Ujlaki Aniko!

Az allam és az 6nkormanyzat alapjogi jogalanyisaga

1. Bevezetés

Jelen irasban arra a kérdésre keresem a valaszt, hogy az allami és onkormanyzati
szerveknek van-e alapjogi jogalanyisaga? A kérdés megvalaszolasdhoz elengedhetetlen az
Alkotmanybirdsag vonatkozo itéleteinek elemzése és ismertetése. Itt meg kell jegyeznem,
hogy a rendelkezésemre 4llo id6 ¢és terjedelem sziikdssége miatt nem tudom részleteiben
elemezni és bemutatni az Osszes témaval kapcsolatos jogesetet.

Az Alkotmanybirdsag 1étrehozasarol 1989 janudrjaban hatarozott az Orszaggyiilés, de
a szervezetrdl, hataskorrél mar korabban - a rendszervaltast elokészité haromoldala politikai
egyeztetd targyaldsokon - dontés sziiletett. Az Orszaggyiilés 1989 oktoberében modositotta az
Alkotmanyt, beiktatta a 32/A. §-t, amely a magyar kozjogban korabban ismeretlen
jogintézmény, vagyis az alkotmanybiraskodas alapvetd szabdlyait rogzitette. Az
Alkotmanybirdsagrol szolo 1989. évi XXXII. torvény 1989. oktober 30-an 1épett hatalyba. Az
Orszaggytiilés 1989. november 23-an megvalasztotta az Alkotmanybirdsag elsé ot tagjat, a
Testiilet 1990. januar 1-jén kezdte meg miikddését. Az 1994-es alkotmanymodositassal az
alkotmanybirdk létszdmat tizenegyben allapitottdk meg. Az Alkotmanybirdsag jelenlegi
elnodke dr. Sulyok Tamas alkotmanybird. Az alkotmanybirak jelolésére vonatkozo szabalyozas
2010-ben megvaltozott, tovabba ebben az évben az Alkotmanybirdsag hataskore is modosult:
a koltségvetésrol, kozponti adonemekrdl, illetékekrol, jarulékokrol, vamokrol szo16 torvények
megsemmisitésére vonatkozd jogkorét korlatozta a jogalkotd. 2011 juniusdban az
Orszaggytilés 6t 0j alkotmanybirat valasztott meg, ezzel a Testiilet 1étszdma tizenot fore nott.

Magyarorszdg Alaptorvényének 2012. januar 1-i hatdlyba 1épésével alapjaiban
valtozott meg az Alkotmanybirdsag hataskore és eljarasrendje (a korabbitol részben eltérdek
az inditvanyozasi jogosultsdgra vonatkozd szabalyok ¢és a Testiilet 1) szervezeti felépitésben
jar el). Az Alkotmanybirésag {6 feladata - az utdlagos absztrakt normakontroll helyett - az
alkotmanyjogi panaszok elbirdldsa lett.> A Testiilet az alkotmdnyjogi panasz keretében
megkapta a konkrét birdi dontések alkotményossagi feliilvizsgédlatanak lehetdségét, ami
konkurens helyzetbe hozhatja az Alkotmanybirdsagot a legfébb birdi szervvel, a Kuriaval.®

Az Alkotmany ¢és az Alkotmanybirdsagrol szold korabbi torvény szerint barki
kezdeményezhette az Alkotméanybirdsagnal a jogszabdlyok alkotmanyossagi vizsgéalatat. Az
Alkotmanybirdsag tobbnyire az utdlagos absztrakt normakontroll hataskérében hozta meg
legfontosabb dontéseit (pl. haldlbiintetés eltorlése, abortusz-hatarozatok, eutandzia
kérdésében). Az Alkotmanybirdsagnak ugyanakkor nem volt hatdskére az egyedi iigyek -
birdi dontések - alkotmanybirdsagi vizsgalatara, az alkotmanyjogi panasz intézménye arra az
esetre sziikiilt, ha az inditvanyozo ligyében alkotmanyellenes jogszabalyt alkalmaztak.

Az Alaptorvény 24. cikke tartalmazza az Alkotmanybirdsadgra vonatkozd alapvetd
szabalyokat, a Testiilet miikodési torvényi kereteit az Alkotmanybirdsagrol szolo 1j, 2011. évi
CLIL torvény tartalmazza, a miikddés, az eljaras és a szervezeti felépités részletes szabalyait
pedig az Ugyrendjében? 4llapitotta meg a Testiilet.

' PhD hallgato, Nemzeti Kdzszolgalati Egyetem Kozigazgatas- Tudomanyi Doktori Iskola

2 Az alkotméanybirdsag torténete. https://alkotmanybirosag.hu/tortenete/ (2019. junius 11.)

3 Molnar Andras — Téglasi Andras — To6th J. Zoltan: A maganjogi és az alapjogi érvelések egyiittélése —
fesziiltségek és dilemmak. In: Jogelméleti Szemle 2012/2. szam, 88. o.

4 Az Alkotmanybirdsag tigyrendjérdl sz616 1001/2013. (11. 27.) Tii hatarozat
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1. Az alapjogi jogalanyisag problémaja

Az alapjogi jogalanyisag problémakore alapjaiban arra a kérdésre vonatkozik, hogy az
inditvanyoz6 alkotmanyjogi panasza visszautasithatd-e arra hivatkozva, hogy nincs anyagi
jogosultsaga, azaz, hogy a panaszos egyaltalan az 4ltala felhivott alapvetd jog jogosultjanak
tekinthet6-e.

Az Alkotmanybirdsag - 2012 eldtti gyakorlataban - alapvetden visszautasitotta azokat
az alkotmanyjogi panaszokat, amelyek allami szervekt6l vagy 4&llami intézményektdl
érkeztek. A hattérben az allt, hogy egyrészt az alkotmanyjogi panaszt az alapjogi jogsérelmek
orvoslasa eszkozének tartotta, masrészt az alapjogra Ggy tekintett, mint az egyént az allammal
szemben megilleté garancidkra, igy az 4llami szervek nem rendelkeztek alapjogvédelemmel.’

