BALLA ZOLTAN

A RENDESZET MUKODESE FELETTI ELLENORZESI RENDSZER

s 22z

Egy demokratikus jogallamban a kozbiztonsdg fenntartasaért felelds rendészeti
szervek intézkedéseiket, kényszerintézkedéseiket, hatdsagi jogalkalmazasukat jogilag
szigordan szabalyozott mechanizmusok kozott végzik. Ennek a rendszernek egyik alapvetd
meghatdrozdja a kozigazgatds és annak koherens 4ga, a rendészeti igazgatds feletti
ellendrzés, vagyis az alkotminyos miikddés kontrollja. A kontrollmechanizmust a
legéltalanosabban a kozigazgatas/rendészet alapelvei determindljdk. Nézziik meg eldszor
roviden, hogy ez mit jelent.

I.

A kozigazgatas egészével szemben — igy a rendészeti igazgatdssal 0sszefliggésben
is — két egyértelmiien és alapvetden meghatirozd, alapelvi szinten haté kovetelményt
fogalmazhatunk meg:

— ajogszeruséget, illetve
— az eredményességet.!

Ezek az alapelvek politikai tartalmd tudomanyos konstrukcidk?, nem vagy csak
részben azonos tartalmiak a kozigazgatas/rendészeti anyagi, illetve eljarasi jog alapelveivel.
Azonosak annyiban, hogy természetesen az altaldnossdg szintjén megfogalmazott
kozigazgatisi téziseknek tlikrozOdnilik kell az ehhez képest kiilonds jogban, a
jogalkalmazds minden aktusdban. A kiilonbséget foleg abban foghatjuk meg, hogy a
kozigazgatas alapelvei az absztrakcié magasabb szintjén a tarsadalom elvarasat fogalmazza
meg ugy, hogy keriili a normativitas lehetdségét. A jogi alapelveket a jog tételesen
felsorolja, esetenként be nem tartasit szankcionalja.?

I/1. A rendészet jogszeriisége, masként: legalitasa:

A rendészetet a kozigazgatas egyéb dgazataitdl igen markans jegyei kiilonboztetik
meg. Az egyik legjellemzdbb ezek koziil a rendészet erdszak-monopdliuma, melynek
keretében az alapvetd emberi jogok legitim korlatozasara, sot az élet torvényes kioltasara is
lehetdség van.* Jogallamban természetes, hogy az alapjogok kozérdekre tekintettel torténd
sérelme csak alkotmanyos keretek kozott, a vonatkozé anyagi és eljarasi jogszabalyok
szigord betartdsaval valésulhat meg. A rendészet torvényességét elsdsorban az
Alaptorvényre figyelemmel kell vizsgalnunk. A jogszeriiséget, mint alkotmanyos
kovetelményt az Alaptorvény

! Ld. bévebben: Fazekas Marianna (szerk.): Kozigazgatési jog. Altalanos rész I. ELTE Eotvos Kiad6. Budapest,
2015.22. o.

% Lérincz Lajos: A kozigazgatas alapintézményei HVG-ORAC. Budapest, 2010. 72. o.

3 Ld. a kozigazgatasi hat6sagi eljards és szolgaltatds altalanos szabdalyairdl sz616 2004. évi CXL. torvény 6.§ (1)
bekezdésében és az tigyfélre kotelezd rogzitett johiszemiiség alapelvét, amelynek tigyféli megsértése esetén eljarasi
birsag réhat6 ki.

* Christian L4szl6: A rendészet alapvonalai, onkormanyzati rendérség. Universitas-Gy6r, 2011. 116-119. o.



38 Balla Zoltdn

— B.) cikk (1) bekezdésben rogzitett jogillamisig, a

— () cikk (1) bekezdésben rogzitett hatalommegosztas,

— 15. cikk (4) bekezdésben, 18. cikk (3) bekezdésben, 32. cikk (3) bekezdésben, 41.
cikk (5) bekezdésben rogzitett jogforrasi hierarchia elveibdl, tovabba a

—  XXVIIL cikk (7) bekezdésben szabalyozott jogorvoslathoz vald jog elvébdl

— vezethetjiik le.

