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Az ombudsman napjainkban Eurdpa-szerte elterjedt alkotmanyos intézmény, amely jelent6s
szerepet tOlt be a fékek és ellensulyok rendszerében és a nemzeti alapjogvédelmi rendszerekben.
Az ombudsman mint intézmény tobb mint két évszazada szuletett meg, széleskorlien azonban
csak a XX. szazad masodik felében terjedt el. Napjainkban f6 funkci6juk szerint az intézmény két
alaptipusat kulonboztethetjuk meg: a klasszikus, kozigazgatast ellendrzd hivatalokat és az emberi
jogok védelmével is foglalkoz6 ombudsmanokat. A parlamentek altal valasztott altaldnos
hataskord biztosok mellett - mint amilyen Magyarorszagon az alapvet6 jogok biztosa - mikodnek
a kozigazgatas valamely teriletével vagy egy-egy alapjoggal foglalkozd szakombudsmanok,
kozultk sok jogalldsa a végrehajté hatalomhoz kapcsolédik. Az ombudsmani intézmény
jellemz6en egyszemélyes szerv, amellyel szemben tamasztott alapvetd kévetelmény a
fuggetlenség és a partatlansag. Az ombudsman kénnyen hozzaférhetd, gyors és rugalmas
panaszkezelési eljarast kinal a polgaroknak, akik a kdzigazgatas és a kdzszolgaltatok jogszer(tlen
és tisztességtelen mikodését sérelmezik. A biztosokat széles korl vizsgalati jogositvanyok illetik
meg, de intézkedéseiknek jellemzd8en nincs kotelezd erejiik, ehelyett ajanlasaiknak - amelyek
vonatkozhatnak a vizsgalt egyedi Ugyre, de azon tulmutatva lehetnek altalanos jelleglek is -
elsésorban a nyilvanossag erejével szerezhetnek érvényt. Az alapjogok védelmével foglalkozé
ombudsmanok az egyéni panaszok kezelése mellett jogtudatositassal, az alapjogok helyzetének
atfogd ellenérzésével, emberi jogi jogalkotassal is foglalkoznak.
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1. Az ombudsman intézményének eredete és elterjedése

[1]1 Az ombudsman napjainkban Eurdpa-szerte elterjedt alkotmanyos intézmény, a fékek és
ellensulyok rendszerének (->hatalommegosztas) és a nemzeti alapjogvédelmi rendszereknek (->az
alapjogok védelme) integrans eleme. Az ombudsmanok m(ikédése ugyanakkor a legtdbb orszagban
csak néhany évtizedes multra tekinthet vissza, annak ellenére, hogy az intézmény tébb mint két
évszazada szuletett meg.

[2] Az ombudsman intézménye térténetének harom fazisat kilénboztethetjiik meg,'! amelyek kzdil
az els6 szakasz hosszu, de az intézmény elterjedése szempontjabdl eseménytelen id8szak volt. Az
els6 ombudsmani hivatalt 1809-ben hoztak létre Svédorszagban,!?! ezutdn azonban tébb mint egy
évszazad telt el 1919-ig, a masodik, finn szerv |étrejottéig. Ezt Norvégia kdvette egy katonai
ombudsman, majd 1955-ben Dania egy altalanos hataskor(i ombudsman kinevezésével. Az intézmény
Skandinavia hatarait el&szor csak a XX. szazad masodik felében, 1957-ben Iépte at, amikor a Német
Szovetségi Koztarsasagban létrehoztdk a katonai ombudsman hivatalat. 1962-ben Norvégiaban
|étrejott az altalanos hataskorld ombudsman intézménye is, és ugyanebben az évben az intézmény uj-
zélandi meghonositasaval modellt teremtettek a Brit Nemzetkdzdsség orszagai €s az Amerikai
Egyesult Allamok szamara is.

[3] Ekkortdl szamithatjuk az ombudsman intézménye torténetének masodik szakaszat, amikor is
dontéen az 1960-1970-es években az intézménynek a régi, fejlett demokraciakban valé gyors
terjedését figyelhetjik meg. Nyugat-Eurépaban ekkor jott |étre ombudsman az Egyesult Kiralysagban
(1967), Franciaorszagban (1973), Ausztriaban (1976). Az intézmény adaptaciéja mogott ezekben az
orszagokban a demokratikus intézményrendszer reformjanak, bdvitésének szandéka allt. A modern
joléti, cselekvé allamok funkcidinak bévilése a kdzigazgatasi szervezet és személyi dllomany gyors
novekedését eredményezte. Az egyre nagyobb és komplexebb kozigazgatassal szemben pedig a
polgarok novekvd kiszolgaltatottsagat ellensulyozandé jogaikat védé Ujabb biztositékok létrehozasara
volt szuikség. A kozigazgatasi biraskodas mellett ezek kdzé tartozott az ombudsman (->kozigazgatasi
biraskodas és kozigazgatasi jogi vita), amely kuldnb6zo6tt az eddigi panaszkezelési mechanizmusoktél
és elényos kiegészitdje volt a - kdltséges, nehézkes és lassu - birésagok altali ellenérzésnek.

