A jogintézmény milkodoképességének a megélése megerdsitheti a
demokratikus rendszer €s a jogallam iranti személyes elkotelez6dést is.”® Mivel a részvétel
“tanulhat6” (s6t, a parbeszéd mindennapos jellege miatt “tanitja magat”), a hatékonyabb
allami muikodésben érdekelt dontéshozd szamara redlis cél lehet, hogy a polgarokat

részvételre batoritd, a peticios jog gyakorlasat megkdnnyitd jogi kdrnyezetet biztositson.

3.2. A peticios jog funkcidi és igazolasa

A megismert tarsadalmi és politologiai kontextus alapjain feltérképezhetjiik, hogy az
alapjogként felfogott peticios jog milyen funkcidknak tesz eleget. A vizsgalatot a leginkabb
absztrakt szintrdl elinditva kozelitlink az egyes konkrét funkcidkhoz.

Az alkotmanyjog-tudomany (JELLINEK tanaib6l kiindulva) hagyomanyosan az
alapjogok harom lehetséges (szubjektiv) funkciojat kiilonbozteti meg:®’ a klasszikus status

negativus funkciot, amely az allami beavatkozastol valé védelmet jelenti (s amely a német

** Uo. 11. 0., 16. 0.

* Uo. 129-130. 0.

% RESS 1991: 126. 0.

" CALLIESS 2014 27-28. 0.
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Szovetségi Alkotmanybirdsag szerint az alapjogok legfébb funkcidja, amelyb6l minden mas
funkcio levezethetd) . a status positivus funkciot, amelyre hivatkozva az allampolgar
valamilyen cselekményt kovetelhet az allamtol, illetve a status activus funkciot. Utobbi az
egyéneknek azt a jogat jelenti, hogy részt vegyenek az allami dontéshozatalban, befolyasoljak
a kozhatalmi szervek miikodését.”® A peticios jog kiilonbozd részjogositvanyainal fogva —
amint azt a késobbiekben kifejtjiik — a status negativus-hoz ¢és a status activus-hoz kotédo

funkci6k metszetébe esik.

A kérelmezési- és panaszjog tehat a politikai részvételi jogok és igy a koziigyekben
val6 részvételhez valo jog egyik sajatos aspektusa.®® E kapcsolat tavoli ugyansl, de nagyon is
1étezd, amennyiben az egyén €s a kozosségek szdmara lehetéséget biztosit arra, hogy az allam
szervei felé elvarasaikat, igényeiket €s javaslataikat beadvanyok formdjdban fogalmazzak
meg, tehat kozvetleniil kommunikaljanak az allam szerveivel.®? E jellegzetességbdl arra is
lehet kovetkeztetni, hogy a peticids jog eredete a népszuverenitdshoz vezethetd vissza.®A
megszolitottak szdmara kotelezettség jelenik meg az érdemi valaszadasra, amelynek alapja az
polgarokért miikodo, nyitott allami szféra jogallami kovetelménye. E lehetdség nemcsak egy
,kegy” az allam részérdl, hanem az ilyen mddon torténd rahatas képessége végso soron magat
az allamot is legitimalja. Ez a részvételi jogok64, koztik a kérelmezési jog legitimacios

funkcioja.

A szakirodalom szamos mas, lényegében az el6zoekbdl levezethetd, konkrétabb
funkciét tulajdonit a kérelmezési- és panaszjognak, amelyben visszakdszon a két
részjogosultsag eltérd jellege. Alapvetd és az alapjog megfogalmazasibol kozvetleniil
levezethetd az érdek- €s jogvédelmi funkcid, amely a panaszok esetén hangstulyosabb. El6bbi,
tovabba a vizsgalt jogon tuli szempontok figyelembevételével kitapinthaté az integrativ
funkcio, amely az allam és polgarai kozti kdzvetlen kapcsolaton alapul és amelyen keresztiil
megvalosulhat a kozosségi érdekek becsatornazasa az allami dontéshozatalba. A peticids jog
igy intézményes modon képes ,,szervezni” a kozhatalom ¢€s az allampolgarok (szervezeteik)

egyiittmikodését Ezzel ujabb funkcié jelenik meg: a peticios jog mint a kozjo

%8 BVerfGE 50, 290. L. Ress 1991: 138. o.

