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ELOSZO

Az ellendrzés bizonyos értelemben egybevetés. Megallapithatja, hogy valami
valamihez képest megfelel6 vagy nem megfeleld. Az ellenérzott jelenségekre
rendszerint szabalyok vonatkoznak, ezért az ellendrzés ilyen esetben a szaba-
lyossagot vagy a szabalytalansagot allapithatja meg. Tobbnyire utolag, de még-
sem feltétleniil csak igy. A tarsadalmat vagy az allamot szabalyok érvényesii-
Iésének értelmezve, lényeges a szabalyok megalkotdsa €s érvényre juttatasa.
Ezek érvényesiilésének vizsgalata, elosegitése, kikényszeritése felfoghato el-
lenérzésnek is.

Az allami mikodés megfeleldoségét kiilonféle szabalyrendszerek fejezik ki.
Koziiliik elsdsorban a jog szamitott sokdig; mint a tarsadalom rendezettsége,
jogi szabalyozottsag, jogrend és jogrendszer. Vannak mas szabalyrendszerek
is; erkolcs, politika, gazdasag stb. szintén megjelennek szabalyokban is. Az
allam sokféle szabalyossagbol all, amelyek egységesitettek. Nem toredékes,
fragmentalt, egymassal &sszekapcsolhatatlan eldirdasok és eljarasok, hanem
egyre inkabb egységesek lennének. Az egységesség természetesen a kiilonne-
miiséget nem sziinteti meg, inkabb a sokrétiiséget biztositja. Az allami mikd-
désre, kozelebbrol a kdzigazgatas ellenérzésére is jellemzok ezek.

Az ellendrzés az allam alapvetd intézményeihez, szervezet-formaihoz igazitott,
Osszességében alakit ki egységet a sokféleségben. E konyv szerzdje az ellen-
Orzés sokféleségét és egységességét vizsgalja elméleti és gyakorlati alapon. A
modern allam miikodésének ez egyik 1ényeges kérdése. A téma kutatasaval jo
tudomanyos eredményeket lehet elérni — miként e konyv szerzdje is —, e targy-
kdrnek azonban 6rok érvényii megoldasa nincs; épp olyan valtozékony és mulé-
kony az ellendrzés rendszere és modja, mint az, amire iranyul.

Prof- Em. Dr. Tamds Andras DSc.



Feleségemnek és
lanyaimnak, koszonettel a tiirelmiikért



I. BEVEZETES

1. Egyes kozjogi intézmények alkotmanyjogi és kozigazgatasi
jogi leirasa

1.1. Az alkotmanyos intézmények

A rendszerezd — vagy hagyomanyos elnevezéssel: rendszeres! — alkotmanyjo-
gi miivek, kommentarok? és tankdnyvek® a dogmatikai alapkérdések (alapel-
vek, jogrendszer, allam- és kormanyforma, valasztasok, allampolgarsag) utan
az egyes kozjogi intézmények kovetkezetes bemutatasara térnek, kartalis al-
kotmanyunkra tekintettel tobbé vagy kevésbé a korabbi Alkotmany, immar az
Alaptorvény rendszerét kdvetve. Az egyes intézmények (alkotmanyos szerve-
zetek) esetén adottak az alkotmanyjogi szempontbdl jelentds, ezért értékelést
igényld szempontok is: az adott intézmények helye az allami szervezetek rend-
szerében (ide értve a hatalmi agi besorolasukat, kapcsolataikat mas alkotma-
nyos szervezetekhez), az intézmény és vezetdjének vagy vezetd testiileteinek
jogallasa, feladatai, pontos hataskorei, és mindezt — ha van ilyen — az alkot-
manyt végrehajtod alacsonyabb szintii jogszabaly rendelkezéseinek leirasa, eset-
leg az Alkotmanybirdsag és nemzetkozi birdsagok esetjoga egésziti ki.

Példaként: Kiss Laszlo (szerk.): Valogatott fejezetek a rendszeres alkotmanytan kérébdl. Pécs,
PTE Egyetemi jegyzet, 1996.; TotH Gaspar: A magyar hdzassagi jog rendszeres kézikony-
ve. Budapest, Eggenberger, 1896.; Kautz Gyula: Politika vagy orszdagaszattan tekintettel a
két miivelt vilagrész allamintézményeire és torvényhozdsara. Rendszeres tan- és kézikonyviil.
Pest, Heckenast, 1862.

2 Alegtjabbak koziil 1d. JaAk AB Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentarja. 2. kiadas. Budapest,
Szazadvég, 2009.; BaLoGH Zsolt — HoLLo Andras — KUukoreLLI Istvan — SARI Janos (szerk.): Az
Alkotmdany magyardzata. Budapest, KIK-KERSZOV, 2003.; Petrik Ferenc (szerk.): Alkotmany
a gyakorlatban. Kommentar a gyakorlat szamdra. Budapest, HVG-Orac, 2004.

3 Ld. példaul: Kukoreru Istvan (szerk.): Alkotmdnytan I. Budapest, Osiris, 2008.; PETRETEI
Jozsef: Magyar alkotmanyjog II. Allamszervezet. Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2001.
TrOCsANYI Laszlo — ScHaNDA Balazs: Bevezetés az alkotmanyjogba. Szeged—Budapest, SZTE
AJTK — PPKE JAK, 2010.; KiLENvT Géza — Halas Barnabas: Fejezetek az alkotmdnyjog koré-
bél. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2008.
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1.2. Alkotmanyjog és kozigazgatasi jog

Az érintett jogintézmények egy része feltlinik a kozjog masik aga, a kozigaz-
gatasi jog leird miiveiben is. Ez az ismétlés nyomban érthetd, ha utobbi jogag
kiils6 targya (belsé targya ugyanis az ehhez a jogaghoz sorolt joganyag), a koz-
igazgatas meghatarozasabdl indulunk ki. Egészen roviden: kozismert, hogy a
kozigazgatas pontosabb meghatarozasara a jogtudomany negativ vagy pozitiv
modszert hasznal.* A negativ megfogalmazas — a klasszikus allamhatalmi tri-
asz elméletébdl kiindulva — kozigazgatasnak tekinti azt az allami tevékenységet,
amely kiviil esik a torvényhozason, az igazsagszolgaltatason (azzal a korrekcio-
val, hogy az igazsagszolgaltatasnak vannak feladatai a kozigazgatas térvényes-
ségének biztositasaban) és a végrehajté hatalom kormanyzati tevékenységén is.
A fenti allami tevékenységek Osszevetése nem véletleniil sziikséges: a kozigaz-
gatas és a torvényhozas egyarant kozremiikodik a jogalkotasban, a kdzigazgatas
és az igazsagszolgaltatas egyarant végez jogalkalmazast, a kdzigazgatasi és a
kormanyzati tevékenység egyarant a koziigyek kivanatos allapotanak aktiv ala-
kitasara iranyul. Megvizsgalhatok ezek a paros tevékenységek kiilon-kiilon is.

A térvényhozas és a kozigazgatds — ide értve a kdzigazgatas kozremikodését
a jogalkotdsban — elhatarolasa viszonylag egyszerii. A torvényhozas — és az
egyszeriiség kedvéért értsitk most ide az alkotmanyozast is — Magyarorszagon
az Orszaggytlésnek fenntartott kizarolagos tevékenység. Természete szerint
a kozhatalom birtokaban végzett akaratnyilvanitas. Mint akaratnyilvanitas
— a mdr irtak szerint absztrakt. Eredménye — az Alkotmany vagy Alaptorvény
és a torvény — betartasa kdtelezo, de fogalmilag nem sziikségszerii (vagyis nem
garantalhat6), hogy az akaratnyilvanitast barki magara nézve tényleg kotelezo-
nek ismeri el. Szintén nem sziikségszert, hogy barki is az akaratnyilvanitasnak
(az Alkotmanynak ¢és a torvényeknek) megfelelden fog eljarni. Az akaratnyil-
vanitas tehat nem jar sziikségképpen észlelhetd eredménnyel. Az Orszaggytilés
torvényalkotasa nem rendelkezik tehat azzal a miikddési ismérvvel, amely a
kozigazgatas nélkiilozhetetlen fogalmi eleme.’

Az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas mar tdobb hasonldésagot mutat.
Mindkettonek (habar a kdzigazgatasnak csak egyik jellemz6 tevékenységi for-
maja, a kozhatalmi esetén) jellemzdje a dontés, amely azonosithatd jogalany-
ok magatartasara vonatkozik, és amelynek allami kényszerrel érvényt is tud

4 Ld. Erexy Istvan: Kozigazgatds és onkormadnyzat. Budapest, MTA, 1939. 8.; MAGYARY Zoltan:
Magyar kézigazgatas. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942., repr.: Budapest,
Polgari Tanacsadd Szolgalat, 2011. 41-47.