Az Alkotménybirosag 2012-t kovetden, kezdetben folytatni latszott e gyakorlatat, és
az allami szervektdl vagy azok intézményétdl érkezd panaszokat a korabbi gyakorlathoz
hasonléan az ,,inditvanyozd jogosultsaganak hianya” miatt (hivatkozva az Abtv. 64. § b)
pontjara) utasitotta vissza®. Egyes biréi vélemények szerint, azonban madr itt egyértelmiivé
kellett volna tenni, hogy az allami szervek és intézmények semmilyen koriilmények kozott
nem lehetnek alapjogvédelem alanyai, nem csak akkor, ha koézhatalmi jogositvanyt
gyakorolnak.’

Késébb azonban az Alkotmanybirdsag valtoztatott gyakorlatan és eltavolodott az
alapjogi anyagi jogalanyisdg megkovetelésétdl. Elsdként egy orvosi mithiba miatt indult
kartéritési per'® kapcsan, ahol az Alkotmanybirdsig egyrészt alapvetd alkotmanyjogi
jelentdségli kérdésnek tekintette az inditvanyozdi jogosultsag meglétének vagy hidnyanak a
problematikdjat, masrészt megallapitotta, hogy az inditvanyoz6 kozhatalmi jogositvanyokkal
nem rendelkezik, igy egyértelmiien fennall az inditvanytételi jogosultsaga.

Az Alkotmanybirosadg joggyakorlata - 2016 o6ta - nem egységes az allami szervek
alapjogi jogalanyisagdnak megitélését illetden, és az allami szervek, példaul 6nkormanyzatok
vagy akar birosdgok altal benyujtott alkotmanyjogi panaszok esetén egyes esetekben
megallapitotta az inditvanyozoi jogosultsag fennallasat. Eléfordult azonban olyan is, amikor
az Alkotmanybirdsag az alapvetd alkotmanyjogi jelentdségii kérdés hidnya miatt utasitotta
vissza az 4llami tulajdonaban 4116 gazdasagi tirsasag panaszait.'!

A helyi Onkorményzatok altal benyujtott alkotmanyjogi panaszok korében az
Alkotmanybirdsag kifejezetté tette a kordbbi — az Alkotmany alapjan kialakult - gyakorlat
megvaltoztatasat, tekintettel arra, hogy a 3149/2016. (VII. 22.) AB végzésben az

5 Az alkotméanybirosag torténete. Forras: https://alkotmanybirosag.hu/tortenete/ (2019. junius 11.)

¢ Térey Vilmos: Inditvanyozo-fogalom az alkotményjogi panaszoknal. Alkotmanybirosagi Szemle 2016/1. szam,
108. 0. Az alapjogi jogalanyisag kérdése dsszekapcsolodik az érintettség problémajaval, azonban az utdbbi joval
tagabb, hiszen altalaban az alkotmanyjogi panaszt kezdeményezé fél anyagi jogi és eljarasjogi jogosultsagarol
szol.

7 Az alapjogok rendeltetésérdl: 65/1992. (XII. 17.) AB hatarozat, ABH 1992, 289, 291. Erre a dontésre épit az
Alkotmanybirosagnak az a késdbbi hatarozata, amely 113, a Honvédelmi Minisztérium altal benyujtott
alkotmanyjogi panaszt utasitott vissza az alapjogi jogosultsag hidnya miatt. Lasd: 23/2009. (III. 6.) AB hatarozat,
ABh 2009, 174, 188-189. Lasd a 2012-t megel6z6 gyakorlatrol bévebben: Térey: i.m. 110-111. o.

8 3307/2012. (XI1. 12.) AB végzés, Indokolds. Mely iigyben az Alkotmanybirésig a Nemzeti Add- és Vam
Hivatal alkotmdnyjogi panaszat utasitotta vissza, majd a 3317/2012. (XI. 12.) AB végzésben a helyi valasztési
iroda (azaz voltaképpen a jegyzd) alkotmanyjogi panasza keriilt visszautasitasra az inditvanyozoi jogosultsag
hianya miatt.

A 23/2009. (I11. 6.) AB hatarozatban ugyanis ez az érvelés is megjelenik. Térey: im. 111-112. o.

10°3091/2016. (V. 12.) AB hatarozathoz egy parhuzamos indokolas és egy kiilonvélemény is kapcsolodik, s
mindkettd targyalja az alapjogi jogalanyisag kérdését. Lasd bévebben: jelen iras III. fejezetében.

' Lasd a ,,Magyar-szlovak osszekotd foldgazszallitd vezeték” épitéséhez sziikséges elhelyezési banyaszolgalmi
jog alapitasa miatt jaré kartalanitds miatt. 3179/2016. (IX. 26) AB végzés (Eldadé alkotmanybird: Varga Zs.
Andrés)
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Alkotmanybirésag irrelevans tényezOnek tekintette, hogy a helyi Onkorményzatok
kozhatalmat gyakorlo szervek, és helyette a mellérendelt viszonyra helyezte a hangsulyt. ,,Az
Alkotmanybirdsag az Alaptorvény és az Motv. idézett szabalyai alapjan tehat azt allapitotta
meg, hogy — eltérden az Alkotmany mar nem hatélyos szabalyozésara épiilt és az erre iranyuld
kotelezettség ellenére, a 13/2013. (V1. 17.) AB hatérozat szerint, ez idaig feliil nem vizsgalt
korabbi gyakorlattél —, az dnkorményzat is élhet az Abtv. 27. §-a szerinti alkotmanyjogi
panasszal, feltéve, hogy az alkotmdnyjogi panasz alapjaul szolgdldo jogvitds tigyben
mellérendelt jogalanyként és nem a kozhatalom gyakorldjaként jart el. Az inditvanyozoi
jogosultsag szempontjabol tehdt nem az Onkormanyzat (egyébként kiilonleges) jogi
statuszanak, hanem annak van relevancidja, hogy az 6nkormanyzat az alapul fekvd tigyben,
hierarchikus viszonyban, a kozhatalmi jogositvanyaival élve, avagy a vagyoni forgalom
mellérendelt alanyaként jart-e el.”'

Az Alkotmanybir6sag abban az esetben is elismerte az inditvanyozé alapjogi
jogosultsagat, amikor az alkotményjogi panaszt egy kozszolgalati milisorszolgaltatd nyujtotta
be, sajtoszabadsaganak sérelmére hivatkozva.'?