A rendészet legalitdsa a fenti alaptorvényi szabalyok keretei kozott az alabbi ot
szempont egylittes betartasat, betartatisat kell, hogy jelentse:

a) a rendészet minden hatdsagi fellépése csak joghoz kotdtten torténhet, vagyis
minden aktusa mogott az Alaptdrvénynek megfeleld torvénynek vagy rendeletnek
kell 4llnia,>

b) a rendészet valamennyi szerve szigordan csak a hatdskorén, illetékességén beliil
1éphet fel,

c) a rendészet dontéseivel szemben biztositani kell a jogvédelmet, vagyis minden
hatésagi fellépés ellen garantdlni koteles az adott rendészeti szerv a jogilag
szabalyozott reparacios lehetoséget,

d) rendészet koteles a kozérdek jegyében a szdmara jogilag meghatirozott
kozfeladatot a jog betartasaval és betartatasaval védeni,

e) a rendészetnek rendelkeznie kell a legalitas-legitimécids kettdsségével, vagyis a
rendészetnek a tételes jogi szabalyozdson kivil meg kell felelnie annak a
szubjektiv dimenzionak is, amit a tirsadalom tobbségének elismerése és elfogadasa
vélthat ki.

I/2. A rendészet hatékonysaga, masként: eredményessége

A rendkiviil nehezen, illetve teljes pontossiggal soha nem mérhetd
eredményességnek tobb aspektusa van. Jelentheti a hataridon beliili elbiralasat példaul egy
fegyvertartasi engedélynek, egy gyiilekezési beadvanynak, vagy a nyomozas minél révidebb
idén beliilli befejezésének, de jelentheti példaul egy kozbiztonsagi akcié megszervezését,
annak legkoltséghatékonyabb lebonyolitasat. Kérdés, hogy mihez képest, mihez
viszonyitottan stb. vizsgaljuk az eredményességet?

A legalitds és az eredményesség litkozhet egymdssal, illetve egymdast negativ
moddon befolyasolhatjak. Bizonyithat6, hogy a jogszerliség altalaban tobblet-koltséggel jar,
gondoljunk csak példaul a Fiiggetlen Rendészeti Panasztestiilet 1étrehozasi és mikodési
koltségeire. A Testiilet, mint a legalitas egyik intézménye, a jogszertiséget hivatott segiteni,
ez viszont éves szinten szazmillids kiadassal jar (dologi és személyi koltségek).

A rendészet tevékenysége akkor hatékony, ha a kozbiztonsdg tarsadalmi szinti
megfeleld fenntartiasara forditott munka és az elért eredmény Osszehasonlitdsa egybevetése
alapjan bizonyithatd, hogy a kitlizott cél a legkisebb erdfeszitéssel, anyagi és egyéb erdk
raforditasaval teljesithetd. Ezt a kivanatos allapotot szaimos tényezd nehezitheti, igy példaul
egyes rendészeti feladatok teljesitése esetén a realizald (pl.: nemzetbiztonsagi) rendészeti
szerv politikdnak val6é szoros aldrendeltsége, vagy az adott rendészeti cél eléréséhez
sziikséges (pl: nemzetbiztonsagi szerv kontra renddri szerv kozotti) koordinacid szakmai

5 Ld. err6l: Patyi Andras — Varga Zs. Andrés: Altaldnos kozigazgatasi jog (az Alaptdrvény rendszerében). Dialog
Campus Kiadd, Budapest, 2012. 240-242. o.
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presztizsre visszavezethetd deficitjei vagy az anyagi lehetdségek sziikds volta, esetleg a
szakmai alulképzettség.

Altalanossdgban elmondhaté, hogy politikai szempontbél akkor hatékony a
rendészet, ha a kiillonbozd férumok és a lakossdg zome elégedett annak mukodésével. ,,A
kozigazgatds a mai napig magdn viseli a rendszervdltds és a rendszervdltds elotti kelloen
végig nem gondolt médositdsdnak nyomait. A modositdsok osszemostdk, illetve fenntartottdk
az 1848-6ta tarto kellden el nem vdlasztott viszonyt a kozigazgatds dllami irdnyitoi,
kézhatalmi — hatésdgi és kozpolitikai tevékenysége kozott.”d

A rendészeti szervek alapelveknek megfeleld mitkodését egy sajatos ellendrzési
rendszer kiséri figyelemmel. A tovdbbiakban ezt a rendszert mutatjuk be, kézel sem a
teljességre torekedve.