* BODNAR 2014: 59. 0.

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

® Uo. 127. 0.

®2 HAJAS — PATY1 2009: 2341. 0.

%3 CSINK 2006 416. 0.

8 példaul a valasztdjog, 1. BODNAR 2014: 20. o.



19

elémozditasanak az eszkoze.® Végsé soron ez az a jogintézmény, amelyen keresztiil a
beadvanyozok “kionthetik a sziviikket” az allami szervek felé, e Ilehetdség pedig a
kozvéleményt is befolyaisolja,66 emellett bizonyos pontig képes mederben tartani a tdrsadalmi
feszﬁltségeket.67 Fontos az informativ (adott esetben “riasztd” °®) funkci6 is: az 4llam szdméra
adott esetben fontos visszacsatolassal szolgalhat a tarsadalom mindenkori allapotardl és

igényeir('il,69 amelyre példaul jogalkotassal adhaté megfeleld reakci6. "

Nem hagyhatjuk emlités nélkiil a peticidos jog széleskorti alkalmazéasanak egy
lehetséges diszfunkcidjat: a legfontosabb ellenérvek kozé sorolhatd, hogy a peticionalt szerv
nagy dontési szabadsaga ¢és igy a (kvazi-),,jo kirdly”-gondolat éltetése mind ,kifele”, a
tarsadalom iranyaba, mind ,befel¢”, az allami szervek irdnydba erdsitheti a hierarchikus
beidegzddéseket. A panaszjog gyakorlasakor a beadvanyozo (kis talzassal) a szerv
vezetdjének joindulatat igyekszik megnyerni, az allami szférdn belill pedig ,,a levélaradat

5971

iranya a tekintély mutatdja lesz”'~, amit a demokratikus, pluralista tarsadalmakban keriilni

volna sziikséges.

A peticios jognak — mint tobbszor utaltunk ra — alapvetden két megnyilvanulési
formaja, ,,részjoga” alakult ki: a kérelmezési jog €s a panaszjog. Mivel ezek mindségiikben ¢és
céljaikban szdmos ponton eltérnek egymastol, érdemes kiilon-kiilon is keresni az

igazolhatdsagukat.

A kérelmezési jog jellegében a panaszjognal erételjesebben kapcsolodik a kozérdeket
kifejezésre juttatd funkcidkhoz.” Demokratikus keretek kozott morélis értelemben azzal lesz
valaki a (politikai) kozosség tagja, hogy a rendszer ,biztositja szdmara a kozosségi

» 73 fgy tehat

dontéshozatalban a részvételt, az érdekeltséget és az attdl valo fiiggetlenséget.
nemcsak a tarsadalmi-politikatudomanyi, hanem moralis €és jogi oldalrol is alapvetd
kovetelmény, hogy az allam ,,nyitott” legyen az allampolgarok — esetiinkben pedig barmely

ember — felé.

% KOMMENTAR: 69. 0.

% VITzTHUM 1988: 122. 0.

®7 SZAMEL 1988: 663. 0.

%8 VITZTHUM 1988: 122. 0.

*9 KoNDOROSI 1994: 16. 0.

" Ez tortént pl. Németorszagban az 1970-es évek végén, amikor 87.000 peticionald jelezte a Bundestag felé
ellenérzéseit a Kanadabol szdrmazé fokabordk importjaval szemben. VITZTHUM 1988: 133. 0. 43. Jegyzet.

"' KoNDOROSI 1994: 16. 0.

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

"> DWORKIN 1996: 19. 0.
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A természetes személyek ilyen tag korének feljogositasa kapcsan kivankozik néhany
megjegyzes. A politikai részvételi jogokat a hagyomanyos normaszerkezet az allampolgari
jogok kozé sorolja, azaz korlatozza a jogosultak a korét — éppen ezéltal pedig meghatarozza a
politikai kdzosséget. Az ilyen normaszerkezettel ellentétben mindenkit megilletd peticids 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
koziigyekben valo részvétel joganak kapcsolata csupan viszonylag tavolabbi; az valojaban
kozelebb all az emberi jogként mindenkit, s nemcsak az allampolgarokat megilletd

szOlasszabadsaghoz.