Meg kell emlitenem azt az iigyet'* is, amikor a Fovarosi Torvényszék, azaz egy
birésag nyujtott be munkatigyi jogvitaban alkotmanyjogi panaszt a Kuria dontése ellen. Az
Alkotmanybirdsdg ebben az ligyben is megéallapitotta az inditvdnyozoi jogosultsagot. Az
Alkotmanybirdsag érvelése szerint ,,targyi ligyben az inditvanyoz6 birdsag munkaltatoként,
egy munkaiigyi jogvitaban, mellérendelt jogalanyként, mint a polgari per alperese szerepelt.
Az Alkotménybirosag allaspontja szerint a jelen iigyben az inditvanyozé inditvanytételi
jogosultsaga megallapithato, kiilonds tekintettel arra, hogy a tisztességes eljarashoz vald
joganak sérelmére hivatkozott, amely minden birdsagi eljarasban érintett személyt €s torvény
altal létrehozott jogalanyt megilleté alapjog.”'

Végil ki kell emelnem az Alkotmanybirdsag a 23/2018. (XII. 28.) AB hatarozataval
meghozott dontését'é, amivel meglatdsom szerint az Alkotmanybirdsag szembe ment sajat
gyakorlataval, mivel a birak tobbsége nem vette figyelembe, hogy a kdzhatalmi szerepkorben
megjelend inditvanyozonak nincs inditvanyozoi jogosultsaga.

Az Alkotmanybirésag allaspontja az Onkormanyzatok allamszervezetben elfoglalt
helyét, a helyi dnkorméanyzashoz val6 jog kollektiv alapjogi megkdzelitését illetéen az évek
soran lényegi valtozasokon ment keresztiil, hiszen a kollektiv alapjogi védelemtdl a
képviseld-testiilet hataskori csoportjainak alkotméanyos védelméig jutott el. A jelenlegi
szabalyozas szakit a korabbi felfogéssal, a helyi dnkormanyzashoz vald jog alaptorvényi
szintli védelme megsziint.!” Az Alaptérvény Onkormanyzati szabalyai részben eltérnek a
korabbi Alkotmanyéitol'® és alapvetden eltéré a két alkotmany szabalyozasi filozofidja. Az

12 Az Alkotmanybirdsag 13/2013. (VI. 17.) AB hatarozatanak indokolasa [18.]. Ugyanerre a végzésre hivatkozott
az6ta hasonld témaban: 3032/2017. (III. 7.) AB végzés, Indokolas [9]; 3048/2017. (III. 20.) AB végzés,
Indokolas [7] (mindharom iigy el6ado alkotmanybirdja: Dr. Juhasz Imre)

13'A 20/2016. (X. 28.) AB hatarozat (El6ad6 alkotméanybird: Szivés Maria) Ahogy Stumpf Istvan alkotmanybird
kiilonvéleményében ramutat, a tdbbségi hatarozat nem is vizsgalta, hogy a kozvetett allami tulajdonban allé
kozszolgalati médiaszolgaltatd alapjogi jogalanyisdga fennall-e. Indokolas, [70-71].

4 A 3005/2017. (I1. 1.) AB végzés, Indokolas, 20. El8ad6 alkotmanybird: Juhész Imre.

15 Csink Lorant — Frohlich Johanna: Mire lehet alkotmanyjogi panaszt alapitani? A jogvédelem alapjaul szolgald
alaptorvény-ellenesség €s az Alaptorvényben biztositott jog fogalma. Magyar Tudoméanyos Akadémia /
Hungarian Academy of Sciences Budapest ISSN 2064-4515. MTA Law Working Papers 2017/25. szam, 18-26.
0.
16 Lasd részletesen jelen iras IV. fejezetében.

17Siket Judit: A helyi, teriileti dnkorméanyzatok kozigazgatdsi autonémidja Magyarorszdgon. PhD értekezés.
Szeged 2017. 173., 191. o.

18 Patyi Andras: Egyes onkormanyzati alapjogok viszonylagossiga. Magyar Kozigazgatis 1998. szeptember
XLVIIL 9. szam 522. o. Patyi Andras az 6dnkormanyzatisag mibenlétének megitélésére utalé gondolata szerint,
,-.-a jelenleg fennallé 6nkormdanyzati rendszerben az Alkotmany IX. fejezetében meghatarozott 6nkormanyzati
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Alkotmany egykori rendelkezései koziil viszont, tobbet atvett a sarkalatos ) dnkormanyzati
torvény (Magyarorszadg helyi onkormanyzatairol szoldo 2011. évi CLXXXIX. tv., réviden:
Mbtv.).!” A kordbbi Alkotmany 43. § (2) bekezdése tartalmazta az 6nkorményzati jogok
birdsagi, alkotmanybirdsagi védelmére vonatkozd rendelkezéseket, mig az Alaptorvénybe
nem keriilt be ez a garancialis szabaly. Az Moétv. tartalmazza az Alaptorvényben nevesitett
feladat- és hataskorok jogszerli gyakorldsanak birdsagi, alkotmanybirdsagi védelmét.

[II. Elhet-e dllami szerv alkotmdnyjogi panasszal?

A 3091/2016. (V. 12.) AB hatarozatban az Alkotmanybirésag egy birdsagi iligy
kapcsan valaszt adott arra a kérdésre, hogy van-e egy dallami szervnek jogosultsaga
alkotmanyjogi panasz eléterjesztésére. A birdk tobbsége ugy foglalt allast, hogy ha nincsenek
kozhatalmi jogositvanyai, akkor igen.?

Az Alkotmanybirdsag teljes iilése alkotméanyjogi panasz targyaban — Dr. Czine Agnes
alkotmanybir6 parhuzamos indokolasaval, valamint Dr. Dienes- Oehm Egon és Dr. Stumpf
Istvan alkotmanybirdk kiilonvéleményével — 2016. majus 3-an meghozott hatarozataval
elutasitotta a Févarosi [télétabla 7.Pf.21.563/2013/7. szamt kdzbensd és részitélete, valamint
a Kuria, mint feliilvizsgalati birosag Pfv.I11.21.113/2014/4. szamu kozbenso itélete elleni
alkotmanyjogi panaszt.

A Magyar Honvédség Egészségiigyi Kozpont képviseletében eljard jogtanacsos az
Alkotmanybirdsagrol szolo 2011. évi CLI. torvény (a tovabbiakban: Abtv.) 27. §-a szerinti
alkotmanyjogi panaszt terjesztett eld, kérve a Fovarosi [télétabla kozbensd és részitélete,
valamint a Kuria, mint feliilvizsgélati birésag kozbensd itélete alaptorvény-ellenességének
megallapitasat és megsemmisitését.