5 Ld. Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog. Altalanos rész. Budapest, Osiris, 1999.
32.; MaparAsz Tibor: A magyar allamigazgatasi jog alapjai. Budapest, Tankonyvkiado, 1989.,
valtozatlan utdnnyomas: Nemzeti Tankonyvkiado, 1995. 11.; Fazekas Marianna — FIiCZERE
Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatasi jog- Altalanos rész. Budapest, Osiris, 2005. 39.
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szerezni. Az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas (mint jogalkalmazas) kozos
ismérve tehat a fentiek szerint értelmezett egyfajta mitkddés. A kiilonbség a
miikddeés céljdban és modjaban keresendo.

A kozigazgatas koziligyekre vonatkozo kivanatos allapot elérése érdekében
mikodik, mitkodése tehat az eredményt tekintve aktiv, alakitja a jogalanyok
jogviszonyait (jogait és kotelezettségeit), ilyen értelemben 1j allapotot hoz 1étre,
vagyis miikodése a jovOre iranyul. Az igazsagszolgaltatas ezzel szemben mar
megtdrtént magatartasokat biral el, a jogalanyok viselkedését méri az dket kote-
lez6 magatartési szabalyhoz, vagyis azok multbeli cselekvéseirél mond itéletet.
Természetesen az itélet kiterjed az elbiralt magatartas jogkdvetkezményeire is,
ilyenként a jovére nézve is tartalmaz rendelkezést, de ez soha nem a kivanatos
uj allapotként jelenik meg, hanem a multbeli magatartas eredményeként. Ez a
kiilonbség sokkal fontosabb, mint elsére latszik. Az igazsagszolgaltatas donté-
seit tehat a végleges igazsag igényével hozza, mig a kdzigazgatas mitkddésével
szemben sem a véglegesség, sem az objektiv (vagy annak elfogadott) igazsagos-
sag igénye nem tamaszthato.®

A kormanyzati és a kézigazgatasi mikodés kiillonbsége az eddigieknél ke-
vésbé latvanyos. Kormanyzati tevékenységen tagabb értelemben magat az al-
lami tevékenységet, sziikebb értelemben az allami tevékenység f6 irdnyainak
meghatarozasat értjiik, amelyet Magyarorszagon a parlamentaris kormanyfor-
ma kovetkeztében els6sorban az Orszaggytlés, tovabba az Orszaggyilés el-
sOdleges dontési jogosultsaga alapjan a Kormany a helyi énkormanyzatokkal
megosztva gyakorol.” Kormanyzati dontés mindenekel6tt a torvényhozas (és
altalaban a jogalkotas), a kormanyprogram elfogadasa, az allami tevékenység
szervezeti kereteinek és finanszirozasanak meghatarozasa, a kiilpolitikai cél-
kitiizések megfogalmazasa. Fontos latnunk, hogy a korményzati tevékenység
kiterjed a kozigazgatas kereteinek meghatarozasara is. A kdzigazgatas kor-
manyzati dontéseket nem hozhat, de azok el6készitésében jelentds szerepe van.?
Szemmel lathato, hogy a kormanyzasnak ¢€s a kozigazgatasnak részben ugyan-
azok a szerepl6i (Kormany, miniszterek, onkormanyzatok), tehat a két allami
tevékenység az alanyi korre alapozva nem, hanem csak a mikodés tartalma
alapjan valaszthat6 el.’

¢ Ld. Ficzere i. m. 33., 273-277.; MADARASZ i. m. 12.
7 Ld. MADARASZ i. m. 11-12.
8 Ld. FiczerE i. m. 33.

Ez a megkozelités nem minden szerzénél jelenik meg, pedig meglehetSsen régi. Ld. MAGYARY i.
m. 519-522. vagy EReky i. m. 169—-175. Ehhez képest Magyarorszagon elég gyakori a kozigaz-
gatasnak az a felfogdsa, amely mint a kormanyzas és az adminisztracid 0sszességét értelmezi.
Ld. TamAs Andras: 4 kézigazgatasi jog elmélete. Masodik atdolgozott kiadas. Budapest, Szent
Istvan Tarsulat, 2001. Negyedik atdolgozott kiadas Budapest, Szent Istvan Tarsulat 2010. 284.;
GaJpuscHek Gyorgy: A kozigazgatas szervezeti jellemzdi — Osszehasonlitd aspektusbol. In:
SzamEL Katalin — BaLAzs Istvan — GaspuscHEk Gyorgy — Koi Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unio
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Az elvalasztas legfontosabb szempontja az, hogy az egyes tevékenységek az
allam és az allamszervezeten kiviili jogalanyok viszonyaban absztrakt, avagy
konkrét valtozast hoznak-e. A kormanyzas keretében hozott absztrakt dontések
ugyan jelent6sen befolyasoljak a fenti szereplok egymassal szembeni jogait és
kotelezettségeit, illetve érvényesitésének modjat és helyét, am az egyes jogala-
nyokat kozvetleniil, ténylegesen nem érintik. A kozigazgatas miikodése ezzel
szemben mindig valtozast idéz el6 a konkrét jogalanyok konkrét jogait és ko-
telezettségeit illetden.!® Tomcsanyi Moric frappans megfogalmazasa szerint: a
kozigazgatas ligyintéz6 allami tevékenységet takar.!!

A kozigazgatas tehat az allami hatalomgyakorlas mindegyik agaval kap-
csolatban all, még ha kozvetleniil a végrehajtdo hatalomhoz is kell sorolni,
igy természetes, hogy a szabalyozasa, a kozigazgatasi jog minduntalan visz-
szanyul azokhoz az intézményekhez, amelyeket az alkotmanyjog is elemez.
Amennyiben igaz, marpedig ebbdl indulunk ki, hogy az alkotmanyjog hata-
rozza meg az allami hatalomgyakorlas rendszerét és modjat, a jogrendet, a sze-
mélyek (jogalanyok) és az allam viszonyanak alapvetd szabalyait, valamint a
személyek alapvetd jogait, a kdzigazgatasi jog pedig az alkotmanyjog altal meg-
hatarozott keretek kozott az allami akarat megjelenitését (anyagi kdzigazgatasi
jog), hordozdjat (kdzigazgatasi szervezeti jog) €s érvényesitését (kdzigazgatasi
eljarasjog) szabalyozza, akkor megallapithatjuk, hogy az alkotmanyjog ’koriil-
oleli’ a kozigazgatasi jogot, vagy mas megfogalmazasban a kozigazgatasi jog
szabalyozza mindazokat a kozjogi jogviszonyokat, amelyeket (mint példaul az
allampolgarsag kérdését) az alkotmanyjog nem tart fenn maganak.

A kozigazgatasi jognak ez a megkozelitése nem kizardlag Magyarorszagon
alkalmazhatd. Az eurdpai allamok jogirodalma zommel hasonldé meghataroza-
sokat alkalmaz, vagyis a kozigazgatast a) a kdzjog részeként (feltéve, hogy a koz-
igazgatasi jog fogalmat egyaltalan hasznalja), b) az alkotmanyjog keretei kozott
miikddo, ¢) kiilonféle jogalkotoktol szarmazo d) szerteagazo normak dsszessége-
ként értelmezi, amelyek ¢) az allam és az alarendelt jogalanyok kapcsolatat szaba-

tagallamainak kozigazgatasa. Budapest, Complex, 2011. 37-58., 40—42.; TormA Andras: Az
eurdpai kozigazgatas fogalma. In: Publicationes Universitatis Miskolciensis, Sectio Juridica
et Politica, Tomus XXIII/2. Miskolc, Miskolc University Press, 2005.384-385. Alldspontunk
szerint az el6bbi megfogalmazas adekvatabb.

Lényegében ez a hagyomanyos — a masodik vildghabort eldtti — distinkcid, amelyet Ereky
részletesen bemutat, 1d. ERExy 1. m. 175., 179. A megkiilonboztetés ugyanakkor ma is jellem-
70 az eurdpai kontinentalis jogirodalomra. Ld. a francia — Jean Rivero: Droit Administratif-
Paris, Dalloz, 1987. 15. — és német — Hartmut MAURER: Allgemeines Verwaltungsrecht.
Munich, Neue Juristische Wochenschrift Heft, 1986. 4. — megoldasokat (8sszehasonlitva)
bemutatja: Antonie IorGovan: Tratat de drept administrativ. Vol 1. Bucuresti, All Beck,
2005. 19-20., 25-27.

1 Ld. TomcsANyi Moric: 4 kdzigazgatdsi jogviszony. Budapest, a szerz6 kiadasa, 1912.
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lyozzéak, mégpedig oly médon, hogy e kapcsolatokban f) meghatarozo szerepe
van a kiilonleges hivataloknak.'?

1.3. A kozigazgatasi és kozigazgatdssal érintkezo szervek

A magyarazat tehat megtalalhat6 arra, hogy az egyes, alkotmanyjog altal leirt
intézmények miért jelennek meg a kdzigazgatasi jogi leirasokban is. Ha azonban
ezeket az intézményeket és kdzigazgatasi jogi leirasukat alaposabban megvizs-
galjuk, feltlind aranytalansagokkal talalkozunk. Egyesekhez az alkotmanyjogi
megkdzelitéssel 6sszemérhetd terjedelmii és mélységii elemzés tarsul, masok
ennél joval részletesebb kifejtést nyernek, megint masok azonban szinte csak
az emlités szintjén jelennek meg.