A peticios jog e jellemzdéje Gnmagdban is indokolja, hogy érvényesithetdségét ne
korlatozzuk a politikai k6zosség tagjaira, am az imeént felvazolt, elvi alapon allo keretet egy
joval ,,profdnabb” értelmezés is tdmogatja: az alternativak mérlegelése, vagyis a haszonelv.
Mivel (a peticids jog tartalmat tekintve) a részvételi jogok koziil talan ennek vannak a
legkevésbé ,,végleges” vagy ,eérzékeny” kovetkezményei (ellentétben példaul a
valasztdjoggal, amelynek egyik funkcidja a térvényhozd hatalom konstitualasa) ™ nincs
kiilondsebb elvi vagy gyakorlati alapon all6 ,,kockazata” a jog kiterjesztésének. Igaz ez
egyrészt azért, mert a peticios beadvanyra csupan valaszolni kotelezd, de annak megfeleléen
cselekedni nem, masrészt azért is, mert az alapjog egyik részjogositvanya, a panasz altalaban
nem is kapcsolddik a kozérdek artikuldlasahoz, minthogy egyéni érdeksérelem orvoslasanak
igényérdl van sz6. A potencidlis ,,hasznok™ azonban annal nagyobbak: mindenki beadvanyara
igaz lehet, hogy becsatornazisa segitheti az allam miikddését, a panasz intézményének

crer

alkalmas, hogy rendszerszintii jogalkalmazasi probléma esetén gyorsan ,,riadot fijjon”.

A kérdés nemcsak moralis, hanem praktikus oldalrdl is kdnnyedén aldtdmaszthato.
Ehhez kiindulhatunk abbol (a bizonyara nem tal bator) gondolatbdl, hogy az allam, igy az
egyes allami szervek miikddése, tevékenysége mindenkor elmarad a hatékonysag elvi
maximumatol, de arra Kkell torekedni. Ilyen szituacidban érdemes az allami mikodés
»elszenveddinek” észrevételeit és javaslatait becsatornazni a dontéshozatalba, hiszen a
szabalyok gyakorlati leképezddésének az oldalan (vagyis az érintetteknél) relevans

tapasztalatok, ezaltal értékes informaciok képzddhetnek a rendszer fejlesztésére.

"4 BODNAR 2014: 20. 0.
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A panaszjog lényege, hogy az egyén sajat jog- és érdeksérelmeit kozvetleniil a
hataskorrel és illetékességgel rendelkezd allami szervnél tehesse szova és kérhesse azok
rendezését.”” E jog igazolasara is megallnak a legitiméacios, az integrativ és az informativ
funkciokrol imént irottak: az allam nyitottsaga nem kevésbé fontos szempont76, az ugyek

ilyen mddon torténd elintézése az allam mitkodésébe vetett bizalmat is képes erdsiteni.

Praktikusan a panaszjog ,,mint a legelesettebbek végsd segitsége funkcional”””’,

S
bizonyos szakirodalmi allaspontok szerint tovabbi eldnye, hogy biztosithatja az alapjogok
érvényesiilését, valamint a jogban jaratlan allampolgar szamara alternativat jelenthet a hossza
¢s koltséges birosagi eljarassal szemben.’® Magunk gy véljiik, hogy az utobbi két érv nem
elegend0 a panaszjog igazolasdnak az alatamasztdsara, hiszen egyrészt az alapjogok
védelmére szamos hatékonyabb jogintézmény létezik, masrészt a panaszjog gyakorldsa semmi
esetre sem jelentheti a birdsagi ut megkeriilését. A gyakorlat oldalarol kozelitd, pozitiv
szempont lehet azonban az, hogy a panaszjogra kiilondsen igaz: hatékonyan jelezheti a

dontéshozok szamara a jogalkotasbol €s jogalkalmazasbol fakado ,,miikodési zavarokat”, igy

visszacsatolast is ad az allamnak.”