Az alkotmanyjogi panasz alapjaul szolgald ligyben egy hazaspar gyermeke korhazi
kezelés soran elhunyt, ami a sziilok (a per I. és II. rendii felperese) szerint orvosi mithibara
volt visszavezethetd, ezért 3—3 milli6 forint nem vagyoni kar egyetemleges megfizetésére
kértek kotelezni a per 1. rendii alperesét, a per II. rendii alperesét, ¢s a Magyar Honvédség
Egészségiigyi Kozpontot (a per III. rendii alperese). A perben elsd fokon eljart Fovarosi
Torvényszék 6.P.25.850/2010/51. szamu kozbenso €s részitéletében megallapitotta a I1. rendi
alperes kartéritési feleldsségét (a megfeleld orvosi vizsgdlat el nem végzése miatt),
ugyanakkor az I. és III. rendli alperessel szemben eloterjesztett keresetet elutasitotta. A
Févarosi {télétabla 7.Pf.21.563/2013/7. szamu kozbensd és részitéletével az elséfoki birdsag
kozbensO ¢€s részitéletét részben megvaltoztatta és megallapitotta, hogy a II-III. rendi
alperesek egyetemleges kartéritési feleldsséggel tartoznak a felpereseket ért karért. A Kuria,
mint feliilvizsgalati birdésag - Pfv.I11.21.113/2014/4. szamu kozbensd itéletével - a jogerds
kozbensd és részitélet feliilvizsgalattal tdmadott kdzbensd itéleti rendelkezését hatalyaban
fenntartotta.

A perben III. rendii alperes 2015. marcius 4-én alkotmanyjogi panasszal fordult az
Alkotmanybirdsaghoz. Allaspontja szerint, az alaptorvényellenesnek vélt és megsemmisiteni
kért birosagi hatarozatok sértik az Alaptorvény inditvannyal érintett alabbi rendelkezéseit:
-,,R) cikk (2) Az Alaptoérvény és a jogszabalyok mindenkire kételezdek.”

alapjogok tényleges érvényesiilése ... sziikséges ahhoz, hogy valamely kozigazgatasi szervezetet helyi
onkormanyzatnak mindsithessiink.”

19 Patyi Andras: Gondolatok a magyar helyi énkormanyzati rendszer altalanos szabalyairol. Deli Gergely —
Szoboszlai-Kiss Katalin (szerk.): Tanulmanyok a 70 éves Bihari Mihdly tiszteletére. Universitas — Gyor
Nonprofit Kft. 2013. 380. o.

20 Alapjogi jogalanyisag - Majusi Ab-mustra. https://www.jogiforum.hu/hirek/36008 (2019. junius 12.)
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-, XXVIII. cikk (1) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat vagy
valamely perben a jogait és kotelezettségeit torvény altal feldllitott, fliggetlen és partatlan
birosag tisztességes €s nyilvanos targyaldson, ésszerli hataridén belill biralja el. [...] (7)
Mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal ¢éljen az olyan birdsagi, hatésagi és mas
kozigazgatasi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét sérti.”

-,,25. cikk (1) A birosagok igazsagszolgaltatasi tevékenységet latnak el. A legfobb birosagi
szerv a Kuria. [...] (3) A Kuria a (2) bekezdésben meghatarozottak mellett biztositja a
birdsagok jogalkalmazasanak egységét, a birdsagokra kdtelezd jogegységi hatdrozatot hoz.”
-,,26. cikk (1) A birdk fiiggetlenek, és csak a torvénynek vannak alarendelve, itélkezési
tevékenységlikben nem utasithatdak. A birdkat tisztségiikbdl csak sarkalatos torvényben
meghatarozott okbdl ¢€s eljards keretében lehet elmozditani. A birdk nem lehetnek tagjai
partnak, és nem folytathatnak politikai tevékenységet.”

-,,28. cikk A birdésagok a jogalkalmazas soran a jogszabalyok szovegét elsdsorban azok
céljaval és az Alaptorvénnyel Osszhangban értelmezik. Az Alaptdrvény €s a jogszabalyok
értelmezésekor azt kell feltételezni, hogy a jozanésznek és a kozjonak megfeleld, erkdlcsos €s
gazdasagos célt szolgalnak.”

Az Alkotmanybirdsagnak (az iigyrendjében meghatirozottak szerinti tandcsban
eljarva) dontenie kell az alkotmanyjogi panasz befogadasar6l. A tandcs mérlegelési
jogkorében vizsgalja az alkotmanyjogi panasz befogadhatdsaganak torvényben eldirt tartalmi
feltételeit, jogorvoslat kimeritését, valamint egyéb feltételeket.

Az Alkotmanybirosadg elsoként azt vizsgalta, hogy az inditvanyozd jogosult-e
alkotmanyjogi panasz el6terjesztésére. Az Alkotmanybirdsag fotitkara ugyanis 2015. majus
26-an kelt levelében — hivatkozva a 3307/2012. (XI. 12.) AB végzésre — arrol tajékoztatta az
inditvanyozot, hogy ,hatosagi jogkdrrel rendelkezd allami szervként nincs inditvanyozoi
jogosultsaga”. Az inditvanyozo 2015. julius 7-én kelt valaszlevelében kifejtette, hogy mind az
egészségligyrdl szold torvény, mind a Honvédelmi Miniszter altal kiadott alapité okirata
szerint egészségligyi szolgaltatast nyjtd egészségiigyi intézmény, amely e tevékenysége
korében kozhatalmi jogositvanyt nem gyakorol. Nem tekinthetd tehat olyan allami szervnek,
amely inditvanyozoi jogosultsagat kizarna.

Mindezekre tekintettel az Alkotmanybirdsag sziikségesnek latta attekinteni az allami
szervek inditvanytételi jogosultsagaval kapcsolatos gyakorlatat.