[4] Az 1970-es évek végétdl az ombudsman intézménye terjedésében Ujabb hullam kdvetkezett,
amelynek sordn egyre tobb Uj vagy fejl6d6 demokracia adaptalta az intézményt. Eurépaban az
ombudsman térténetének e harmadik fazisaban hoztak létre az intézményt Portugaliaban (1976) és
Spanyolorszagban (1978), valamint a kozép- és kelet-eurdpai orszagokban, els6ként 1987-ben
Lengyelorszagban, amelyet 1989-ben Magyarorszag is kovetett az intézmény (allampolgari jogok
orszaggy(ilési biztosa) alkotmanyi szintl szabalyainak rogzitésével. Az ombudsman-adaptélas e
szakaszanak legf6bb katalizatora az a demokratizalddasi folyamat volt, amelynek soran az érintett
orszagok a demokratikus intézményrendszer értelemszer( részeként vették at az intézményt. Ezeket
a biztosi szerveket - a diktatirak bukasat kdvetden - az emberi jogok védelme iranti fokozott
érzékenység és igény hivta életre, amelyekben a megel6z6 id6szak emberijogsértéseinek
visszatérésével szembeni biztositékot lattak. Ugyanebben az id6szakban az ENSZ és az Eurdpa Tanacs
is mint a nemzeti emberijog-védelmi rendszer kulcsfontossagu kiegészitd elemét 6szténdzte
tagallamaiban az ombudsmani intézmények létrehozasat.[*!

[5] Magyarorszagon az orszaggy(ilési biztosi intézmény 1989-ben jelent meg: ekkor kerdlt a
rendszervaltd Alkotmanyba az allampolgari jogok orszaggy(lési biztosarol sz6l6 6nallé fejezet. Az
Alkotmany rendelkezéseit végrehajto torvény megszuletésére 1993-ig kellett varni (71993. évi LIX.
torvény), az elsd orszaggyllési biztosokat pedig csak tovabbi két év mulva, 1995-ben valasztotta meg a
parlament, az orszaggy(lési biztosi hivatal csak ekkor kezdte meg tényleges m(ikodését. A 2011-ben
elfogadott Alaptérvény és az annak rendelkezéseit végrehajtd 2011-es torvény (2011. évi CXI. torvény)
alapvetd jogok biztosara médositotta az ombudsman intézménye megnevezését, egylttal radikalisan

atalakitotta az intézmény szerkezetét is. Az addig mikod6, altalanos hataskor( és harom 6nallé
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szakositott (kisebbségi, adatvédelmi, kornyezetvédelmi) biztosbdl all6 ombudsman-struktarat egy
fébiztosbdl, valamint a jovd nemzedékek érdekeinek, valamint a nemzetiségek jogainak védelméért
felel8s helyetteseibdl allo intézmény valtotta fel. (Az informacids jogok érvényestilését az Alaptorvény
alapjan egy fuggetlen hatosag, a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatdsag ellendrzi [-
>adatvédelmi hatosag].)

2. Az ombudsmani intézmény szerepe az alkotmanyos intézményrendszerben

2.1. Funkciofejlédés

[6] Az ombudsmani intézménynek terjedésével parhuzamosan valtozott, fejl6détt a funkcidja is,™!

sz

funkciévaltozasainak is harom csomépontjat azonosithatjuk.

[7]1 A vilag els6é modern, svéd parlamenti ombudsmanjat 1809-ben a parlamenti hatalom
megerdsitésének a részeként, a parlamenti ellendrzés egyik eszkdzeként hoztak létre azzal a
feladattal, hogy ellendrizze a térvényeknek a birak!®! és az allami hivatalnokok altali megtartasat,
valamint vadat emeljen azok ellen, akik jogsért&éen jartak el vagy elmulasztottak kotelességliket. A
svéd ombudsmannak kezdetben e sajatos vadloi funkcidja volt az elsédleges, meghatarozé
szerepe; ha a biztos egy hivatalnok vagy bird altal elkdvetett torvénysértést tart fel, az vagy
vademeléshez vezetett, vagy intézkedés nélkil maradt.[! A - kés6bb a finn intézményre is jellemz8
- sajatos vademelési jogkor alapjat az adta, hogy e két orszagban mind a birak, mind a hivatalnokok
fuggetlenek feletteseiktél, minden egyes koztisztviseld dnalldan jar el és teljes személyes
felelésséget visel a dontéseiért.l’] Bar napjainkra a svéd ombudsmanhoz benyujtott panaszok
szama jelentésen megndtt, mikodésének kezdetén e szam elenyészd volt, ehelyett a hivatalbdl
inditott vizsgalatok jatszottak donté szerepet.l®! A sajat kezdeményezés(i eljarasok legjellemzébb
alapjat az id6rél idére rendszeresen végzett inspekcids vizsgalatok adtak, amelyek egyébként mind
a mai napig jelents részét teszik ki az ombudsmani tevékenységnek.! Kiemelendé tovabba, hogy
a - mikodés kezdetén jelentéktelen szamban érkezd - panaszok benyujtasahoz nem sziikséges,
hogy a polgar a sérelmezett ligyben személyesen érintett legyen,!'% vagyis a panaszos a
szabalyozas szelleme szerint nem a sajat ugyében vald jogvédelemért, hanem a kdzigazgatas jo
mUkodéséhez f(iz8d6 kdzérdek érvényesitéséért fordul az ombudsmanhoz.