II.

A rendészet feletti kontrollt végzd szerveket tobb szempontbo6l is csoportosithatjuk.
fgy vannak koztik kozhatalommal rendelkezOek (birdsag, iigyészség) és azzal nem
rendelkezd (Alkotmanybirésag, ombudsman), civil ellendrzést végzo (Fiiggetlen Rendészeti
Panasztestiilet) €s allami szerv (0sszes tobbi). A magunk részEérdl a csoportositast aszerint
végezzilk, hogy a kontroll szerv a rendészethez képest kiils6 vagy belsé szervnek
mindsithetd-e.

Kiils6 kontroll szervek:
— Alkotménybir6sag,
—  Dbirdsagok,
— Orszaggyllés bizottsigai,
— alapvetd jogok biztosa,
—  lgyészség,
— Fiiggetlen Rendészeti Panasztestiilet.
Belsé kontroll szervek:
— arendészet szervezetén beliili ellendrzd szervek.
A fenti szervek fontosabb jellemzdi a rendészeti kontroll tiikkrében:

II/1. A Kkiils6 kontroll szervei
Alkotmdnybirosdg

Az Alkotmanybir6sag rendészet feletti ellenérzé tevékenysége az Alaptorvény 24.
cikke és az Alkotmanybirdsagrol sz616 2011. évi CLI. torvény (Abtv.) alapjan vezetheto le,
ami természetesen a rendészeti szervek mukodésének alkotminyossagi kontrolljara terjed
ki. Ez féleg és kiemelten a kdzponti rendészeti szervek normakontrolljat jelenti, de kdzvetve
érinti a rendészeti hatdsagi jogalkalmazast is. A normakontroll — ami mindig utélagos —
kiterjed a rendészet ltal hozott rendeletekre és a kozjogi szervezetszabalyozd eszkozokre
(normativ-hatdrozat vagy normativ utasitds)’. Ezekben az esetekben az Alkotmanybirdsig

¢ Bajor Tibor — Kiss Dorottya Logisztikai folyamatok a kozigazgatasban Magyar Logisztikai Evkonyv 2013. Magyar
Logisztikai Egyesiilet 2012. december 13.

7 A rendészet végrehajtasi normai kozott gyakoriak a kozjogi szervezetszabalyozé eszkozok. Ennek elézményeihez
vo. pl. Szilvasy Gyorgy Péter: A kozigazgatési szervek belsé normaalkotdsanak sajatossagairdl In: Nagy Marianna
(szerk.) : Jogi tanulmanyok 2010. Unnepi konferencia az ELTE megalakuldsénak 375. évforduléja alkalmabol —
2010. apr. 23. ELTE AJK Budapest 2010. II. kitet, 240-245. o.
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az adott norma Alaptdorvénynek megfeleldsége mellett vizsgdlja annak nemzetkozi
szerz8désbe torténd esetleges litkozését, meg nem feleldsség vagy litkdzés esetén
megsemmisiti a normat. Az Alkotmanybirésag az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés d.)
pontja alapjan alkotményjogi panasz esetén feliilvizsgalhatja az egyedi biréi dontés
Alaptorvénnyel valé 6sszhangjat. Ennek értelmében a rendészeti targyu biréi dontésben (pl.:
gylilekezési jog gyakorldsa esetén hozott birdi hatérozat®) ha Alaptorvényt sért, akkor élhet
kasszacids jogaval.

Birosdgok

A rendészet dontéseivel szembeni jogorvoslati jog az Alaptorvény XXVIII. cikk
(7) bekezdésébdl kovetkezik, mely szerint: ,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy
Jjogorvoslattal éljen az olyan birdsdgi, hatosdgi és mds kozigazgatdsi dontés ellen, amely a
Jjogadt vagy jogos érdekét sérti.” A birésag feladatarol szol6 25. cikk (2) bekezdése a birdsig
dontési jogat rogziti a kozigazgatdsi — igy rendészeti — hatdrozatok torvényessége
tekintetében. Ezen jogkoron beliil a birsdg megsemmisitheti, emellett 4j eljarasra utasithatja
a rendészeti szervet.