Az Alkotmanybirosag eldszor a 23/2009. (III. 6.) AB hatarozatban (a tovabbiakban:
Abh.) foglalkozott azzal a kérdéssel, hogy az allam (és az allami szervek) fordulhatnak-e
alkotmanyjogi panasszal az Alkotmanybirdésdghoz. Az adott ligyben azért meriilt fel az
inditvanyozoi jogosultsdg vizsgalatdnak igénye, mert az inditvany elbterjesztéje a
Honvédelmi  Minisztérium Kozgazdasagi és Pénziigyi Ugyndksége volt. Az
Alkotmanybirésag hivatkozva az alkotmanyjogi panasz jogintézményének jogorvoslati
jellegére vonatkozd korabbi gyakorlatara, és az alapvetd jogok rendeltetésére, azt allapitotta
meg, hogy: ,,k6zhatalmi jogositvannyal felruhazott allami szervnek nincs az allamhatalommal
szemben garancidkat jelentd olyan alkotmanyos alapjoga, amely feljogositana alkotmanyjogi
panasz eldterjesztésére”. (ABH 2009, 174, 188.) Az Alkotmanybirdsag tehat, amiatt utasitotta
el az inditvanyoz6 alkotmdnyjogi panaszat, mert ,,az hatosagi jogkorrel rendelkezd allami
szerv volt, és mint ilyen nem tudott igazolni olyan alapjogi sérelmet, amely megalapozta
volna inditvanyozdi jogosultsagat.”

A 240/D/2009. AB végzésben a Koztarsasagi Orezred altal elbterjesztett
alkotmdnyjogi panaszt utasitotta vissza az Alkotmanybirdésag, szintén az Abh.-ban
megfogalmazott indokra hivatkozva. A végzés szerint az a kovetkeztetés vonhatd le, hogy
,f0szabdly szerint az alkotményjogi panasz intézménye az alapjogok védelmének eszkoze, és
nem alkalmazhatdé abban az esetben, ha az allamhatalommal szemben védelmet nem élvezo
személy — tipikusan egy kozhatalmat gyakorld szerv — az inditvanyoz6. Ebbdl kovetkezden
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még az alanyi jogok érvényesitését garantalo perbeli jogképesség sem jelenti sziikségképpen
azt, hogy a kozhatalmi szervet megilleti az alkotmanyjogi panasz — mint specialis jogorvoslat
— eloterjesztésének lehetdsége.”

A — fotitkar altal hivatkozott — 3307/2012. (XI. 12.) AB végzés alapjaul szolgalo
iigyben, a Nemzeti Ad6 és Vamhivatal terjesztett el alkotmanyjogi panaszt, mivel egy ado-
végrehajtasi eljarasban elrendelt lefoglalast a birdsag feloldott. A visszautasitds okaként az
Alkotmanybirdsag — megerdsitve az Alaptorvény hatalybalépése eldtti gyakorlatat — az Abtv.
51. § (1) bekezdése szerinti inditvanytételi jogosultsag hidnyat jelolte meg. A végzés szerint
allami szerv nem lehet az Abtv. 27. §-dban emlitett alaptdrvényben biztositott jog alanya,
akkor sem, ha jogi személy. Az Alaptorvény 1. cikk (4) bekezdése értelmében ugyan a torvény
alapjan létrehozott jogalanyok szamara is biztositottak azok az alapvetd jogok [...] amelyek
természetiiknél fogva nem csak az emberre vonatkoznak, de az Abh. szerint kdzhatalmi
jogositvannyal felruhdzott allami szervnek nincs alapjoga, igy inditvanytételi jogosultsaga
sem — allitja a végzés.

Az Alkotmanybir6sag eldszor is ramutat, hogy az Abh. meghozatalakor a régi Abtv.
volt hatalyban. A régi Abtv. szerint alkotméanyjogi panasz eldterjesztésére csak abban az egy
esetben volt lehetéség, ha — egyedi iigyben — az Alkotméanyban biztositott jog sérelmét
alkotmanyellenes jogszabaly alkalmazéasa okozta.

Az Alkotményon alapuld, kordbbi alkotmanybirosagi gyakorlat szerint az allam nem
rendelkezik — nem is rendelkezhet — alapjogokkal, hiszen ,,az alapjog 1ényege az embereknek
(szlikebb korben a jogi személyeknek) biztositott, az dllamhatalommal szembeni autonomia,
lényegében a szabadsag olyan kore, amelybe az allam nem léphet be és egytttal garantélja,
hogy mas se 1éphessen be. Az alapjog tehat masokkal, vagy az dllammal szemben tételezheto,
de az alapjog héaboritatlansdganak biztositasa kétség kiviil az allam feladata.”

Az Alaptorvény 1. cikk (4) bekezdése viszont egyértelmiien rogziti, hogy ,,a jogi
személyeket is megilletik azon alapjogok — és nyilvan azok védelme is — amelyek
természetiiknél fogva nemcsak a természetes személyekre vonatkoznak, hanem nagyon sziik
korben ugyan, de az allamot, az allami szerveket, és az onkorményzatokat is megillethetik.”

Az Alkotmanybirosag szerint, tipikusan azon alapvetd jogok sorolhatoak ide, amelyek
az allam és allami szerv, mint magénjogi jogalany vonatkozasaban értelmezhetéek. Ennek
feltétele, hogy az allam ne kozjogi, hanem magénjogi jogalanyként vegyen részt az adott
jogviszonyban.

Az éllam ¢és az allami szervek sajatja, hogy alapesetben hatdsagi jogkdrben eljarva a
kozhatalmi jogviszony alanyaiként Iépnek be egy jogviszonyba. A vonatkozoé birdi gyakorlat
szerint azonban amennyiben a kodzigazgatdsi szerv ¢és a masik fél viszonyara nem az ala-
folérendeltség, hanem polgari jogi értelemben vett mellérendeltség a jellemzd, nem
beszélhetiink kozhatalmi jogviszonyrdl. Ezekben az esetekben a kozigazgatasi szerv polgari
jogi viszonyba 1ép — példanak okaért eladoként, vevoként, bérbe adoként —, ezért magatartasa
nem mindsiil hatdsagi jogkdrben tett igazgatasi cselekménynek.?!