[8] A fentiekbdl kirajzolddo, eredeti svéd modell szerinti ombudsmanfunkcié tehat a kézigazgatas
(és az ->igazsagszolgaltatas) j6 minéségének biztositasaban és a hibazé koztisztviseld (és bird)
megbuntetésében vagy ennek kezdeményezésében allt. Az ombudsman a polgarok jogainak
védelmét nem egyes egyedi esetekben bekdvetkezett jogsérelmek orvoslasaval biztositotta, hanem
els8sorban a vademelési hataskor altali generalis prevencio segitségével garantalta a ,jo
kozigazgatast”. Finnorszagban az ombudsman intézményének az 1919-es létrehozasakor szorosan
kévették a svéd megoldast;!"" mara azonban ez az ombudsman-funkcié feledésbe merdilt. A
késBbbi ombudsmani intézmények Iényegesen eltérnek az eredeti svéd-finn ombudsman-
modelltél, s6t maganak a svéd és a finn hivatalnak a késébbi szabalyozasaban és gyakorlataban is
ezzel az dtalakulassal 6sszhangban all6 valtozasokat kdvethetiink nyomon.

[9] Az eredeti sved-modelltdl Iényegesen eltérd karaktert mutattak az 1960-1970-es években a
nyugat-eurépai demokraciakban létrejott ombudsmani hivatalok, amelyek mintaadéja elsédlegesen
nem a svéd és a finn (kelet-skandinav) megoldas, hanem a dan és a dan modellt kdvetd norvég
biztosi intézmény (nyugat-skandinav modell) volt. A klasszikus nyugat-eurépai ombudsman-
szabalyozasok!'?! alapjan a biztosi eljaras jellemz8en az érintett, a sérelmet szenvedett személynek
a kozigazgatas jogsértd vagy egyébként helytelen miikodését kifogasol6 kérelmére indulhat meg.['>!
Ezek az intézmények elsGsorban panaszkezel6 mechanizmusok, elsédleges funkcidjuk az egyedi
jogsérelmek kivizsgalasa és orvoslasanak ajanlasa. Emellett az ombudsmanok jarulékos, de jelentés
tevékenysége, hogy - elssorban az egyedi vizsgalatok talajan - feltarjak a rendszerszerl hibakat és
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a kozigazgatasi gyakorlat javitasara iranyuld altalanos ajanlasokat tegyenek. Csupan kiegészitd
lehet8ségként élnek a vizsgalatok hivatalbdl torténd meginditasanak jogaval; az inspekcids
vizsgalatok gyakorlata kevésbé bevett, és az ilyen vizsgalatok kevésbé &tfogé jellegtiek.['*!

megel6z6en az ombudsman elsédleges rendeltetése a kdzigazgatas feletti kontroll - fenti
eszkdzrendszerrel valo - javitasa, er8sitése volt. A harmadik hullam kezdetén létrehozott portugal
és spanyol biztosi intézmény f6 feladata viszont mar kifejezetten az alapjogok védelme lett. Az
emlitett szervek esetében a katonai diktaturak bukasa utan elfogadott Uj, demokratikus alkotmanyi
és torvényi szabalyozasok az intézmény feladatava tették az alapjogok védelmét. Az intézményrél
mindkét orszag alkotmanya az alapvetd jogokrol és kotelességekrdl sz6l6 részben, az altalanos
elvek és az alapvetd jogok garanciai kozétt rendelkezik.['>! A portugal ombudsman-térvény szerint
az ombudsman f6 funkcidja a polgarok jogainak, szabadsagainak és jogos érdekeinek védelme és
eldmozditasa, valamint informalis eszk6zok Utjan annak biztositasa, hogy a kézhatalom gyakorlasa
igazsagos és jogszer( legyen.['®1 A spanyol alkotméany és az ombudsman-térvényt' /1 pedig Ggy
rendelkezik, hogy az intézmény feladata az alkotmanyban foglalt alapvetd jogok védelme, amely
célbol az ombudsman ellenérizheti a kdzigazgatas tevékenységét.

[11] A nyolcvanas évek végén és a kilencvenes években Kozép- és Kelet-Eurépa posztkommunista
orszagaiban szintén kifejezetten az emberi jogok védelmének funkcidjaval Ultették at az uj
demokratikus allamszervezetbe az ombudsman intézményét. A térség elsd, lengyel ombudsmanjat
1987-ben a polgarok alkotmanyos jogainak és szabadsigainak védelmére hoztak létre.l'81 Az
intézményt az orszag 1997-es alkotmanya is tartalmazza, a biztosrél az alkotmany alapjogi fejezete,
annak a szabadsagok és jogok védelmének eszkdzeirdl sz6l6 cime, valamint az allami ellenérzés és
a jogok védelmének szerveirél sz616 fejezete rendelkezik. Ezek szerint az ombudsman 8rkddik az
alkotmanyban és mas normativ aktusokban rogzitett emberi és allampolgari szabadsagok és jogok
felett; a torvényben meghatarozott elvekkel 6sszhangban mindenki jogosult az allampolgari jogok
biztosahoz fordulni, hogy segitséget kérjen a szabadsagai és jogai kozhatalmi szervek altal torténd
megsértése elleni védelemhez.l'”]