Az Orszdggyiilés bizottsdgai

A rendészeti tevékenység felett két orszdggyiilési bizottsdg 1at el sajatos
ellendrzést. Ezek:

— a Honvédelmi és rendészeti bizottsag és

— a Nemzetbiztonsagi bizottsag.

A hat6sagi jogkorrel nem rendelkezd bizottsdgok gyakorlatilag a civil kontroll
szervei. Hataskoriik fontosabb rendészeti aspektusai:

— személyi értelemben: meghallgathatjdk az adott rendészti szerv elsé szamu
irdnyitdjat és vezetdjét kinevezése el6tt (minisztert, orszdgos vezetot),
alkalmassagi kérdésben véleményt formalnak,

— targyi értelemben: rendészeti kérdésekben vizsgalatot folytathatnak le, személyeket
hallgathatnak meg, 4llast foglalhatnak, jelentést kérhetnek, hatdrozatot
készithetnek,

— egyéb értelemben: véleményezik a koltségvetési tervezetet.

Az alapveté jogok biztosa

Az alapvetd jogok biztosa alapvetd feladata, hogy az emberi alapjogokkal
Osszefiiggd jogsértéseket vizsgalja. Ennek rendszerén beliil a rendészetre kiterjedd, széles
korli vizsgalatokat végezhet mind a tevékenységben, mind a mulasztisban megnyilvanul6
visszassagok felderitésére. Hat6sagi jogkore nincs, végrehajthatd hatirozatot nem hozhat.
Kiemelendd, hogy az alapvetd jogok biztosdahoz csak akkor lehet fordulni, ha az adott
ligyben a rendészeti egyedi dontéssel szemben a jogalany a rendes jogorvoslati jogat
(jellemzden a fellebbezést) kimeritette. De akadalya az ombudsmani eljarasnak az is, ha a
targybeli iigyben birdsagi eljaras indult vagy ha mar birésagi dontés sziiletett, illetve ha a

¥ Ld err6l Merkl Zoltan: A gyiilekezési jog hatésa a rendéri intézkedésekre, a véltozdsok indokai. Beliigyi Szemle
2015/5.61. o.
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jogerds rendészeti hatdrozatt6l szamitott egy év mar eltelt. A biztos a vizsgélt ligyrdl, a
feltart tényekrdl jelentést készit, amit megkiild az adott rendészeti szervnek. Az eurdpai jogi
kultira jegyében erre illik valaszolni, a befogadhat6 javaslatokat tiszteletben tartani és
ennek megfelelden intézkedni, errdl viszonttdjékoztatni a biztost.

Az ligyészség

A jellemzdéen prokuratira modellli {igyészségiink kiemelkedd fontossagi
jogvédelmi szerv a rendészet mitkodésének tekintetében (is). Statuszdt szintén az
Alaptorvénybdl vezethetjiik le, amelynek a 29. cikk (1) bekezdésének masodik mondata
rogziti: ,,Az ligyészség iildozi a blincselekményeket, fellép mas jogsértd cselekményekkel és
mulasztasokkal szemben, valamint eldsegiti a jogellenes cselekmények megeldzését.” Az
Alaptorvény 29. cikk (2) bekezdés d.) pontja alapjan az ligyészség ,a kozérdek
védelmezdjeként az Alaptorvény vagy mas torvény altal meghatarozott tovabbi feladat- és
hataskoroket gyakorol.” Vagyis az iigyészség ezen alaptorvényi felhatalmazds alapjan
eljarhat a rendészet jogsértdé aktusaival szemben, ami két alapvetd jogkor gyakorlasat
jelenti:

— egyfeldl ellendrzésit,
— masfeldl eljarast kezdeményezét.