Az els6 csoportba azok az alkotményos intézmények tartoznak, amelyek egy-
szersmind kozigazgatasi szervek vagy ezek vezetdi is, a Kormany, a miniszté-
riumok, egyes rendvédelmi szervek, a helyi onkormanyzatok és Magyarorszag
uj Alaptorvényének hatalybalépése utan ebbe a korbe sorolandok a 23. cikk
szerinti 6nallo szabalyozo szervek is, amelyek alapvetden a korabbi autoném al-
lamigazgatasi szervek' koziil *n6ttek ki’ alkotmanyos jelentéségiivé. Ezek — az
alkotmanyos jogallasuk folytan sziikségképpeni, mivel elkeriilhetetlentil 1étre-
hozando és mikodtetendd — kozigazgatasi szervek természetszeriien tartoznak
a kozigazgatasi jog érdeklodési korébe. Ugyanide kell sorolnunk a birdsagokat
¢s részben az Alkotmanybirosagot is, amelyek ugyan nem kozigazgatasi szer-
vek, de meghatarozd jelent0ségiiek a kozigazgatas miikodése torvényességé-
nek és alkotmanyossaganak biztositasaban. Ezek esetén a szervezeti kérdések
ugyan kiviil maradnak a kdzigazgatasi jog érdeklodési korén, miikodésiik és
annak eredménye azonban jol felismerhetden jelen van. A masodik csoport-
ba azok a — nem alkotmanyos jogallast, ezért nem sziikségképpeni — szervek
sorolhatok, amelyeket térvény vagy annal is alacsonyabb szintii jogforras hoz
létre, az egyes dekoncentralt szervek. Ezek esetén nem meglepd, hogy az alkot-
manyjogi leirasok legfeljebb csak emlitést tesznek roluk, mig a kozigazgatasi

12 Ld. Sabien Lust: Administrative Law in Belgium, 6-9.; Jean-Bernard AuBy: Administrative

Law in France, 60—61.; Meinhard ScHRODER: Administrative Law in Germany, 91-97.; René
SEERDEN — Frits STroINK: Administrative Law in the Netherlands, 145-147.; Brian JONES —
Katharine TnompsoN: Administrative Law in the United Kingdom, 199-200.; Philip HARTER:
Administrative Law in the United States, 307-308. Ld. Rob WIpDERSHOVEN: European
Administrative Law, 259-260. In: René SEERDEN — Frits STROINK (eds): Administrative Law
of the European Union, its Member States and the United States. A Comparative Analysis.
Antwerpen—Groningen, Intersentia Uitgevers, 2002.

Ld. a mar nem hatalyos, a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarél szolo 2006. évi
LVIL torvényt és az utdédjogszabalyt, a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl szolo
2010. évi XLIII. torvényt.
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jogi irodalom az el6z6 csoporthoz tartozd szervekhez hasonldéan részletesen
foglalkozik jogi szabalyozottsagukkal, mikodésiikkel és szervezetiikkel.**

A harmadik csoportba, vagyis az alkotmanyos jogallasa ellenére kevés koz-
igazgatasi jogi érdeklddést kivaltod intézmények kozé sokféle szervezet tartozik.
A koztarsasagi elnok sem élvez kiemelt figyelmet,”> az Orszaggyiilés is legin-
kabb jogalkotoként, esetleg egyes kozjogi tisztségekrdl donté hatalmi agként
jelenik meg, és az ellen6rzd szerepe legfeljebb emlitést kap,'s miként az Allami
Szamvevoszéke is."”

Ide tartozik azonban két olyan intézmény is, nevezetesen az alapvetd jogok
biztosa (illetve jogelddei, az orszaggytlési biztosok),'® valamint az iigyész-
ség,” amelyek tevékenysége a birosagokhoz hasonldan jelentdsen befolyasolja
a kozigazgatasi mikodés torvényességét, illetve az alapvetd jogok tiszteletben
tartasat, mint alkotmanyos korlatot. Ennek ellenére leginkabb a kdzigazgatasi
hat6sagi eljarasjog korében? talalkozunk veliik. Végiil emlitést kell tenni a bi-
rosagokrol is, amelyek nem kizarolag kozigazgatasi aktus-feliilvizsgalati sze-
repet latnak el, hanem — egyre gyakrabban — a kdzhatalmi tevékenység soran
okozott karok megtéritésérol, illetve a személyhez fiz6d6 jogok megsértésérol
dontve egyfajta indirekt kontrollt is végeznek a kozigazgatas mitkodése felett.

Kétségtelen, hogy ez utdbbi intézményekrdl a haboru el6tti irodalomban
nem, vagy csak elvétve talalunk utalast, mivel akkor ismeretlenek voltak (az
ligyészseég is ebbéli feladatit illetden), vagy nem volt jellemz6 a tevékenységiik
(a kdzhatalmi kartérités példaul elvileg ismert volt, de nem alakult ki jellemzd
gyakorlata).?’ Hasonl6 a helyzet a rendszervaltas el6tti irodalommal is, habar
ebben az idészakban az ligyészség torvényességi feliigyeleti tevékenysége mar
kifejezetten hangsulyos volt. Leirasa azonban nagyrészt megmaradt az alkot-
manyjogi irodalmi keretek kdzott.2 Nem kizart, hogy pusztan a szokaskovetés
miatt maradtak hattérben a rendszervaltozast kdveto évtizedekben is.

A kozigazgatas €s a kdzigazgatasi szervek leirdsanak harmas megkozelitésérdl (jogi szabalyo-
zas, mikodés, szervezet) 1d. Paty1 Andras — VARGA Zs. Andras: Altalanos kozigazgatasi jog.
Budapest—Pécs, Dialég Campus, 2009.

Ld. Fazekas—Ficzere i. m. 33.

16 Ld. FAzEKAS—FICZERE i. m. 32.

Ld. Fazekas—Ficzere i. m. 33.

Ld. TROCSANY —SCHANDA i. m. 243-262.

19 Ld. TROCSANYI—SCHANDA i. m. 299-318.

20 Ld. FazEkAs—FICZERE 1. m. 522-523.

2 Ld. Szeapits Karoly: A magyar magdanjog vazlata. Masodik rész. Budapest, Grill, 1933, repr.:
Pécs, Ponte, 1999. 281., 283-284., 288-289.

Ld. Levar Tibor: 4 szocialista iigyészi szervezet fejlédése a Magyar Népkoztarsasdagban.
Budapest, Legfobb Ugyészség, 1978.; HoLLo Andras: A kézigazgatas itigyészi feliigyeletének
dllamjogi alapkérdései. Budapest, Akadémiai, 1989.

22
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Minthogy mindharom, tobbé-kevésbé mell6zott alkotmanyos jogallast in-
tézmény jelentds szereppel bir a kozigazgatas mikddésének ellendrzésében, ezt
a szerepiiket érdemes alaposan koriiljarni. Ezt indokolja az a nem jelentéktelen
koriilmény is, hogy az Eurdpa Tanacs kdzigazgatasi jogi alapmodellje egyi-
kiiket (az ombudsmani tipusu intézményeket) igen jelentds kontrolleszkdzként
kezeli.?

2. Kontrolleszkozok a magyar kozigazgatasi jogtudomanyban

Az alfejezet cimének igéretét maris korlatoznunk kell, ugyanis a bevezeté feje-
zetben nyilvan nincs lehetdség a teljes hazai jogtudomany atvilagitasara, prob-
Iémafelvetésiink aldtamasztasaként a legfontosabb iranyzatokra kell szoritkoz-

nunk. A hipotézis részletes targyaldsa soran ennél aprolékosabb attekintést is
adunk.

2.1. Lorincz Lajos a kozigazgatasi ellenorzésrol

Lérincz Lajos a kozigazgatas alapintézményeirdl irt munkajaban a kozigazga-
tas funkcioi korében targyalja az ellendrzést (a Gulick-féle POSDCORB alap-
jan, szervezés, tervezés, dontés €s finanszirozas mellett).>* Rendszere szerint
a kozigazgatas ellenOrzésének két megkdzelitése lehetséges. Az elsé (amely
allaspontja szerint inkabb politologiai) politikai (a térvényhozas, illetve mas
jogalkoto altal gyakorolt) €s birdi agakra bonthat6,” a masodik (az igazgatas-
tudomany 4altal kidolgozott megkozelités) ismét kétiranyu, mégpedig belsd és
kiils6 lehet. Az utobbi megkdzelités belsd irdnya 1ényegében nem mads, mint
a kozigazgatas (nagyrészt hierarchikus) onellendrzése, amelyet az iranyitas-
feliigyelet-ellendrzés modszerei jellemeznek, és a legfontosabb szerepldi a
Kormany és a minisztériumok. A kiilsé ellendrzési iranyhoz pedig a kozigaz-
gatas altal végzett tevékenységellenorzést és a hatdsagi ellendrzést sorolja.?