[12] 1989-ben az allampolgari jogok orszaggylilési biztosa Magyarorszagon is altalanos
alapjogvédelmi rendeltetéssel kerult be az Uj Alkotmany szdvegébe (->az alapjogok védelme). Az
Alkotmany az orszaggy(lési biztos feladataként az alkotmanyos jogokkal kapcsolatban tudomasara
jutott visszassagok kivizsgalasat vagy kivizsgaltatasat, orvoslasuk érdekében pedig altalanos vagy
egyedi intézkedések kezdeményezését hatarozta meg. Az Alkotmany kimondta azt is, hogy
szakositott biztosok egyes alkotmanyos jogok védelmére valaszthaték.’Y] Ennek megfelelden a
késébb felallitott harom hazai szakombudsmani hivatal ugyancsak egy-egy alkotmanyos alapjog
vagy alapjogcsoport: a kisebbségi jogok (->kisebbségvédelem), az informacids jogok, valamint ->az
egészséges kornyezethez val6 jog védelmére volt hivatott. A 2011-es Alaptérvény szerint az alapvetd
jogok biztosa ,alapjogvédelmi tevékenységet lat el”; feladata, hogy az alapvetd jogokkal
kapcsolatban tudomasara jutott visszassagokat kivizsgalja vagy kivizsgaltassa, orvoslasuk
érdekében 4ltalanos vagy egyedi intézkedéseket kezdeményezzen.[?']

[13] Hangsulyoznunk kell, hogy az emberijog-védelmi funkcié nem hagyta érintetlentl a korabban
létrejott, nyugat-eurdpai biztosi hivatalokat sem: egyes (példaul francia,!??! holland(?3)
ombudsmanok az emberi jogi kbvetelményeket beépitették a hatésagi dontések
tisztességességének és jogszer(iségének vizsgalataba; mas esetekben maga az ombudsman-
szabéalyozas (példaul svéd,?¥ finn[?°]) is az ombudsman kifejezett feladatava tette az alapjogok
védelmét.

[14] Az ->EgyesUlt Nemzetek Szervezete mind az emberijogvédd hataskorrel kifejezetten
felruhazott, mind az ilyen explicit felhatalmazas nélkil emberijogvédd tevékenységet is ellatod
klasszikus ombudsmanokat a nemzeti emberijogvéd6 intézmények korébe sorolta, és ekként
tdmogatta terjedésiiket.[*®! Ebben az id8szakban az ->Eurépa Tandcs is az ombudsman
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intézményének emberijog-védelmi eszkdzként valo terjesztését 6sztonozte, vagyis harmadik
generacios - emberijog-védd vagy vegyes funkcioju - biztosi hivatalok létrehozasat szorgalmazta.l?’]
Oszténozte a biztosok hataskdrének olyan bévitését, amely alapjan az ombudsmanok kdzvetleniil
hivatkozhatnak emberi jogi dokumentumokra és az emberi jogok védelmével 6sszefliggd torvények
megalkotasara irdnyuld javaslatokat fogalmazhatnak meg.[?8] A Miniszteri Bizottsag 1985-ben
szuletett ajanlasa azt surgette, hogy a tagallamok fontoljak meg ombudsman intézménye
létrehozasat és az arra val6 felhatalmazasat, hogy altalanos jogkdrében kildnds figyelmet forditson
az altala vizsgalt emberi jogi kérdésekre, valamint hogy vizsgalatot indithasson és kinyilvanithassa
véleményét az emberi jogi kérdéseket érintd tigyekben.[?°! A Miniszteri Bizottsag 1997-ben sziiletett
ajanlasa a nemzeti emberijog-véd6 intézmények kérében sz6l az ombudsmani hivatalrél és hiv fel a
létrehozatalukra.l*%! A Parlamenti Kézgy(ilés 2003-as ajanlasaban ugyancsak kettés funkciojd
intézményként definialta az ombudsmant: fontos intézménynek tekintette mind az emberi jogok
védelmének nemzeti rendszerében, mind a jé kdzigazgatas biztositasaban. A dokumentum arra is
felhivja a figyelmet, hogy az emberi jogok biztositasa a j6 kozigazgatas alapvetd ismérve, de ennél
szélesebb emberijog-védelmi szerepet is biztositandénak tart az ombudsman szamara.'!

2.2. Funkcionalis alaptipusok

[15] Napjainkban az el6z8ekben irtak alapjan az ombudsmani intézményeknek 8 funkcidjuk szerint
két alaptipusat kilonboztethetjuk meg: egyrészt a klasszikus, kozigazgatast ellendrz8 hivatalokat,
masrészt az Ggynevezett hibrid (vegyes funkciéju) vagy emberi jogi ombudsmanokat.[*?!