A fentiek alapjan ugy wvéljik, hogy a peticidos jog alapjogi szintli elismerése
megfelelden aldtamaszthatd. A kérelmezési jog igazolhatdosaga mellett — annak kozérdekd,
kozosségi jellege miatt — Osszességében erdsebb érvek szolnak, mint a panaszjog esetén,
amelynek valddi jogvédelmi funkcidjat nagyban erétlenitik a kialakult és mindenki szdmara
biztositott jogorvoslati utak, s mint ilyen, leginkdbb a jog altal nem védett érdeksérelmek

ros ,” w1 x . 80
orvoslasanak szik teriiletére szorul vissza.

Lathato tehat, hogy a peticios jog — éppen két, kiilonbozé célokat szolgalod
részjogositvanya miatt — szdmos egymast erdsitd funkcidt képes megvaldsitani. A
funkcioknak ez a kapcsolddasa pedig arra mutat, hogy a részjogositvanyok is dsszetartoznak,
¢s barmelyik oldalt gyengitjiik, azzal (a funkciok kozotti kélcsonhatason keresztiil) végiil a

masik oldal is gyengiil.81

®Vé. TILK 2006 446. 0.

®A peticios jog német értelmezésében példaul kiemelkedd szerepe van. BODI 2002: 7. 0.
" BODI12004: 93. 0.

8 BopI1 2005: 12. 0.

" KoNDOROSI 1994: 16. 0.

8 \/ass 1997 25. 0.

81 \/ITZTHUM 1988: 136. 0.
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3.3. A peticios jog helye az alapjogok rendszerében

Miutdn szdmos szempontbol vizsgalodva verifikaltuk a peticios jogot, kisérletet tesziink
annak elhelyezésére az alapjogok rendszerében, mivel az alapjogok kozott “elfoglalt helye

. 2
pontosan nem meghatarozo‘[t”.8

A peticids jog alanyi alapjog; politikai szabadsagjog, amely egyénileg és kollektiven is
gyakorolhat6. Mind a német, mind a magyar alkotmanyjog-tudomény a kommunikacios
alapjogok csaladjaba sorolja.®® Az erés kapcsolat tagadhatatlan, hiszen peticio inditdsaban, az
ahhoz val6 csatlakozasban megnyilatkozik az egyén szolas- és véleményszabadsaga is.% A
véleménykifejezés ,,egyik hagyomanyos modjanak is tekinthet”®, hiszen a peticios jog
gyakorlasaval az egyén az allami szervek mitkodésérdl foglal allast, fogalmaz meg feléjiik
igényt, tesz szamukra javaslatot.?® Ennek jelent6sége kiemelkedd, mert a szdlasszabadsag
clofeltétele a szabad és pluralis kozvélemény kialakulasanak, amely a dontéshozatali folyamat
demokratizalodaséhoz sziikséges. A szolasszabadsag (mint status negativus) védelmi

jellegébdl fakad a peticids jog gyakorlasa esetén garantalt retorziomentesség is.

A kollektiven gyakorolt kérelmezési jog kapcsolatban all a gylilekezési szabadsaggal,
mivel sokszor egyiitt jelentkeznek: a gylilekezés szabadsagaval élve fogalmaznak meg
peticiokat és gyiijtenek tamogatokat azokhoz.?® Az alapjogok csaladjaban tehat e jogokhoz

tartozik legkozelebbrdl a peticids jog.

Mi azonban ennek az alanyi jognak a tartalma, vagy masképpen: mire keletkezik
jogosultsaga a peticioval ¢él6 polgarnak? A szakirodalom egyértelmii abban, hogy
meghatarozott dontésre, kérelme pozitiv elbirdlasara nem, csupan arra, hogy rendelkezésére
alljon az eljaras, amelyben kérelmeit és panaszait eljuttathatja a cimzett szervhez, és amely
alapjan a cimzett meghatarozott magatartast tanusit: adott cselekménysort végez. Ilyen

értelemben a peticids jog korébe tartozo részjogositvanyok — hasonloan példaul a tisztességes