B Ld. Principles of Administrative Law Concerning the Relations Between Administrative

Authorities and Private Persons, A Handbook. Strasbourg: Council of Europe, Directorate of
Legal Affaires, 1996. 34., 356. A koétet olyannyira alapvetd jelentdségii, hogy a tanulmany f6
szovegében ,,Ko6zigazgatasi Kézikonyv’-ként, vagy csak ,,Kézikonyv”-ként hivatkozom, mig
a labjegyzetekben, megdrizve a szabalyos hivatkozas maodjat, az eredeti cim roviditett valtoza-
tat hasznalom, azaz: Principles.

24 Ld. Lorinez Lajos: 4 kozigazgatas alapintézményei. Budapest, HVG-Orac, 2005. 222-230.

3 Ugyanez a megkozelités koszon vissza az ombudsmani intézmény hovatartozasanak megha-

tarozasakor is. Ld. Somopy Bernadette: Az ombudsman tipusu jogvédelem. Budapest, ELTE
Eo6tvos, 2010.

% Ezt a masodik megkozelitést targyalja (Iényegében hasonloképpen) Takacs Albert is, 1d.
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Ezzel a rendszerezéssel?” kapcsolatban harom kiindul6 észrevétel teheto.

Az els6 észrevételiink az, hogy a politologiainak tekintett megkozelités
lényegében hasonld természetlinek tekinti a kdzigazgatas politikai és a birdi
(vagy masként a politikai és a jogalkalmazoi) ellendrzését. A kétféle ellenor-
z&s modszerei és eredményei azonban nyilvan nem azonosak. A kiilonbséget
egy, kifejezetten nem kozigazgatasi, am kellden szemléletes példaval latjuk
igazolhatonak, nevezetesen a 2011. évi semmisségi torvénnyel.® A térvény 1.
§-a szerint ugyan altalaban semmisnek tekintendék a 2006. szeptember 18. €s
oktober 24. kdzotti tomegoszlatasokhoz kapcsolodoan elkdvetett bizonyos biin-
cselekmények és szabalysértések miatti elitélések, amennyiben az elitélés vagy
a megallapitas alapjat kizarolag rendéri jelentés, illetéleg rendéri tanuvallomas
képezte, ugyanakkor a 2. § a birdsag feladatava teszi a semmisség kimondasat
az egyes konkrét esetekben. Az altalanos/konkrét hatds (amelyet a késobbiek-
ben természetesen alaposabban értékelni fogunk) olyan meghatdrozo kiilonbség
a kétféle ellendrzési forma kozott, amely arnyalandova teszi a kozos csoportba
sorolasukat. A politikai és a birdi ellendrzés kétségteleniil kozos vonasa, hogy
azoknak a kozigazgatas nem alanya (kiilonosen, ha az elobbit csak a térvényho-
zasnak tulajdonitjuk), hanem a targya, vagy masként: ezek a kdzigazgatas folort
gyakorolt ellendrzési formak.

Masodik észrevételiink az igazgatastudomanyi megkozelitéssel kapcsolatos.
A belso és a kiilso ellenérzés Lorincz szerint egyarant a kozigazgatas dltal vég-
zett tevékenységek, az iranyok pedig lényegében az ellendrzés targyara vonat-
koznak aszerint, hogy az maga a kdzigazgatasi intézményrendszer, avagy hozza
képest extraneus intézmények, illetve tevékenységek. Itt is jelentds kiilonbség
van tehat a két irany kozott. A belso ellenérzés bizonyos értelemben kozelebb
all az els6 megkdzelités szerinti (politikai és birdi) formakhoz, mivel azokhoz
hasonloan targya a kozigazgatas, mig a kiilsonek tekintett ellendrzés voltakép-
pen a kdzigazgatas céljat megvalosito egyik tevékenységi forma.

Végiil a harmadik észrevételiink arra a terminologiai nehézségre vonatkozik,
amelyet a késObbiekben még érinteniink kell, vagyis az ellendrzés fogalom ket-
tés hasznalatara: Lérincz Lajos hasznalja ezt a kozigazgatasi miikodés kdrében
is (az iranyitas és feliigyelet mellett), €s a kozigazgatas folotti értelemben is
(mint csoportképzé fogalmat). Ugy véljiik, hogy magyar fogalommal ez a ne-
hézség valoban nem oldhato fel.

A harom megjegyzésnél joval fontosabb az eldzd alfejezet kovetkeztetésé-
nek igazolasa: Lérincz ellendrzési rendszerében jo néhany olyan alkotmanyos

Lorincz Lajos — Takacs Albert: A kézigazgatas-tudomany alapjai. Budapest, Rejtjel, 2001.
178-185.

A Lorincz-féle rendszert koveti a legujabb 6sszehasonlitd jogi munka is: SZAMEL-BALAzZs et
al.i. m.

27

28 2011. évi X VL torvény a 2006. 6szi tomegoszlatasokkal 6sszefiiggd elitélések orvoslasarol.
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jogallasu intézménynek nem jut hely, amelyek pedig a kozigazgatassal rendel-
tetésszerll ellendrzési kapcsolatban allnak, igy az alapjogi (korabbi orszaggyti-
1€si) biztosnak, az ligyésznek sem. Az érdeklddési koriinkbe tartozé harmadik
eszk0z, a maganjogi felel6sség megjelenik Lorincznél, de nem az ellendrzés,
hanem a kdzigazgatas személyi allomanya egyik felel6sségi formaja, az anyagi
jogi egyik alakzataként (a fegyelmi és a biintet6jogi felelosség mellett).” Ez
utobbi megkdzelitésben értékeli a maganjogi felelésséget Nagy Marianna is.*

2.2. A Ficzere-tankényv kontrollrendszere

Az Eotvos Lorand Tudomanyegyetem Ficzere Lajos szerkesztésében kiadott
tobbszerzds, Magyarorszag tobb egyetemén is hasznalt,! j6 néhany kiadast
megelt kézikonyvszeri tankonyv?? (mar eredeti kiadasaban is) tobb Osszefiig-
gésben is foglalkozik a kozigazgatasi kontrollmechanizmusokkal.

Kaltenbach Jend a kozigazgatas iranyitasa és ellendrzése korében vizsgalja a
kérdést.® A feliigyeletet illetéen Szamel Lajos osztalyozasat™* kovetve alapve-
téen az iranyitasnal sziikebb fogalomként értelmezi, €s a hierarchian kiviili fel-
iigyeleti eszk6zok kozott emliti az tigyészi feliigyeletet. Igen alapos, kiillondsen
a német szakirodalmat feldolgozé6 munkajaban a feliigyeletet €s az ellendrzést
— ide értve a birdi kontrollt is — von Stein nyomdn az allami akarat érvényesi-
tési eszkozeinek tekinti, megkiilonboztetve a hierarchian beliili ellendrzést és
a kormanyzati féfeliigyeletet.’> A sz6 szoros €rtelmében vett ellendrzést a fel-
igyeletnél is szlikebb eszkdzrendszerii fogalomként kezelve végiil (Kalas Tibor
korabbi rendszerét’® kovetve) dsszefoglalja a kdzigazgatason beliili és kiviili el-
lendrzés eszkozeit, mégpedig az ellendrzés alanya és targya szerint kiillonbséget
téve kozottiik. A belsé eszkozok kozé a Kormanyt, minisztériumokat, megyei
¢s regionalis dekoncentralt szerveket, az dnkormanyzati testiiletet, polgarmes-
tert, jegyzot és minden szerv sajat bels6 szervezeti egységének vezetdjét sorolja.

¥ Ld. LoriNez (2005.) i. m. 393-395.

30 Ld. Nacy Marianna: Interdiszciplinaris mozaikok a kozigazgatdasi jogi feleldsség dogmatika-

Jjahoz. Budapest, ELTE Eotvos, 2011. 179-189.
Az ELTE-n kiviil a Debreceni Tudomanyegyetemen, a Pécsi Tudomanyegyetemen, a Szegedi
Tudomanyegyetemen.

31

32 Ld. Ficzere i. m., legutobbi kiadasa: FAzZEk As—FICZERE i. m.

3 Ld. KaLtenBacH Jend: A kozigazgatas iranyitasa és ellendrzése. In: Ficzere i. m. 226-243.

34

Ld. SzameL Lajos: Az allamigazgatas vezetésének jogi alapproblémdi. Budapest, KIK, 1963.
160—-172., 1d. KALTENBACH i. m. 232-233.

3 Ld. KALTENBACH i. m. 237.

3 Ld. KavLas Tibor: A kozigazgatasi ellenérzési rendszer és a kozigazgatasi informacios rendszer

Osszefiiggése. In: FoGarasi Jozsef: A magyar kozigazgatas korszertisitésének elvi és gyakorla-
ti kérdései. Budapest, UNIO, 1996. 326-330., 1d. KALTENBACH i. m. 242.
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A kiilso ellen6rz6 intézményeket harom csoportra bontja: az Orszaggytulés és
bizottsaga; az orszaggyiilési biztos; birosag és ligyészség. Kaltenbachnal tehat
megjelenik az ombudsmani és az ligyészi ellen6rzés is (utdobbi némiképp meg-
lepden a birdsaggal egy-sorban), de az altaluk végzett ellenérzési tevékenység
részletes kifejtését nem kapjuk meg.