2.2.1. Klasszikus ombudsmani intézmények

[16] A klasszikus hivatalok elsésorban a kdzigazgatasi hibak orvoslasara iranyulé panaszkezeld
mechanizmust nydjtanak. Ebben a funkciéjaban az ombudsman intézménye a kdzigazgatas
ellenérzésének intézményrendszerébe illeszkedik. A kdzigazgatas ellendrzésének hagyomanyosan
két csatorndjat kulonboztethetjik meg: a végrehajté hatalomnak a parlament altali kontrolljat és
a kozigazgatasi aktusok birésagok altali felllvizsgalatat. Az ombudsman intézménye mindkét
ellenérzési csatornahoz kapcsolédik: a biztos a parlament szakositott ellen8rzé szerve, amely
egyuttal a kozigazgatasi biraskodas alternativajat kinalja a polgarok szamara.

[17] Az ombudsman a parlament megbizottja, hivatala azonban szervezetileg elkilonul a
parlamenttdl, attol fliggetlentl mikddik, de tevékenységérdl éves beszamolasi kotelezettséggel
tartozik a torvényhozasnak. A parlament és az ombudsman ellen6rzé tevékenységét Osszevetve
megfigyelhetjik, hogy az utébbi vizsgalatai mélyebben és szélesebben érintik a kdzigazgatas
mUkodését, mint a torvényhozasban alkalmazott mechanizmusok, amelyek alapvetéen a
végrehajto hatalom cslcsan all szerven, a kormanyon keresztil érvényesiilnek.?!

[18] Az ombudsman altal biztositott panaszeljards emellett valasztasi lehetéséget biztosit a polgar
szamara a kozigazgatasi biraskodassal szemben, tovabba ki is egésziti a birdsagok altal nyujtott
jogvédelmi mechanizmust. Az ombudsmani eljaras ugyanis a birdsagi eljarassal szemben
bizonyos el8nyds megkllénboztetd jegyekkel rendelkezik: kdnnyen hozzaférhetd, olcséd
(illetékmentes), igy a legkiszolgaltatottabbak szamara gyakran az egyedul elérhetd mechanizmus,
tovabba gyors, rugalmas, a panaszosok szamara is érthet6 és atlathatd. Természetesen ez az
alternativ jelleg korlatozott, hiszen a kotelezd és kikényszerithetd bir6sagi dontésekkel szemben
az ombudsman intézkedése csak ajanlas jellegli. Az ombudsmani panaszkezelés emellett a biroi
Ut kiegészitd mechanizmusat is jelenti: az ombudsmanok hataskére a jogszer(iségnél tagabb
jelentési kozigazgatasi hibara terjed ki, a birosag el6tt jogszerlnek min6sulé eljaras az
ombudsmani eljarasban bizonyulhat hibasnak. Ugyancsak hianypétld, a biroi ellenbrzést
kiegészitd szerepet tolthet be a parlamenti biztos a kdzszolgaltatasok nyujtasa teruletén, ahol a
bir6i Ut nem vagy csak irredlis eréfeszitéssel lenne igénybe vehet8.24 Az ombudsman a
birésaggal szemben jogosult hivatalbol eljarast inditani, akar atfogo, inspekcios vizsgalatot
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lefolytatni. Intézkedése pedig gyakran kétszint(: az egyedi Ugyre vonatkoz6 ajanlason tulmutatva
arra is jogosult, hogy a gyakorlatot altalaban biralja, és annak generalis korrekciojat
kezdeményezze. Ugyancsak tobbletlehetéség szamara, hogy ha a hibas gyakorlat mogott a
jogszabalyok hibajat azonositja, akkor jogalkotasi javaslatot fogalmazhat meg.

[19] A kOzigazgatast ellendrzé ombudsmani intézmények eljardsanak kdzponti fogalma az eljaras
targyi hatalyat meghatarozo jogi kategéria, a kdzigazgatasi hiba. A jogszabalyok rendszerint nem
definialjak e fogalom tartalmat, igy értelmezése és annak meghatarozasa, hogy a kdzigazgatasi
hibakkal szemben milyen kdvetelIményeket foglal magaban a ,,jo kdzigazgatas” elvarasa, a
biztosok lehet6sége és feladata marad. A kdzigazgatasi hiba altaldnosan elfogadottan tulmutat a
jogszabalysértések korén, és magaban foglalja az ésszer(iség, a tisztességesseg kdvetelményét is.
A rossz kdzigazgatas tehat nem feltétlenll jogsértd; az, hogy a koztisztvisel6k nem sértik meg a
jogszabalyi rendelkezéseket, nem jelenti egylttal azt is, hogy a jo kdzigazgatas alapelveihez is
tartjadk magukat.

[20] A kozigazgatast ellen6rz6 ombudsman fogadja és kivizsgalja a polgaroknak a kdzigazgatassal
szembeni panaszait, emellett a jogi szabdalyozas altalaban arra is feljogositja, hogy - kiegészit6
jelleggel - sajat kezdeményezése alapjan, hivatalbol is megindithassa eljarasat. A biztos vizsgalata
alapjan ajanlast fogalmazhat meg a sérelmet szenvedett személy jogsérelmének orvoslasara és -
a jovBbeli jogsértések megeldzésére - altalaban a kozigazgatas mikddési gyakorlatanak,
eljarasrendjének javitasara.