A polgéri jogi jogviszonyban megjelend allam, allami szerv az Alkotmanybirosag
gyakorlataban is fellelhet6. Az Alkotmanybirdsag szerint is kiilonbséget kell tenni az allam,
mint kdzhatalmi entitds és az allam, mint tulajdonos kozott. Amennyiben ugyanis az allam
kozhatalmi eszkozeivel élve dnmaga (mint tulajdonos) szdmara eldnydsebb — jogi, gazdasagi
— kornyezetet teremt a gazdasagi élet tobbi szerepldjéhez képest, az alkotmanyellenes
diszkriminacidhoz vezethet.?> Ebbdl azonban levonhatdo az a kovetkeztetés is, hogy

21 Korabban a Legfelsébb Birosag KK 6. szamu allasfoglaldsa tartalmazta, ma a 1/2011. (V. 9.) KK vélemény
foglalja 6ssze az iranyado birdi gyakorlatot.

22 1814/B1991. AB hatarozat, ABH 1994, 513, 514.; 59/1992. (XI. 6.) AB hatarozat, ABH 1992, 272, 273.;
39/1992. (VIL. 16.) AB hatarozat, ABH 1992, 235, 238., 1336/B/1997. AB hatarozat, ABH 2003, 1025, 1030.,
megerdsitette a 11/2013. (V. 9.) AB hatarozat, Indokolas [37].
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amennyiben az allam tulajdonosi mindségben 1ép be egy jogviszonyba, akkor 6t maganjogi
jogalanyként kell kezelni és nem kozhatalmi szervként. A jogosultsag létét vagy hidnyat
ugyanis az alapozza meg, hogy az alapul fekvd jogviszonyban az éllam, az allami szerv
maganjogi jogalanyként, vagy kozhatalmi szervként jart-e el.

Az allami szerv, mint jogi személy a maganjogi jogviszonyok alanyaként
értelemszertien foként kotelmi, dologi jogi viszonyokban jelenik meg félként. Ebbdl
kovetkezden elsésorban az Alaptorvénybe foglalt azon alapjogok sérelme — és védelme —
mertiilhet fel e korben, amelyek a vagyonjogi viszonyok alkotményos kereteit jelenitik meg.
Nyilvanvaléan ide sorolhatd a szerzddési szabadsag, amely az Alkotmanybirdsag szerint
ugyan nem alapjog, de olyan alkotményos jog, amelyre alkotméanyjogi panasz alapozhatd. A
33/2015. (XII. 3.) AB hatarozat pedig rogzitette, hogy a szerzddési szabadsag részben az
Alaptdrvény tulajdonhoz valé jogot garantald XIII. cikk (1) bekezdésébdl kovetkezik.?

Kétségtelen, hogy az allamot — végrendeleti vagy torvényes — 0rokosként meg kell
illetnie az 6rokléshez vald jognak is**. Azok az alkotméanyos jogok is megilletik, amelyek
mindenki szamara biztositjak a birdi jogvédelmet, eljarasi garancidkat, igy az Alaptérveny
XXVIIL cikk (1) bekezdésébol fakadd tisztességes eljaras, illetve a jogorvoslathoz valé jog.

Osszességében az Alkotmanybirdsag megvizsgalta tehat azt a kérdést, hogy allami
szervek jogosultak-e (és ha igen, milyen feltételek mellett) alkotméanyjogi panasz
eloterjesztésére. Ennek sordn megaéllapitotta, hogy mivel az inditvanyozéd egészségiigyi
szolgaltatonak nincsenek kozhatalmi jogositvanyai, igy van inditvanytételi jogosultsaga. Az
Alkotmanybirdésag nem talalta megalapozottnak az alkotmanyjogi panaszt, mert 6nmagaban
az, hogy a birosag jogértelmezése és az altala levont kovetkeztetések nem esnek egybe az
inditvanyozoéval, nem vet fel alkotmanyossagi problémat. A hatarozathoz Dr. Czine Agnes
pélrhuzamos indokolést csatolt, amelyben kifejtette allami tulajdom'l maganjogi jogalany
van-e védendd autondmiaja, illetve funkcwnahsan milyen tevékenységet lat el, milyen
feladat- és hataskor ellatasara vagy magéanjogi cél megvalositasara hoztak 1étre. Dr. Dienes-
Oehm Egon ¢és Dr. Stumpf Istvan kiillonvéleményiikben azt javasoljak, hogy az
Alkotmanybirésagnak ki kellene dolgoznia azt az §sszetett szempontrendszert, ami alapjan az
alapjogi jogalanyisag kérdése megitélhetd. Az eldadé alkotmanybiré Dr. Juhasz Imre volt. 2°

1V. Jegybanki panasz — az Alkotmanybirosag 23/2018. (XII. 28.) AB hatarozata

Az Alkotmanybirosag teljes iilése, 2018. december 11-én alkotmanyjogi panasz
targyaban — Dr. Pokol Béla, Dr. Szab6é Marcel és Dr. Varga Zs. Andras alkotmanybirok
parhuzamos indokolasaval, valamint Dr. Czine Agnes, Dr. Dienes-Oechm Egon, Dr.
Horcherné dr. Marosi Ildiko, dr. Salamon Laszld, dr. Schanda Balazs, Dr. Stumpf Istvan és
Dr. Szalay Péter alkotmanybirok kiilonvéleményével, eladé alkotmanybird: Dr. Sulyok Tamas
— megallapitotta, hogy a Kuria Kfv.1.35.676/2017/10. szamu itélete alaptorvény-ellenes — sérti
az Alaptorvény XXVIII. cikk (1) bekezdését —, ezért azt megsemmisitette. Az inditvanyozo
Magyar Nemzeti Bank (MNB) alkotmanyjogi panaszt nyujtott be a Kuria és a Fdvarosi
Kozigazgatasi ¢és Munkaligyi Birosag itéletei ellen, amit az Alkotmanybirdsag
megalapozottnak tallt. A hatarozat indokolasa szerint a megtamadott birdi dontés onkényessé
valt, mert kilépett abbdl a jogértelmezési keretbdl, amelyet szamara az Alaptérvény eloirt.

2333/2015. (X1I. 3.) AB hatarozat, Indokolas [25]-[26].

24 Alaptorvény XIII. cikk (1) bekezdés

25 Az Alkotménybirosag 3091/2016. (V. 12.) AB hatarozata

26 Alapjogi jogalanyisag. i.m. https://www.jogiforum.hu/hirek/ 36008 (2019. janius 12.)
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Meglatdsom szerint, az Alkotmanybirdsag a 23/2018. (XII. 28.) AB hatéarozataval
szembe ment sajat (2016 ota fenndlld) gyakorlatdval, mivel a birdk tobbsége nem vette
figyelembe, hogy a kdzhatalmi szerepkdrben megjelend inditvanyozonak nincs inditvanyozoi
jogosultsaga.