A birésagi feliilvizsgalattal és az ligyészi eszkdzokkel talalkozunk majd a ha-
tosagi eljaras jogorvoslati rendszerének leirasakor,”” de Szalai Evatol a torvény
(Ae.3®) szovegének ismertetésén kiviill® 1ényeges elméleti elemzést csak a hatdsa-
gi és a birosagi jogalkalmazas kiilonbségeit és a direkt (kozigazgatasi hatarozat
birosagi feliilvizsgalata), valamint indirekt (kdzigazgatasi hatarozatot figyelembe
venni kényszeriil6 biintetd és polgari itélkezés) birdi kontrollt* illetden kapunk.
Utobbi kdrben témank szempontjabol jelentdsége annak van, hogy az indirekt fe-
lilvizsgalat esetén a biintetd, avagy polgari tigyben eljard birdsag részben kotve
van a hatdsagi hatarozathoz, azaz annak jogerejét nem torheti at, ugyanakkor a
hatarozat tartalméahoz a sajat dontésének meghozatalakor nincs kotve.

Végiil az indirekt feliillvizsgalat kartéritési alakzata — de az ,,indirekt” jel-
z6 nélkiil — megjelenik a kozszolgalati felelésség korében is.*? Szamel Lajos
minddssze néhany bekezdésnyi, de annal jelentdsebb leirasaban felveti, hogy a
harmadik személyeknek okozott karok tekintetében ideje alapelvvé tenni, hogy
a hatosag részerdl tanusitott jogellenes magatartas vagy mulasztas sziikségsze-
riien mindig vétkes is, ezért a vele jaro karfelelésségnek objektivnek kellene
lennie. (Amint latni fogjuk, ennél joval bonyolultabb megfontolast igényel a
kozhatalmi karfelelésség, az viszont vitathatatlan, hogy a rendszervaltozast ko-
vetd id6szakban megjelenik a korabbi elmélettel és gyakorlattal szakitas sziik-
ségességének gondolata).”® Az Alaptorvény XXIV. cikke a kartéritést alapvetd
jogga emelve a kérdést végleg megkeriilhetetlenné teszi.

A tankonyv késobbi kiadasai* figyelemmel voltak a torvények valtozasara,*
de a témank szempontjabol fontos jogintézmények tobb figyelmet nem kaptak.

37 Ld. Szarar Eva: Jogorvoslat és végrehajtas a kozigazgatasi hatosagi eljarasban. In: FiCZeRE i.

m. 415-441.

Az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairol szolo 1957. évi IV. torvény, a Magyar
Koztarsasag ligyészségeérol szolo 1972. évi V. torvény és a Polgari Perrendtartasrol szolo 1952.
évi 1. torvény.

¥ Ld. SzaLA1i. m. 416., 424-436.

40 Ld. BerenyI Sandor: A kozigazgatas hatdsagi jogalkalmazd tevékenysége. In: FICZERE i. m.
273-304.

4 Ld. SzaLAli. m. 426—-429.

42

38

Ld. SzameL Lasos: A kdzszolgalati jog, a kozigazgatas személyzete. In: Ficzere i. m. 244-270.
# Ld. SzaMmEL i. m. 269-270.
4 Ld. FAzEkAS—FICZERE i. m.

4 Példaul az Ae-re hivatkozast felvaltotta a Ket., a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas
altalanos szabalyairol sz6l6 2004. évi CXL. torvény.
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2.3. Tamas Andras elmélete

Tamas Andras sajatos, jogviszony alapt, folyamatosan tovabbfejlesztett elméle-
ti megkozelitése,* amelyet szintén tobb egyetem ¢és foiskola hasznal tankonyv-
ként,¥ az eddigieknél rendszerezettebben sorolja fel a kdzigazgatast ellendrzo
szervezeteket.* Megkozelitésének sajatossaga, hogy az ellendrzést a szervezeti
mikodésen beliil helyezi el, és nem az iranyitas-feliigyelet-ellendrzés triaszbol
vezeti le, hanem a miikddés normativitasanak érvényesitéseként fogja fel, és
ramutat arra, hogy a kozigazgatas altal végzett ellendrzés egy tagabb ellendrzés
(control) fogalom része.* Ez a tagabb ellenérzés Tamas Andras rendszerezésé-
ben négyféle alakot dlt.

Az ellendrzés elsé megkozelitése a kdzpolitikai, amely alapvetGen érinti az
ellendérzott intézmény €s vezetdje statuszat. Ennek szerepl6i a kormanyzasban
részt vevo torvényhozas, Magyarorszagon az Orszaggytlés, amely kiilonféle
eszkozokkel — torvényalkotds, a koltségvetés meghatarozasa, beszamoltatas,
interpellacio, vizsgalobizottsagok — szerzi meg az ellendrzott intézmények
miikddésével kapcsolatos informaciokat, illetve hozza meg az ellenérzés meg-
allapitasai alapjan a tovabbi miikodést befolyasold dontéseket. A kozpolitikai
ellendrzés részese (lehet) az elndk, a Kormany, a helyi 6nkormanyzat, az 6nkor-
manyzat ellendrzésére kijeldlt allamigazgatasi szerepld (prefektus).

Az ellendrzés kovetkez0 szintje a ,,rutinizalt”, kozigazgatasi vagy térvényes-
ségi eszkdzok csoportja, ezen beliil targyalja Tamas Andras az iranyitast, fel-
iigyeletet, sziikkebb értelemben vett ellendrzést, mint a szervezeten beliili hierar-
chikus befolyasolas eszkozeit. Ezt ismét kétfelé bontja, egyfeldl a hierarchikus
eszkOzokre, amelyeknek intézményei a minisztériumok, orszagos €s teriileti
fohatosagok, valamint a kiils6 torvényességi ellendrzési eszkozokre, amelyek
kozé az alkotmanybirdsagokat, az ligyészséget, a parlamenti ombudsmant so-
rolja azzal, hogy roviden jellemzi is ellendrzési technikaikat és hataskoriiket.

Ezt koveti a jogorvoslati ellenérzés, amely lehet bels6 vagy kiilso szerv altal,
tovabba kérelemre vagy hivatalbdl végzett; sajatossaga mindenesetre az, hogy
feliilbiralattal (a korabbi dontés jogerejének attdrésével) jar. Eszkozei a kozigaz-
gatasnak a tdmadott dontést hozo vagy felettes szervei (fellebbezés, hivatalboli
feliilvizsgalat), illetve a kdzigazgatasi pereket targyald birosag.

Végiil negyedik ellendrzési formaként emliti a financialis ellendrzést, amely
részben beépiil a rutinizalt eszkdzokbe (iranyitas, feliigyelet), részben 6nal-

46 Ld. Tamas (2010) i. m.

47 A Pazmany Péter Katolikus Egyetem, a Karoli Gaspar Reformatus Egyetem, a Nemzeti

Kozszolgalati Egyetem.
4 Ld. TamAs (2001) i. m. 351-361.; TamAs (2010) i. m. 385-397. Mivel az egyes kiadasok kozott
rendszerbeli kiilonbség nincs, a tovabbiakban az utobbi, 2010-es kiadasra tdmaszkodunk.

4 Ld. Tamas (2010) i. m. 387.
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16 intézmények (Allami Szamvev6szék, a Kormany sajat szamvevésége) Gtjan
torténik.

Tamas Andras rendszerének azonnal belathato eldnye, hogy nem a rutin-
szerli mitkodés részeként felfogott ellendrzés fogalmat probalja kiegésziteni az
egyéb eszkozokkel, hanem megforditja a levezetést, és a kozigazgatas folotti
kiils6 kontrolligényt tekinti alapnak, igy jut el a (kdz)politikai kontrolltol a kort
egyre sziikitve, a kozigazgatds rutinszerti kontrolleszkdzein 4t a tisztan nor-
mativ, &m az egyedi dontések tekintetében meghatarozd hatast jogorvoslatig.
Rendszerébe igy vilagosan beleférnek az alkotmanyos intézmények, koztiik az
ombudsman ¢és az ligy€szség is, viszont sziikségszerlien kimarad a maganjogi
karfelel6sséget érvényesit6 birosag. Sziikségszeriien, mert a kartéritési kere-
setet nem kdzjogi jogviszony keretében biraljak el, még ha az is szolgal alapul
hozza. Meg kell jegyezniink persze, hogy a karfelelésség nem keriilte el Tamas
Andras figyelmét, am azt — a jogviszony alapu, de rendkiviil szertedgazd dog-
matikai keretben — a feleldsségi alakzatok kozott emliti, és kifejezetten nem
tekinti kozjogi természetiinek.>

2.4. Tovabbi jogirodalmi megkézelitések

A bemutatott megkdzelitések mellett szinte minden, a kozigazgatasi jog alapin-
tézményeivel vagy egyes kérdéseivel foglalkozé munka érinti az ellendrzést és
eszkozeit.”! Ezek koziil mégis ki kell emelni az eljarasi torvény kommentarjait
és a szintén kommentar-szer(i Kozigazgatas Nagy Kézikonyvét.