2.2.2. Emberi jogi ombudsmanok

[21] A legujabb, harmadik generacids biztosokat - amilyen a magyar ombudsman is - gynevezett
emberi jogi biztosokként vagy hibrid (vegyes funkcidju) ombudsmanokként tartjdk szamon, abban
az értelemben, hogy ezek a hivatalok az alapjogvédelem mellett - a klasszikus tipusu
intézményekhez hasonléan - fogadjak a kozigazgatasi hibakat sérelmez8 panaszokat is. Az
emberi jogi ombudsmanok az alapjogvédelmi intézményrendszerek szerves dsszetevdi.

[22] Az emberijog-véd6 ombudsmanok tevékenysége a klasszikus ombudsmani panaszkezelés
mellett tobb mas tevékenységi kort is magaban foglal, amely az Un. nemzeti emberi jogi
intézményeknek is tipikus feladata.>! Tevékenységiikben jelent6s szerepet jatszik a jogismeretet
fejlesztd, jogtudatosito funkcié mind a polgarok, mind pedig a hatdsagok szamara. Az
alapjogvédd biztosoknak is lehetéséglk van arra, hogy sajat kezdeményezésik alapjan inditsanak
vizsgalatokat, amelyek keretében gondoskodhatnak arrél, hogy atfogd jelleggel ellendrizzék egyes
alapjogok érvényesulését vagy bizonyos hatésagok alapjogokkal kapcsolatos gyakorlatat. Az ilyen
vizsgalatokkal az ombudsmanok hozzajarulhatnak az egyes nemzetkdzi emberi jogi
egyezményekben foglalt kOtelezettségek teljesitésének ellenérzéséhez is, és akar részt is
vehetnek az ilyen egyezményekben megkdvetelt rendszeres jelentéstételi kotelezettség
teljesitésében. Szintén jellemz8 ombudsmani feladat az emberi jogi targyu jogalkotassal, e
kérben a nemzetkdzi emberi jogi egyezmények megkotésével, végrehajtasaval, a nemzeti emberi
jogi jogszabalyok megalkotasaval kapcsolatos kezdeményezd és tanacsado, véleményezd szerep.
Az emberijog-véd6 ombudsmanok hataskore altalaban kiegészil a normak alkotmanyossagi-
alapjogi kontrolljaval is, a harmadik generacios biztosoknak az ombudsman-szabalyozasok
rendszerint biztositjdk az alkotmanybirésaghoz fordulas lehetéségét.[20!

3. Az ombudsmani intézmények felépitése

[23] Az ombudsmani intézmények rendszerét napjainkban egyre inkabb jellemzi a differencialédas,
igy a szakositas: az altalanos hataskord, a kdzigazgatas teljes spektrumat ellen6rzé és a valamennyi
polgar valamennyi alapvetd jogat védd biztosok mellett egyre tobb, specialis célu szervet hoznak
|étre. Egyrészt az altalanos parlamenti biztosok mellé a térvényhozasok is valasztanak
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szakombudsmanokat, masrészt a kormanyzati szinten létrehozott, végrehajtd hatalomhoz kapcsolédé
intézmények szintén szakositott biztosokként miikédnek. A szakositott ombudsmanoknak
szerteagazd célteriiletei lehetnek, mint példaul a blntetés-végrehajtasi intézetek, a rendérség, a
hadsereg, az egészségligy, a maganszféra-védelem, az adatvédelem, az informacidészabadsag, a
kornyezetvédelem, a fogyasztovédelem, a gyermekek jogai, az antidiszkriminacié és esélyegyenldség,
az etnikai kisebbségek jogai, a hivatalos nyelvek, a fogyatékosok jogai vagy a nemek kozotti
egyenl8ség.

[24] Az ombudsman jellemz6en egy személy, az ombudsman intézménye altalaban egyszemélyes,
perszonalizalt szerv. E személyes jellegnek meghatarozé szerepe van az intézmény természete
szempontjabél: mikodését, amelyet a torvények inkabb lazan szabalyoznak, alapvetden befolyasolja a
tisztséget visel6 személy szerepfelfogasa; eredményességének zaloga - kotelez6 erejli intézkedési
jogkor hianyaban - végs6 soron az ombudsman személyisége, tekintélye lehet. Ugyanakkor egy
orszagban els@sorban az emlitett szakositas miatt tobb ombudsman is tevékenykedhet, akik
kilénb6z8 mdédokon viszonyulhatnak egymashoz.