82 HAJAS — PATYI 2009: 2340. 0.

8 KOMMENTAR: 31. 0., 70. 0.; ehhez: BULLINGER 1991: 46-47. 0.

8 BopI1 2004: 88. 0.

8 HAJAS — PATY12009: 2340. 0. v6. 30/1992. (V. 26.) AB hatarozat, ABH 1992, 167, 171-172.
8 Bop12001: 3. 0.

87 BULLINGER 1991: 46-47. 0.

& BopI1 2005: 8. 0.
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eljarashoz vald joghoz — procedurdlis alapjogoknak mindsiilnek, ahol a jog magvat maga a

eljaras védi.®

A JELLINEK altal ajanlott felosztasbol kiindulva azonban a fent irottak szerint
differencidlnunk kell a kérelmezési jog és a panaszjog kozott: mig utodbbit tartalma a
klasszikus status negativus jogcsoport korébe sorolja, az alapvetden kozérdekii kérelmezési

jog kozelebb all a status activus jellegti alapjogokhoz.

A kérelmezési jog a fentebb részletesen koriilirt funkciok és tartalom mentén tehat a
koziigyekben vald részvétel joganak is részjogositvanya. Ugy véljilkk, a szakirodalom e
kapcsolatot nem ismeri el kelloképpen, amikor szinte kizardlag a kommunikacios jogokkal
valé rokonsagot hang51'11yozza.90 Nincs tekintettel arra, hogy a peticios jog ezen aspektusa az
allam szerveinek megkeresésén keresztiil a kozérdek érvényre juttatasara iranyul — nem utolséd
sorban pedig arra alkalmas is. A koziigyekben valdo részvétel joganak tobbi
részjogositvanyanal (pl. aktiv €és passziv valasztojog, kozhivatal viseléséhez valo jog) tdgabb
terrénumban, ligyek heterogénebb korére alkalmazhaté, am sulydt ¢és gyakorlati

kovetkezményeit tekintve azoktdl elmarad.

4. 7ZARO GONDOLATOK

A fenti elemzés tovabbi kutatasokat kivant megalapozni; mint ilyen, elérte a céljat. Az
alapjogok korében a peticios joghoz kapcsolodo vizsgalddas — 1évén viszonylag elhanyagolt
¢s a nemzetkdzi szerzddésekben sem szerepld alapjog — relevans kiinduldpontja, hogy
esetében beszélhetiink-e egyaltalan alapjogi mindségrél. A dolgozat eredményei alapjan
(feldolgozva a szoban forgd jogosultsag torténeti fejlodését, az Alaptérvény hatélyos
szabalyanak keletkezését, ezutan tobb tudomanyteriilet szempontjabol vizsgalva a peticids jog
alapjait) e kérdésre egyértelmiien igennel vélaszolhatunk: a kérelmezési- és panaszjog a
politikai  szocializacioban fontos szerepet tolt be, ilyen modon hatékonyan
becsatornazodhatnak a dontéshozatalba a tarsadalom egyes tagjainak és a tarsadalom
egészének az érdekei, ami hozzajarul az allami hatalom legitimalasdhoz. Ezek, valamint a

peticios jog egyéb funkcidi engedik levonni azt a kovetkeztetést, hogy az alapjog nemhogy

89 V/ITZTHUM 1988: 124-125. 0.
% Kivétel azonban BODNAR 2014: 127. 0.; HAJAS — PATYI1 2009: 2342-2343. 0.
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jelentéktelen lenne, hanem a benne rejlé lehetdségeket tekintve egy nyitott allam esetében

oriasi jelentdségre tehet szert.

A peticios jog verifikalasa felé tett 1épéseink ezzel célt értek, am semmiképpen sem
¢lhetjiik meg igy, mint egy faraszté utazas végét. A dolgozat ugyanis nem vallalkozott
példaul az alapjog stabil dogmatikai alapjainak megteremtésére, csupan annak feltételeit
teremtette meg. Ugy véljiik, hogy ezeken a fundamentumokon, a célok és eszkozok
rendszerének egyiitthatdsdbol szdmos, magas szinten funkciondld jogintézményt
fejleszthetiink ki, amelyek segitik az Alaptorvény XXV. cikkében megfogalmazott jog egyéni
¢s tarsadalmi szempontbdl egyardnt hatékony gyakorlasat. Ennek elterjedésével pedig az
egész tarsadalom keriilhet kozelebb a Bibd Istvan altal megfogalmazott, koziigyekben

kezdeményezdleg fellépd, szabadsagszeretd emberben megragadott idealtipusahoz.
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