Az Ae. 1995-ben kiadott kiskommentarja® a térvény szovegéhez igazodva
eleve csak a jogorvoslatokra koncentral, ezek kozott targyalja Kilényi Géza az
tigyészi intézkedéseket. Az ligyészi torvényességi felligyeletet dsszehasonlitja
a kozigazgatason beliili feliigyelettel, illetve a biroi feliilvizsgalattal, kiemelve
a sajatossagai koziil a fiiggetlenséget, normakontroll jellegii feliilvizsgalatot,
hivatalbolisagot, az érdemi dontési lehetdség hianyat, valamint a feliigyelet tor-
vényességi szempontjanak kizarolagossagat.>* Mivel az Ae. nem ejt szot sem az
ombudsmani tipusu eszk6zokrdl, sem a maganjogi felelsségrol, a kiskommen-
tar sem targyalja ezeket.

3 Ld. Tamas (2010) i. m. 464.

St Csak példaként a leglijabbak koziil: Patvi Andrés: Kozigazgatds-alkotmdany-birdskodds. Gyér,

Universitas, 2011. 81-84., 128-130. FABIAN Adrian: Kozigazgatas-elmélet. Budapest—Pécs,
Dialég Campus, 2010. 43-51.

Ld. Dupas Ferenc — KiLEny1 Géza et al. : Az allamigazgatdasi eljards dltalanos szabalyairdl
szolo 1957. évi IV. torvény. Budapest, HVG-Orac, 1995.

53 Ld. DupAs—KILENYT i. m. 270-272.

52
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Lényegében ezt a mintat kdvetik a Ket. hatalybalépését kovetden irt munkak
Kilényi-kommentart emeljiik ki. Meglepé modon a jogorvoslat fejezetet jegy-
z6 Bende-Szabd Gabor mar elemzett Ae. kiskommentarhoz képest joval sziik-
szavibban mutatja be az ligyészi eszkdzoket, annak ellenére, hogy a Ket. 118.
§-a pontosabban fogalmaz, mint az Ae. korabbi 74. §-a, amely minddssze az
ligyészségrol szolo torvényre utalt vissza (a Ket. egy késébbi modositasa visz-
szatért ehhez a szabalyozasi modhoz). Az ligyészi intézkedések leirdsa egyéb-
ként a torvények szovegét koveti.”® Az (akkor miikodo) orszaggyiilési biztosok
ebben a kommentarban sem tlinnek fel, tjdonsag viszont, hogy a maganjogi fe-
leldsségrol Kilényi roviden emlitést tesz, minthogy a Ket. szovegében kezdettdl
fogva szerepelt a kozigazgatasi hatosagok polgari jogi feleldssége az alapelvek
kozott (a 4. § (2) bekezdésében). Utal arra, hogy a torvény szdvege szerinti ‘nem
jogszabalyszerii’ minésités lényegesen tagabb, mint a ’jogszabalysértd’ len-
ne, ezért a birdi gyakorlat varhatéan szigorodni fog, de a felel6sség alaposabb
elemzésétdl tartozkodik.’ Ujdonsag tovabba a kommentarban, hogy — szintén
a Ket. szovegére tekintettel — emlitést nyer az Alkotmanybirdsag, mégpedig
az eredményes alkotmanyjogi panasz folytan sziikségessé valo kozigazgatasi
hatarozat-feliilvizsgéalat folytan.>’

Megemlitjiik végiil, hogy a részletesen elemzett tankonyvek koziil nem szer-
701 alszerénység folytan maradtak ki a szintén tobb egyetemen hasznalt tan-
konyveink.®® Az ezekben megjelend rendszert tartalmazé fejezetek azonban
ennek a dolgozatnak az elétanulmanyai, amelyek megkisérlik az ellendrzés
eszkozeinek egységes targyalasat.

5 Ld. Kiwenyi Géza (szerk.): 4 kozigazgatasi eljardsi torvény kommentdrja. Budapest, KJK-

Kerszdv, 2005.; Lorincz Lajos (szerk.: Kozigazgatdsi eljardsjog. Budapest, HVG-Orac,
2005.; Tik Péter: A kozigazgatdsi hatosagi eljards és szolgaltatas daltalanos szabalyairodl szolo
torveny. I-11. Pécs, Kozigazgatas-modszertani Oktatasi €s Szolgaltato Bt., 2005.; Jozsa Fabian:
KET. Kérdezz — felelek. Budapest, Opten, 2008.

Ld. BENDE-SzABO Gabor: Jogorvoslatok. In: KiLENy i. m. 312-316.

%6 Ld. KiLENyr i. m. 45.

57 Ld. BENDE-SzABO i. m. 309-312.

58

55

Ld. a gy6ri Széchenyi Istvan Egyetemen, a PAzmany Péter Katolikus Egyetemen és varhatéan
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen kotelez6 tananyagként meghirdetett legutobbi kiadasai-
kat: PATYI-VARGA i. m. és PaTv1 Andras (szerk.): Kozigazgatasi hatosagi eljarasjog. Budapest—
Pécs, Dialog Campus, 2009.
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3. Kontrolleszkozok egyes kiilfoldi kozigazgatasi
jogi leirasokban

Ha a hazai kdzigazgatasi jogi irodalom esetén nem volt konny kiemelni azo-
kat a meghatarozonak tekintett miiveket, amelyek ebben a bevezetd fejezetben
kell6en alataimasztjak a problémafelvetésiink indokoltsagat, a nehézség sokszo-
rozddva jelentkezik a kiilfoldi jogirodalmat illetéen mar csak a forrasok joval
nagyobb szama miatt is. Végiil olyan miiveket valasztottunk, amelyek til azon,
hogy egy-egy orszag jog- és kozigazgatasi rendszerét rendszerezetten irjak le,
valamilyen egyéb szempont miatt is kiemelést érdemelnek.

3.1. Paul Craig és a brit (common law) kontrolleszkézok

Paul Craig hat kiadast megért kozigazgatasi jogi kézikonyve® a brit kozigazga-
tasi jogot harom részben targyalja, az elso rész a kozigazgatas rendszerével, a
masodik a birdi feliilvizsgalattal, mig a harmadik a jogorvoslatokkal foglalko-
zik. Formalis (vagy inkabb kényszer(i) a felosztas, ugyanis a bir6i feliilvizsgalat
maga is a jogorvoslati rendszer egyik, sot, a legfontosabb eszkoze, igy szabalyai
a harmadik részben is megjelennek, mig bizonyos kontrolleszk6zok, igy a tar-
gyunk szerint jelentés ombudsmani intézményrendszer elemei viszont az elsdé
részben kaptak helyet.

Ha a kontrollrendszert csak vazlatosan is tekintjiik at, azt latjuk, hogy Craig
integraltan irja le az Egyesiilt Kiralysag kozigazgatassal kapcsolatba keriild
egyes intézményeit. Igy a kozigazgatas ellenérzésében (politikai) szerepet kap a
Korona, a Parlament (bizottsagaival egyiitt) és a Kormany. A Korona ellen6rzé-
si eszkdzei ugyan nem pusztan politikaiak, hanem kifejezetten alkotmanyjogi
jellegiiek is a miniszteri kozremiikodés nélkiil gyakorolhato kiralyi eldjogok®
(Crown Prerogatives) rendkiviil szlik kdre miatt: a miniszterelnok személyérol
hozott dontések, egyes kinevezések, kegyelmezés, a Parlament feloszlatasa és
Osszehivasa. Névleg azonban, és ez nyilvan eljarasjogi kdvetkezményekkel is
jar, j6 néhany keresetet vagy panaszt a Koronaval szemben kell el6terjeszteni.”!
Ezekben az esetekben a Koronat az igazsagiigy-miniszter (Attorney General)
képviseli. Ebbdl kovetkezéen azonban a politikai ellenérzés meghatarozo sze-
repldi a Parlament, bizottsagai és a miniszterek éliikon a miniszterelnokkel.*

3 Ld. Paul CrAIG: Administrative Law. 6™ edition, London, Sweet & Maxwell, 2008.

% Ld. Albert V. Dicey: Introduction to the Study of the Law of the Constitution. 10" ed. London,
Macmillan, 1959. 424.

o1 Ld. CrRAIG i. m. 162.
2 Ld. CrAIG i. m. 71-90. és 794-797.
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Nem kifejezetten jogi természetli kontrollt végeznek a kiilonféle ombuds-
manok,* mivel szerepiik a demokratikus ellenérzés erdsitése és megszemélye-
sitése.** Jelentds szerepiik van a tobbé-keveésbé birdsagi ismérvekkel rendelkezd
dontébirésagoknak (tribunals) és vizsgalobizottsagoknak.® Nyilvan meghata-
roz6 szerepe van a kozigazgatasi dontések birosagi feliilvizsgalatanak (mint
aktusrevizionak), ezt jelzi 6nmagaban a targyalas terjedelme is. Vissza kell
térniink itt az igazsagiigy-miniszterre, aki nem egyszertien a Korona képvise-
16je, de feladatai kozé tartozik a kdzérdek érvényesitése is, ilyen mindségében
feliigyeli a biintet6 feladatokat ellato ligyészséget.