[25] Az altalanos és szakbiztosok (adatvédelmi, kisebbségi biztos, majd a jov6 nemzedékek
orszaggy(lési biztosa) 2011-ig Magyarorszagon egymastol fuggetlenll, egymashoz képest 6nalléan
miikédtek.2”! Jelenleg az alapvet6 jogok biztosanak az Alaptérvényben kijeldlt felelésségi tertlettel
rendelkez helyettesei vannak, akiket az ombudsmannal megegyez6 modon az Orszaggy(ilés
kétharmados tobbséggel, hat évre valaszt. Az Alaptdrvény 30. cikk (3) bekezdése értelmében a
helyettesek a jové nemzedékek érdekeinek, valamint a Magyarorszagon él8 nemzetiségek jogainak
védelmét 14tjak el.[38

[26] A f6- és helyettes ombudsmanokbdl allé strukturak kialakitasat egyre tobb orszagban motivalja -
a szakositason és az Ujabb felel6sségi tertletekhez kell§ specialis szakértelem szikségességén tul - az
ugyteher novekedése és a munkateher megosztasanak igénye, a helyettesités garantalasaval a
mikodés folyamatossaganak biztositasa, de meghizédhat mogotte politikai jellegli ok vagy éppen az
adott dllamban é18 etnikai csoportok, kisebbségek érdekeinek megjelenitése is. Ezekkel az el6nydkkel
szemben e megoldasok hatranyai is szamba vehet6k: a tobbszemélyes strukturak csékkentik az
intézmény személyes jellegét, a biztosi személyiség érvényestlését, ami kulcseleme az ombudsmani
intézmények mikddésének. A komplexebb strukturak emellett rontjak a szerv mikodésének
érthet6ségét, atlathatdsagat, ezaltal kozvetetten a hozzaférhet8ségét is, valamint kdnnyen
vezethetnek hataskéri problémakhoz.

[27] A tObb-biztosos rendszerek kdzott kivételesen ismert olyan megoldas (lasd Ausztria) is, ahol tobb
személy alkot egyetlen, kollektiv ombudsmani intézményt. A kollektiv szervet alkot6 személyek e
testllet tagjaiként 6nalléan nem, vagy csak a testllet altal meghatarozott esetekben, és akkor is
értelemszer(en a testllet nevében jarhatnak el.

4. Az ombudsman jogallasa és eljarasa

[28] Az ombudsman intézményével szemben tamasztott egyik leglényegesebb kdvetelmény a
flggetlen jogallas: az ombudsman mikoédésének egyik legfontosabb garanciaja az altala vizsgalhaté
szervektdl valo fuggetlensége. A kozigazgatast ellendrz8 ombudsman fliggetlenségének kdvetelménye
alatt tehat els8sorban a végrehajté hatalomtdl valo fliggetlensége értend®. Emellett azonban
hangsulyozni kell, hogy az intézménynek - amennyire csak lehetséges - fuggetlennek kell lennie a
létrehoz6 szervtdl, a térvényhozastol is, vagyis elvaras, hogy a parlamentnek se legyen joga befolyast
gyakorolni arra, hogy az ombudsman miként jar el egyes konkrét tgyekben.

[29] A fuggetlenség kovetelménye alapjan lehet meghuzni a hatart a klasszikus ombudsmanok, vagyis
a parlamenti biztosok és az Un. ombudsman-tipusu intézmények kézott. Ez utdbbi kvazi-, végrehajtd
hatalmi ombudsmanok (példaul Magyarorszagon az oktatasi jogok biztosa) vagy belsd panaszkezel8
mechanizmusok (példaul egyetemi ombudsman) az ombudsmani intézmény szamos jellemzbjét
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magukon viselik, azonban hijan vannak a klasszikus parlamenti biztosokra jellemzd flggetlenségnek.

[30] A fuggetlenség kovetelményével 6sszekapcsolodik a partatlansag kritériuma: az ombudsmannak
- mind a vizsgalt hatdésag, mind a panaszos polgar tekintetében - elfogulatlanul, részrehajlas nélkul
kell vizsgalatot folytatnia és intézkedést kezdeményeznie. Ebben az értelemben tehat az ombudsman
nem tekinthetd az egyes panaszosok képvisel6jének, sz6széldjanak, feladata nem az, hogy kijarja a
panaszos érdekét a hatdsagnal. A partatlansag ilyen értelmezése azonban nem zarja ki azt, hogy az
ombudsman elkotelezett legyen az altala képviselt Ugy irant, igy az alapjogvédd ombudsman az
emberi jogi értékek sz6sz6l6ja legyen.

[31] Az ombudsman intézménye altal nyujtott jogvédelem jellemz&je a kdnnyen hozzaférhetd, olcso
(illetékmentes), gyors, rugalmas, a polgarok szamara is érthetd és atlathatd, vagyis 6sszefoglaléan:
dgyfélbarat panaszkezel§ eljaras. A kénnyen hozzaférhet6 ombudsmani eljaras sajatos, kivételes
korlatjaként tartjak szamon az egyesult kiralysagbeli és a francia megoldast, ami szerint csak akkor
kerllhet az ombudsman elé egy panasz, ha egy parlamenti képvisel& indokoltnak tartja. Az
ombudsmanokra vonatkozo jogszabalyok nem rendezik tulsagosan részletesen vagy szigoruan a
panaszkezelés mikéntjét, puhan szabalyozzak az eljaras megindulasat, a vizsgalat menetét, az
intézkedések formajat. Az ombudsmanoknak jelent6s szabadsaguk van abban, hogy a
mennyiségében kevés, csak a nagy vonalakban rendelkez6 szabalyozas adta keretek kozott az
intézmény jellegével és sajat szerepfelfogasukkal 6sszhangban kialakitsak a panaszkezelés
procedurajat.