Ennek megfelelden ,,az iigyészség a kozérdek védelme érdekében kdzremiikddik
annak biztositdsdban, hogy mindenki betartsa a torvényeket” (Ugyészségrol sz616 2011. évi
CLIHI. torvény 1.§ (2) bekezdés) vizsgalatokat, ellenérzéseket folytathat a rendészet
barmely szervénél, ha torvénysértést allapit meg, akkor felhivdssal €l annak
megsziintetésére. Ha erre ennek ellenére nem keriil sor, akkor a ,,jogszabalyok megsértése
esetén — torvényben meghatarozott esetekben és modon — fellép a torvényesség érdekében
és mérlegelése szerint birdsagi eljarast kezdeményez felperesi mindségben.

A rendészeti szervek altal lefolytatott szabalysértési tigyekben az ligyész feladata a
jogszabalyban meghatarozott kényszerintézkedés (pl. szabalysértési eljarasban az drizetbe
vétel) eldzetes jovahagydsa, masrészt mint szabdlysértési jogorvoslati férum elbirdlja a
szabalysértési hatosagi dontéssel szembeni panaszt.

A Fiiggetlen Rendészeti Panasztestiilet (FRP)

A rendéri intézkedések,’ ezek elmulasztisa és a kényszeritd eszk6zok alkalmazéisa
esetén az, akinek a nevezett cselekmény barmelyike alapvetd jogat sértette, akkor egyebek
kozott kérheti, hogy targybeli panaszat az FRP éltal lefolytatott vizsgéilatot kdvetden az
érintett rendori szerv kilététdl fiiggden az altalanos vagy a kiilonos renddri szervek vezetdje
birdlja el. Az FRP 2008-as — politikai akaratnak megfeleld — feldllitdsat a 2007. évi XC.
torvény hatarozta meg. A szervezetnek a tobbi rendészeti kontroll szervhez képest tobb
sajatossdga is van. A fontosabbak:

— létrehozatalat egy konkrét tarsadalmi tragédidhoz kothetjiik, nevezetesen a 2006-0s
tarsadalmi események sordn bekovetkezett renddri tilkapasok sorozatahoz,
— csak a renddri fellépést ellendrizheti, a rendészet tobbi szervét nem,

° A renddri intézkedések fogalmat 1d: Buzas Gabor: Gondolatok a rendéri intézkedésrdl. Egy tudomanyos kutatas
elézményei és lehetséges folytatdsa. In: Fazekas Marianna (szerk.): Uj generdci6é a kozigazgatastudomanyok
miivelésében. Eotvos Lordnd Tudoményegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar. Budapest, 2013. 89. o. Forrés:
http://www.ajk.elte.hu/file/Uj_generacio_konf_kotet_2013.pdf (Letoltés ideje: 2016.09.06.)
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— klasszikus civil szervezet, mind az 0t tagja csak olyan személy lehet, akik az
alapvetd jogok védelme teriiletén kimagaslo tapasztalatokkal rendelkezik,

— az FRP testiiletének tagjait az Orszaggytlés a jelen képvisel6k kétharmadaval 6
évre valasztja,

— tevékenységérdl harom évente szamol be az Orszaggytlésnek, évente tajékoztatja
az Orszaggytlés rendészeti, valamint emberi jogi tigyekben feladatkorrel
rendelkezd bizottsagait.

Indokolt kérdésnek tinik, hogy mi sziikség van az FRP-re a tobbi rendészetet
ellendrzd szervhez, foleg az ombudsmanhoz és az ligyészséghez képest? Ha az eurdpai
rendszert megvizsgiljuk, akkor igen vegyes képet latunk a kérdés tiikrében. Hozzank
hasonld, illetve veliink megegyezd intézményt taldlhatunk az Egyesiilt Kirdlysagban,
Belgiumban, Csehorszigban, Dénidban, Eszak-frorszagban, Horvatorszigban, mig csak
ombudsmani  rendszert Ausztridban, ugyanakkor Esztorszdgban, Finnorszagban,
Franciaorszagban. Bulgéridban a szakminisztérium felel a torvényességi feliigyeletért, mig
igen sajitos renddrségen beliili kontroll mukodik Gordgorszagban, Lengyelorszagban,
Lettorszagban, Litvaniaban.'”