Erdemes kiemelni és elemezni a hatarozathoz fiizott egyes parhuzamos indokolasokat
¢és kiilonvéleményeket, amelyek jol mutatjak, hogy a dontés nem teljes konszenzusban
sziiletett.

Dr. Pokol Béla alkotmanybiré parhuzamos indokoldsdban®’ kifejtette, hogy tdmogatja
a hatarozat rendelkez0 részének megsemmisité dontését, de az indokolashoz egy korrekciot és
egy kiegészitést tart sziikségesnek. ,,A birosagi eljarasokban fegyveregyenldség van, és az
allami szerv a peres félként elveszti hatalmi szerepét, s6t, mint mas hatalmi aghoz tartozo
szervezet épp hogy hatranyban lehet a biréi hatalom fennhatosaga ala keriilve. Igy az
alkotmanybiroi testiiletnek alapvetd feladata, hogy birdsagi eljarast ellendrizze a tisztességes
birdsagi eljarashoz vald jog garancidlis elveinek fényében az allami szervek peres félként
részvétele esetén 1s.”

Dr. Varga Zs. Andras alkotmanybiré parhuzamos indokolasaban®® olvashatjuk, hogy a
tobbségi hatarozat rendelkezd részével és indokoldsaval egyetért, de sziikségesnek tartotta
volna, hogy az indokolasban az Alkotmanybirdsag elvi éllel jelentse ki, hogy koltségvetési
szerv ¢és kozigazgatasi vagy kozigazgatasi jogkorben eljard szerv is jogosult az Abtv. 27. §-a
szerinti alkotményjogi panasz benytjtasara. ,,A kozigazgatasi per €s a kartéritési (polgari) per
Iényege az, hogy abban az allami intézmény (alperesként) mar nem kdzhatalma birtokaban jar
el, hanem ugyanolyan jogokkal rendelkezik, mint a felperes (magénszemély vagy nem allami
jogi személy). A perben a kozhatalmat nem a felek barmelyike, hanem a birdsag képviseli és
gyakorolja. Ha az Alkotmanybirdsdg az egyik féltdl megtagadja az alkotmanyos védelmet
arra hivatkozva, hogy a per elétt (a perre okot adva) kozhatalmat gyakorolt, akkor ezzel a
hatalommegosztast tagadja.”

Dr. Czine Agnes alkotmanybird, a kozhatalmi funkcidra (is) utalva alkotta meg
kiilonvéleményt?®, amelyben kifejtette, hogy nem ért egyet a rendelkezé részben foglalt
dontéssel. ,,Az adott ligyben hangsulyosan mertil fel a kdzhatalmi jogkort gyakorld allami
szerveknek az Abtv. 27. §-an alapul6 inditvanyozoéi jogosultsaga (...).” Az Alkotmanybirdsag
gyakorlata az Alaptorvény hatdlyba 1épése elott kovetkezetesen érvényesitette, hogy
,kOzhatalmi jogositvannyal felruhdzott allami szervnek nincs az allamhatalommal szemben
garanciakat jelentd olyan alkotmanyos alapjoga, amely feljogositand alkotmanyjogi panasz
elterjesztésére”.>? | Az Alkotmanybirosdg az Alaptorvény hatdlyba 1épése eldtt kialakitott
értelmezését a 3091/2016. (V. 12.) AB hatdrozatban pontositotta, ¢s megallapitotta: ,, A
polgari jogviszonyban félként fellépd allami szervnek, e jogai védelmében inditott peres
eljarasban ugyanolyan jogokat kell élveznie, mint a masik félnek (...). Az Alkotméanybirosag
indokolésa szerint ugyanis a polgari perben ,,a maganjogi jogalany allam kozhatalmi jellege
nem jelenik és nem is jelenhet meg, igy mellérendelt jogalanyként semmiféle tobbletjogok
nem illetik meg, ugyanakkor kevesebb joggal sem rendelkezhet, mint az ellenérdekii felek.
Ebbdl kovetkezden azok az alkotmanyos jogok is megilletik, amelyek mindenki szamara
biztositjdk a birdi jogvédelmet, eljarasi garanciakat, igy az Alaptérvény XXVIII. cikk (1)
bekezdésébol fakadd tisztességes eljards, illetve a jogorvoslathoz valo jog”. Kifejtette

2723/2018. (XII. 28.) AB hatéarozat [35].

28 23/2018. (XII. 28.) AB hatéarozat [46].

2923/2018. (XI1. 28.) AB hatédrozat [49]-[66].

30123/2009. (X1. 12.) AB hatarozat, ABH 2009, 174, 188.]. Az Alkotmanybirosag gyakorlata ugyanis azon az
elvi megfontolason alapult, hogy ,[a]z alkotmanyjogi panasz az Alkotmanyban szabalyozott alapvetd jogok
védelmének eszkoze, amely alapvetd jogok rendeltetése az, hogy az allamhatalommal szemben alkotmanyos
garancidkat teremtsenek az allampolgar, az egyén vagy egy kozdsség jogainak védelmére, cselekvési
autondmidjanak biztositasara” [65/1992. (XII. 17.) AB hatarozat, ABH 1992, 289, 291.].”
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tovabba, hogy az Alkotménybirosag e szempontoknak megfeleléen dontott a 3167/2018. (V.
16.) AB végzésben. Ennek indokolasdban ramutatott, hogy ,,az inditvanyoz6 Magyar Nemzeti
Bank az Alaptorvényben nevesitett allami szerv, amely sarkalatos térvényben
meghatarozottak szerint feleldse a monetaris politikanak, ugyanakkor feladatai koz¢é tartozik a
pénziigyi kozvetitérendszer felligyelete is.” Véleménye szerint, az adott ligyben kdzhatalmi
szerepkOrben megjelend inditvanyozonak nem volt inditvanyozoi jogosultsaga, igy az
Alkotmanybirdsag indokolatlanul tért el az elmult években kialakitott gyakorlatatol.’!