Craig igen jelentOs teret szentel a Korona felelosségének, ¢és a kozhatalom
gyakorlasaval okozott karok miatti felelésségnek.®® Mivel meglatasait a kés6b-
biekben részletesen elemezziik, itt minddssze annyit jegyziink meg, hogy Craig
az eljarasi kérdésektol a felel6sség alapjan, a kozérdek és a maganérdek {itko-
zésén at a kartéritési gyakorlat szélesebbé valasdnak varhatd kovetkezménye-
ihez jut el. A kontroll-rendszer leirdsakor — a hazai megkdozelitésekhez képest
meglepden — az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga (a tovabbiakban: EJEB), illetve
az Eurdpai Unid intézményeinek szerepérdl és hatasairol sem feledkezik meg
(amit némiképp magyaraz az is, hogy a szokasjogi alapt biraskodas nehezen
birkézott meg a kiilfoldi alapu tételes jog kotelezo figyelembevételével — tor-
vényre is sziikség volt ehhez: Human Rights Act (1998); a szemléletvaltassal a
szerzO mar az els6 fejezetekben részletesen foglalkozik).

3.2. Singh és Kiinnecke a német kozigazgatasrol
A német kozigazgatasi kontrolleszk6zok bemutatasahoz eleve két 6sszehason-

lit6 jogi megkozelitést valasztottunk. Mahendra Singh common law iskolazott-
sagara tamaszkodva németorszagi kutatasait alapjan irta meg konyvét,"”” mig

6 Ld. SzZAMEL-BALAzs et al. i. m. 111.

64 Ld. CrAIG i. m. 231-256. Ld. még Kenneth P. PooLE: United Kingdom. In: Gerald CAIDEN
(ed.): International Handbook of the Ombudsman. Country Surveys. Westport, Connecticut,
Greenwood Press, 1983. 187-208., European Ombudsman/National Ombudsmen or Similar
Bodies. Bruxelles, European Parliament, Directorate General for Research, People’s Europe
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of Human Rights in the United Kingdom. In: Franz MATSCHER (ed.): Ombudsman in Europe.
Kehl-Strasbourg-Arlington: N. P. Engel, 1994. 73-82.; Maiteny1 Laszloé: Ombudsmann.
Budapest, KJK, 1992. 45-46.; SzenTE Zoltan: A helyi 6nkormanyzati ombudsmanok
Anglidban. In: Jogéallam. Budapesti jogi és politikai szemle, 1/1994. 103—115.

6 Ld. CRAIG i. m. 257-258., 283-296. Ld. még Patvi Andras: Kozigazgatdsi biraskoddasunk mo-
delljei. Budapest, Logod, 2002.

% Ld. CrRAIG i. m. 931-1019.
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Martina Kiinnecke a forditott utat jarta be, a német jogra vonatkozo6 alapvetd
ismereteit hasonlitotta 6ssze angliai tapasztalataival.®

Singh a német kozigazgatasi rendszer bemutatdsat, majd a torvényhozo és
a felhatalmazason alapuld rendeletalkot6é hatalom igen részletes bemutatasat
kovetden a kozigazgatasi dontéseket elemzi, végiil tobb fejezeten at, 1ényegé-
ben miive tobb mint felét kitevd terjedelemben foglalkozik a birosagi feliil-
vizsgalattal.® Az aktus-feliilvizsgalat terén tehat 1ényegében két eszkozt emel
ki, nevezetesen a kozigazgatds belsO eszkdzeit, az aktusok visszavonasat, és
érvénytelenitését, illetve a birosagok feliilvizsgalati szerepét. Ombudsmanrol,
ligyészségrol nem ejt szot, ami nem is meglepd, tudva azt, hogy a Szdvetségi
Koztarsasag altalanos hataskoric ombudsmant nem is hozott 1étre,” ligyészsége
pedig még elvileg is elenyész6 biintetéjogon kiviili feladatot lat el, gyakorlatilag
ilyen feladatai nincsenek.”

Fontos kiemelni azonban, hogy — miként Paul Craignél is lattuk — a munkaja
végén 6nallo fejezetet szentel a kdzhatalom gyakorlasaért viselt magéanjogi fele-
16sségnek, amelyben megvizsgalja a felel6sség hordozojat (a hivatalnok vagy a
hivatal), a vétkességet (amely altalaban a hibas dontésért all fenn), a felelosség
korlatait (amely foként a kar vagy hatasai megtériilésén nyugszik).”?

Kiinnecke eleve a biroi feliilvizsgalatot helyezi a kozéppontba, és ennek elérd
modelljeit hasonlitja 6ssze, mégpedig az EJEB gyakorlatat is figyelembe véve.
Az eddig targyalt mlivekhez hasonloan a kozigazgatds maganjogi felelsségi
alakzatainak leirasaval zarja munkajat, kiemelve azt is, hogy az eurdpai birdsa-
gi joggyakorlat, ide értve az Europai Unid Birdsaganak (a tovabbiakban: EUB)
dontéseit is, egyre inkabb feliilirja a tagallami igazsagszolgaltatasi beavatkozasi
hatarokat. Kdvetkezésképpen nem csak az egyes orszagok rendszerei kozeled-
nek egymashoz, de a kontroll-mechanizmusok eur6pai befolyasnak is ki van-
nak téve.”

A német kontrollrendszerek leirasa egy kovetkeztetést maris megenged, ne-
vezetesen azt, hogy a hazai kozigazgatasi jogtudomany hagyomanyosan — és
mint lattuk, nem egy esetben kévetkezetesen képviselt — német jogdogmatikai
iranyultsaga alapjaiban nem, de valtozasait tekintve ujragondolast érdemel. A

% Ld. Martina KUNNECKE: Tradition and Change in Administrative Law. An Anglo-Saxon
Comparision,. Berlin — Heidelberg: New York, Springer 2007.
¢ Ld. SINGH 1. m. 119-243.

0 Ld. MasTeNyI i. m. 45-50.; Gabriele Kucsko-STADLMAYER: European Ombudsman-Institutions

and their Legal Basis. Wien, Springer, 2008. 203-214.

Ld. Andras Zs. VARrGA: Reflection Document on Prosecutors’ Competencies Outside the
Criminal Field in the Member States of the Council of Europe. CPGE (2005) 02 Strasbourg,
CoE, 2005. és Report on the Role of the public prosecution service outside the field of criminal
Jjustice CCPE-Bu (2008)4rev. Strasbourg, CoE, 2008.

2 Ld. SINGH i. m. 244-270.
7 Ld. KUNNECKE i. m. 242-246.
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német kozigazgatasi jog alapkérdései ugyanis részben valtoznak, részben ko-
zelednek mas jogrendszerekhez. Ezt az utat — a nemzetkdzi és nemzetek feletti
birdsagi joggyakorlatat magunkra nézve kotelezének elismero orszagként — itt-
hon is végig kell jarnunk.

3.3. Néhany ujlatin sajatossag

A francia kdzjog kozismert sajatossaga, hogy a hatalommegosztast végletekig
kifeszitd konstitucionalizmus alapjan a kdzigazgatas kontrolljat elvalasztotta a
rendes birosagoktol,™ ugyanakkor a sajat kontrollszervezetét — amelynek élén
a Conseil d’Etat, az Allamtanacs all — nem nevezi ugyan birdsagnak, azon-
ban felruhazta mindazokkal az ismérvekkel, amelyekkel egy birésag rendel-
kezik: a kozigazgatas (és az allam) egyéb szerveitdl fiiggetleniil miikodik, és
jogosult feliillvizsgalni a kozigazgatasi dontéseket.” A kdzigazgatas kontrollja
igy formalisan megmarad a végrehajté hatalom szférajaban,”® de eszkdzrend-
szere meglehetdsen valtozatos. Megtalaljuk a birosagi feliilvizsgalat mellett az
ombudsman-szerii Médiateurt,” a szervezeten beliili feliigyeletet (Préfet’), az
iigyészek biintet6jogon kiviili feliigyeleti tevékenységét,” legujabban pedig a
kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi felelosséget (amely értelemszeriien
a kdzjogi intézményrendszeren beliil érvényesitheto).®

Joval kevesebb eszkozzel talalkozunk az olasz rendszerben,® amely egyrészt
a kozigazgatas onellenérzésére, masrészt a birdi kontrollra épiil, ugyanakkor
figyelemmel van az eurdpai birdsagok esetjogara is.*

A roman kozigazgatasi jog a kozigazgatasi ellenérzés kérdését a felelosség
oldalardl kozeliti meg. Kiilonbséget tesz egyfeldl a politikai és jogi felelosség,*
masfeldl a jogagi felelosségi formak kozott (maganjogi-vagyoni, biintetdjogi,

™ Ld. Monique PauTi: A francia kozigazgatasi jogszolgaltatas rendszere. In: TROCSANYI Lasz16

(szerk.): Kozjogi birdaskodas. Budapest, JATE — Nagy és Trocsanyi, 1997. 9-16.
5 Ld. Paty1 (2002) i. m. 49-50.
7 1Ld. Eva SteINER: French Law. A Comparative Approach . Oxford, Oxford University Press,
2010. 249-252., 272.