A rendszer tehat igen csak vegyes, ebbél a vélasz nem adhaté meg. Alldspontunk
szerint abbdl sem, ha megnézziikk az FRP meglehetdsen szerény kontroll hataskoreit. Illetve
inkdbb az FRP 1étét megkérddjelezOk allaspontjat latszik megerdsiteni az inkdbb latszat,
mint potens hatdskorok. Az FRP ugyanis a renddrségtdl felvilagositast kérhet (az tigyész és
az ombudsman is), iratokba betekinthet (azt ligyész és az ombudsman is), adatokat,
kortilményeket, tényeket, eljardsokat ismerhet meg (miként az ligyészség és az ombudsman
is), majd allast foglalhat, amit irdsban megkiildheti a rend6ri vezetdnek (miként az
iigyészség és az ombudsman is)... Az 0Osszkép alapjan nem nevezhetjiik erds kontroll
poziciéji szervnek az FRP-t.

A belso kontroll

A belsd kontroll a rendészeti szerveknél a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili
jogviszonyok koziil féleg az irdnyitdsi jogviszonyhoz tartozik, kisebb részben a
feliigyeletihez.

Az irdnyitasi jogviszonyok az allamigazgatasi szervek — és a rendészet dontden
ebben a hierarchidban talalhaté6 — kozotti kapcesolat. Az Alaptorvény 46. cikk (2) és (4)
bekezdései kimondjak, hogy a rend6rséget és a nemzetbiztonsagi szolgalatok'' miikodését a
Kormany iranyitja. A rendészet tobbi kozponti allamigazgatasi szervét (biintetés-végrehajtas
szervezete, a hivatasos katasztrofavédelmi szerv) a szervezeti torvények szerint a Kormany,
illetve a kijelolt 4gazati (beliigy) miniszter. Szintén miniszteri irdnyitds érvényesiil az
idegenjog'? és a pénziigydri igazgatds teriiletén is. De szigord irdnyitdsi jogviszony
érvényesiil a rendészeti szervek egymds kozotti kapcsolatiban is. Az irdnyitds 6t jogi
eszkoze (normaalkotési jog, dontési jog, utasitdsadasi jog, feliigyeleti jog, ellendrzési jog)
koziil az utasitdsadasi jog parancs forméjaban itt érvényesiil a legerdteljesebben.

A helyi onkorményzat egyes rendészeti szervei felett (kozteriilet-feliigyelet, vador,

10 Rénai Orsolya: A rendéri intézkedésekkel szembeni panaszjog eurdpai rendszere. FRP kiadvany, 2015. 20.0.

" A nemzetbiztonsdg specialis rendészeti feladatairdl 1d: Hautzinger Zoltan: Az irregualis migraci6 biintetdjogi
aspektusai. In: Hautzinger Zoltan (szerk.): Migracio és rendészet. MRTT Migracios Tagozat. Budapest, 2015. 99.0.
12 Az idegenjog tartalmi kérdéseirél Vo: Hautzinger Zoltan: Idegen a biintetéjogban. AndAnn, Pécs, 2016. 21-22 o.
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stb.) szakmai értelemben a feliigyeletet a rendérség gyakorolja. Ez a torvényes miikodés
feletti kontrollban nyeri el tartalmat. Mind az irdnyitds, mind a feliigyelet koherens része az
ellendrzési jog, ami a szakmain kiviil féleg pénziigyi és jogalkalmazasi lehet.

Befejezésiil csak utalni szeretnénk a rendészet feletti kontroll sajatos nemzetkozi,
illetve EU-s intézményeire, ami atalakitja a jovOben a nemzetk6zi rendészeti egytittmiikodés
szintjeit.!* Befolydsolhatja a belsd - szakmai-kontrollt a kiilonb6zé kriminalisztikai
modszerek elterjedése, dtvétele az egyes orszagok rendészeti szerveinél.!*

13 Ld. err6l bévebben: Nagy Judit. Rendészeti modellek, nemzetkozi egyiittmiikodés. In: Korinek Laszl6 (szerk.)
Ertekezések a rendészetrdl NKE RTK Budapoest, 2014. 131-137.0.

14 Ld. errdl pl.: Orban Jozsef: A felderités és a nyomozés timogatasa bayesi mddszerekkel. Modernkori veszélyek
rendészeti aspektusai: Pécsi Hatarér Tudomanyos Kozlemények XVI. Pécs, 2015. 170-174. o.