A kozhatalmi funkciéra torténd utalas tekintetében tovabbad meg kell emliteni Dr.
Horcherné dr. Marosi Ildiké alkotmanybird kiilonvéleményét®?, Dr. Schanda Balazs
alkotmanybir¢ kiilonvéleményét® és Dr. Stumpf Istvan alkotméanybiro kiilonvéleményét* is

V. Zaro gondolatok

Osszegzésként elmondhatd — amit az Alkotmanybirdsag a 3091/2016. (V. 12.) AB
hatarozatban is kifejtett —, hogy ,,amennyiben kétség meriil fel az inditvanyozoi jogosultsag
fennallasat illetéen, a Testiiletnek — esetrdl-esetre — meg kell vizsgalnia, hogy az allam, az
allami szerv az adott ligyben magéanjogi jogalanyként jart-e el, azaz e mindségében jelent-e
meg félként az alapul fekvd jogviszonyban, ¢és ehhez képest kell donteni az inditvany
befogadhatdsagarol. E vizsgalat soran figyelemmel kell tovabba lenni az inditvanyozé szerv
alkotmanyos szerepére ¢és ebbdl fakado alapjogvédelmi funkcidjara is.” Az inditvanyozoi
jogosultsag tekintetében, kiilonbséget kell tenni az éallam, a kdzhatalmat gyakorlod allami
szervek ¢és az altaluk létrehozott jogalanyok kozott. Az Alkotmanybirosag (2016-0s)
allaspontja szerint ugyanis ,.egyértelmii, hogy az allam, vagy annak szervei altal 1étrehozott
olyan jogi személyek, amelyek kozhatalmat nem gyakorolnak, nem =zarhatoak el az
alkotmanyjogi panasz igénybevételétsl.”>

Ez mindenképpen eldrelépés, hiszen tobbek kozott, amig egy 2014-es dontés*® meg
sem vizsgilta pl. az inditvanyozd Onkormanyzat alapjogi jogosultsagat’’ (mas okokra
hivatkozva utasitotta el az eldterjesztett panaszt), addig 2016-ban a testiilet mar ezen tilmenve
vildgosan kimondta, hogy 6nkormanyzat is élhet*® alkotmanyjogi panasszal, feltéve, hogy az

3123/2018. (XII. 28.) AB hatéarozat [57

3223/2018. (XI1. 28.) AB hatérozat [88]-[94].

3323/2018. (X11. 28.) AB hatarozat [100]-[105].

3423/2018. (XII. 28.) AB hatéarozat [111].

35 Az Alkotménybirdsag a 3091/2016. (V. 12.) AB hatrozata

363178/2014. (VL. 18.) AB végzés

37 Naszladi Georgina: Alkotmanyjogi panasz a magyar alapjogvédelem rendszerében. Doktori értekezés tézisei.
Pécs, 2016. 7-8. ,,Az Alkotmanybirdsag gyakorlata nem teljesen egyértelmii abban, hogy az 6nkormanyzatok
alkotmanyjogi panasz inditvanyok benyutjtasara jogosultak lehetnek-e. Volt olyan iigy, amelyben megallapitotta
a Testiilet, hogy az Alaptorvény nem tartalmaz 6nkormanyzati alapjogokat, ugyanakkor befogadta az inditvanyt
abban az esetben, ha az iigy alapjaul szolgalo birdsagi eljardsban az Onkormanyzat félként szerepelt, és
nyilvanvaldan érintettnek tekinthetd. Az érintettséggel 0sszefiiggésben viszont megjegyezhetd, hogy az alapjogi
jogosultsag az alapjogi érintettség feltétele, tehat annyiban vizsgalhaté valamely személy vagy szerv adott
iigyben val6 alapjogi érintettsége, amennyiben az Alkotmanybirdsag elismeri, hogy az adott alapjog alanya lehet.
Amikor tehat a Testiilet az dnkormanyzatot érintettként kezeli, implicite azt is elismeri, hogy az dnkorményzat
valamely alapjog tekintetében alanyi jogok hordozdja lehet.”

38 A Kria Kfv.IV.35.496/2018. szamu hatarozataban kifejtette, hogy az alaptorvényi kotelezések — igy a 28.
cikk — a kdzigazgatasi perben eljaré birot arra kotelezik, hogy a nyilvanvalo alaptorvényi dsszefliggéseket vegye
figyelembe akkor is, ha alaptdrvényi hivatkozast a beadvanyok nem tartalmaznak. Kifejtette tovabba, hogy az
onkormanyzatok ebben az ligytipusban — mivel az dnkormanyzat, mint felperes szolgaltatasszervezéként vesz
részt, illetve nem a kdzhatalmi jogositvanyai védelmében 1ép fel, ezért — hivatkozhat a tisztességes eljarashoz
val6 jog sérelmére.

.
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igyben mellérendelt jogalanyként és nem a kozhatalom gyakorlojaként jart el Erdekesség,
hogy az Emberi Jogok Eurdpai Birosaganak gyakorlataban e szervezet alapjogi jogosultsaga —
fliggetlen, autondm statusza ellenére — egyértelmiien kizart, abban az esetben is, ha maganjogi
jogviszony alanyaként jelenik meg.*°

Mégis, ennek ellenére az Alkotmanybirosag a 2018-as*! dontésében szembe megy
sajat gyakorlatdval, miszerint a birdk tobbsége nem vette figyelembe, hogy a kozhatalmi
szerepkorben megjelend inditvanyozonak nincs inditvanyozoéi jogosultsaga.

Egyetértek Dr. Stumpf Istvan ¢és Dr. Dienes-Oehm Egon alkotméanybirok
kiilonvéleményével*?, hogy ,,az Alkotmanybirosagnak ki kellene dolgoznia azt az Osszetett
szempontrendszert, ami alapjan az alapjogi jogalanyisag kérdése egyértelmiien megitélhetd és
igy az inditvanyozoi jogosultsag az adott {igy koriilményeit értékelve eldonthetd. Ebbdl a
szempontbol alapvetd, de nem kizarolagos jelentdséget kell kapnia tobbek kozott annak is,
hogy az inditvanyoz6 (adott esetben kozfeladatot ellatd jogalany) rendelkezik-e egy bizonyos
alapjog érvényesitésére vonatkoz6 specidlis funkcioval, és e funkcid ellatdsanal milyen
onallésagot kapott a kdzhatalmi hataskort gyakorlo (kdozponti) szervek viszonyaban.”
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