[32] Az ombudsmanokkal kapcsolatban leggyakrabban emlegetett tulajdonsagpar az erds vizsgalati
jogkorok - gyenge intézkedési lehet8ségek kettdse. A biztosokat széles kord vizsgalati
jogositvanyoknak kell megilletnie, a vizsgalatok eredményeként azonban jogilag is kikényszerithet®
dontések helyett csak Ugynevezett ajanlasok sziletnek. A vizsgalati jogkorok altalaban kiterjednek a
dokumentumok megismerésére (ideértve a masolat kérésének lehet8ségét is), a helyszini vizsgalatra,
a tanukikérdezésre és meghallgatasra. Az ombudsmanoknak vizsgalataik soran szikséguk lehet olyan
informaciékhoz (példaul allamtitokhoz) valé hozzaférésre is, amelyek bizalmasan kezelenddk. Erre a
helyzetre az ombudsman-szabalyozasok kétféle megoldast kinadlhatnak: vagy elzarjak a biztosokat
ezekt8l az adatoktdl, vagy - ami sokkal jobban megfelel az ombudsman intézményével kapcsolatos
elvarasoknak - ezek megismerését sem akadalyozzak meg, de el8irjak, hogy az ombudsmant is kéti a
bizalmas kezelés kovetelménye. A vizsgalati jogkorok tényleges érvényesiiléséhez az is szikséges,
hogy a jogszabaly hatékony egyuttmikddésre kdtelezze a vizsgalattal érintettet: a megfelel6 hataridén
belll érdemi valaszt legyen koteles adni az ombudsmani megkeresésre.

[33] Az ombudsmani intézkedésnek és maganak az ombudsman intézményének az egyik
leglényegesebb sajatossaga az intézkedések jogi kotelezd erejének hianya: a megszélitott szerv csak a
meghatarozott hatariddn bellli érdemi valaszadasra koteles, maganak az ajanlasnak a teljesitése
jogilag nem kényszerithetd ki. Kételez6 er6 hianyaban az ombudsman munkaja eredményességének
biztositasa érdekében az allasfoglalasainak a meggy6z08 erejére, sajat személyének (az ombudsmani
intézménynek) a tekintélyére és a nyilvdnossagra tdmaszkodhat. Az ombudsman véleményét a
nyilvanossag el6tt mondhatja el, kezdeményezését a nyilvanossag el6tt teheti meg (->nyilvanossag és
adatokhoz val6 hozzaférés). Ez a nyilvanossag egyrészt - parlamenti ombudsmanok esetében - a
parlament nyilvanossagat jelenti: az ombudsman egyedi esetben, valamint az éves jelentéstételi
kotelezettségének eleget téve a torvényhozas elé viheti az altala feltart - és ajanlasa utan is esetleg
orvoslas nélkll maradt - problémakat. Masrészt e nyilvanossag alatt értentink kell a legszélesebb
értelemben vett tarsadalmi nyilvanossagot és ehhez nélkuldzhetetlentil a sajtd nyilvanossaga altal
biztositott lehet&ségeket.

[34] A legjellemz&bb ombudsmani intézkedés a biztos hataskorébe tartozd hatésagoknak cimzett
ajanlas vagy kezdeményezés, amely vonatkozhat pusztan az éppen vizsgalt egyedi Ugyre vagy lehet
altalanos jellegl. Ez utobbi esetben a konkrét panasz, a konkrét tigyben vizsgalt probléma
rendszerszer( hibakra vilagitott ra, annak érdekében pedig, hogy ezeknek a hibaknak az Ujabb
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felmerllését megel6zzék, az ajanlas a kdzigazgatads mikodésének, gyakorlatdnak megvaltoztatasara,
javitasara iranyul.

[35] Ehhez hasonlé helyzet lehet az alapja a jogalkotasi javaslat tételének, vagyis a jogszabaly
kiadasara vagy moédositasara iranyuld ajanlasnak, amely ugyancsak a jellemz6 ombudsmani
intézkedések kozé tartozik. Az egyedi panasz nyoman feltart altalanos jellegli probléma nem kizarélag
a kozigazgatas hibas gyakorlatara lehet visszavezethetd. Elképzelhetd, hogy a kdzigazgatas mikodése
hibatlan abban az értelemben, hogy megfelel a jogszabalyi el6irasoknak, am maguk a jogszabalyi
eldirasok hibasak. Ezekben az esetekben indokolt megadni a jellemz8en a jogalkalmazast vizsgald
ombudsmannak azt a lehetéséget, hogy a jogalkotast is biralhassa és kezdeményezhesse a
szabalyozas megvaltoztatasat. Ennél az intézkedésfajtanal az ombudsmannak arra viszont figyelmet
kell forditania, hogy konkrét jogalkotasi javaslataival ne tévedjen at a politika terlletére, és igy ne
sértse meg a partatlansag kovetelményeét.

[36] Az intézmény vilagszerte torténd elterjedésének utolséd, harmadik hullamaban jelent meg az
ombudsman-funkciok kozott az alapjogok védelmének feladata. Ehhez az ombudsmani szerepkdrhoz
kotddik az alkotmanybirésaghoz fordulas lehet8sége: normakontroll és alkotmanyjogi panaszos
eljaras kezdeményezése.

[oorac
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