7 Ld. Neville BRowN — John S. BeLL: French Administrative Law. Oxford, Oxford University
Press, 2003. 32-34.
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7 Ld. STEINER i. m. 287-292.
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fegyelmi).®* Az intézményes jogi kontrolleszk6zok koziil viszont részletesen a
kozigazgatasi biraskodast (contencios administrativ®) targyalja. A kontrollesz-
kozok elméleti leirasaban a bels6/kiilso, iranyitas/feliigyelet/ellenérzés elhata-
rolasara épit.* Az intézményi formak koziil a parlamenti eszkdzoket (ide értve
az ombudsmant), a belsd kontrollt és a biroi feliillvizsgalatot kiiloniti el.*’

4. Hagyomanyos és nem hagyomanyos
kozigazgatasi kontrolleszkozok

4.1. Kiindulo megallapitasok és feltételezések
a kozigazgatasi kontrolleszkozokrol

Osszevetve az Egyesiilt Kiralysag, Németorszag és Franciaorszag kdzigazgata-
si kontrollrendszere leirasait, az lathato, hogy

a) Az eurdpai kozjogokban a hagyomanyos jogrendszeri sajatossagok val-
tozatlanul felismerheték, azaz a common law, a napodleoni (francia) és
német kdzjogi hagyomanyokon alapuld szervezet (egységes angol birdi
szervezet teljes iurisdictioval és tortokkal; elkiiloniil francia végrehajtas
¢és igazsagszolgaltatas; normativ és dogmatikai alapi német kdzigazgatas)
¢és az ezen alapuld megkozelitések meghatarozzak az aktualis miikodési
leirasokat.

b) Minden jogrendszerben (kovetkezésképpen leirasaban) kdzponti szerepet
jatszik a kozigazgatas birdi kontrollja, ide sorolva az alkotmanybirdsagok
szerepét is (ahol ilyen miikddik).

¢) Ugyanakkor a kontrolleszkdzoket minden jogrendszerben egységes rend-
szer részeiként kezelik, tehat azokban az orszagokban, ahol a kozigaz-
gatéds belso felligyeleti-ellendrzési rendszere és a birdi kontroll mellett
mas intézmények is szerepet kapnak, azok részletes mitkodése része a
koz(igazgatési)jogi targyalasoknak.

d) Rendszerint a kdzigazgatas kontrolleszkdzei kdzé soroljak a kdzhatalom
gyakorlasaért viselt maganjogi felel0sség érvényesitésének eszkozeit.

8 Ld. IorGOVAN i. m. vol. II. 355-360., 365-370., 384-391., 457-471.
8 Ld. IorRGOVAN i. m. vol. II. 477-636.
86 Ld. IorGOVAN i. m. vol. II. 479-481.
87 Ld. IorRGOVAN i. m. vol. II. 485-486.
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e) Szintén kozos sajatossag az EJEB és az EUB esetjoganak, mint sajatos
nemzetek feletti kontrollformak mtikodési eredményeinek a figyelemmel
kisérése, és az alapelvi szintre emelkedett dontések beépitése a kozigaz-
gatas mikodési kovetelményei kozé.

f) Ez utdbbi vonas kiilondsen utal arra, hogy a kozigazgatas miikkodésének
alapelvi szintjén egyre kevésbé kiilonithetd el a nemzeti szabalyozas a ko-
z0s nemzetkozi elvektdl, ami ’k6zos fogalomhasznalatot és modszertant
igényel’.®8

Ha ezeket a megallapitasokat 6sszevetjiik a magyar kozjogi irodalmi tapasz-
talatokkal, akkor azt kell megallapitanunk, hogy

a) Egyes alkotmanyos jogallasu, ugyanakkor a kozigazgatéssal is kapcsolat-
ba kertiild (sot, kdzigazgatasi kontrollt ellatd) intézmények alkotmanyjogi
¢és kozigazgatasi jogi leirasanak terjedelme, és az intézmények jelentdsé-
gének felismerése eltér egymastol.

b) A kozigazgatasi kontrolleszkdzok leirdsanak alapja leggyakrabban az
iranyitas-feliigyelet-ellendrzés miikodési triasz, illetve a megkeriilhetet-
len biroi feliilvizsgalat. Ezek mellett jelent6sebb figyelmet csak a hatosa-
gi eljarasjogban megjelend tigyészi eszk6zok kapnak. (Ettdl csak Tamas
Andras megkozelitése tér el, aki a kontroll tényét helyezi a kozéppontba,
¢és ennek szempontjait, illetve modszereit osztalyozza.)

¢) A rendszervaltozast kovetden a hazai kdzjogban megjelent, nem jelenték-
telen intézményi hattérrel miikodo és terjedelmes esetjogot maga mogott
tudé ombudsmani intézmények egészen marginalis emlitést kapnak, vagy
még azt sem.

d) A kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi felel6sség targyalasa rend-
szerint megjelenik, de a kontrolleszkdzokhoz képest onalldan, a felelds-
ségi alakzatok kozott, leirasa pedig a maganjogi dogmatikai alapok sziik-
szavu ismertetésére korlatozodik.

e) Az EJEB és az EUB esetjoganak meghatarozo jogforrasként kezelése,
¢és ennek alapjan a kozigazgatds konkrét céljai (az anyagi jogszabalyok
rendelkezéseinek érvényesitése) mellett az altalanos (ezért folyamato-
san érvényesitendd) cél, az alapvetd jogok érvényesiilésének biztositasa

8 Ld. err6l bévebben: Mary Hiscock — William van CAENEGEM (eds.): The Internationalisation of
Law. Cheltenham-Northampton, Edward Elgar, 2010. 288., 291-292., 302.
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hattérben marad.® (Ez utobbi szempont jelentdsége nyilvan valtozni fog,
mert a kozigazgatas szubjektiv mindségének biztositidsa egyrészt altala-
nos europai kdvetelmény,” masrészt megjelenik az Alaptérvényben is.”!)

A fenti kiindulé megallapitasokra tamaszkodva lényegében harom kdvetkez-
tetést latunk levonhatonak (amelyek egyszersmind ennek a dolgozatnak a bizo-
nyitando6 hipotézisei is):

1) Lehetséges a hazai kdzigazgatasi kontrolleszkdzok egységes (ugyanakkor
az eltérd alanyi, targyi és célu kiillonbségeket figyelembe vevo) leirasa,
amely a hagyomanyos (kozigazgatasi onellenérzés, illetve birdsagi feliil-
vizsgalat) és nem hagyomanyos (ombudsmani, ligyészi eszk6zok, illetve
a maganjogi felel0sség érvényesitése) eszkozoket egyarant tartalmazza.

2) Meghatarozhat6 a nem hagyomanyos kontroll-eszk6zok sajatos szerepe, és
igazolhato alkalmazasuk indokoltsaga a hagyomanyos eszk6zok mellett.

4.2. A dolgozat szerkezete és modszertana

Kovetkeztetéseink bizonyitasa érdekében els6ként megkiséreljilk meghataroz-
ni a magyar kozigazgatas kontrolleszkdzeinek rendszertanat. Ennek érdekében
szamba vessziik a kontroll szempontjait, alanyait és az alanyok rendelkezésére
allo eltérd eszkoztarakat. Az igy felallitott eszkdzkataszter alapjan megkisérel-
jiik leirni a nem hagyomanyos kontrolleszkdzok kozos sajatossagait, mégpedig
a hagyomanyos eszk6zokhoz viszonyitva.

A sajatossagok, illetve a nem hagyomanyos eszkozok alkalmazésa sziiksé-
gességének igazolasa érdekében részletesen bemutatjuk a harom hazai nem
hagyomanyos eszkdzt, az ombudsmani tipust kontrollt, az {igyészt mint koz-
igazgatasi kontroll-szerepl6t és az alternativ (Szalai Eva mar hivatkozott meg-
fogalmazasa szerint indirekt) feliilvizsgalatot végzd birosdgokat (ide értve a

8 Meg kell jegyezni persze, hogy az utobbi szempont figyelem kézéppontban tartasanak sziiksé-

gessége megjelenik, de altalanos elismerése még varat magara. Ld. Patyr Andras: A kézigaz-
gatasi miikodeés jogi kérdései. In: PATYI-VARGA 1. m. 147.

% Ld. VAczi Péter: A tisztességes kozigazgatasi eljarashoz valo jog elemei az 0j Alaptorvényben.

Magyar Kozigazgatds. Uj folyam, 2011/1. 30—-42.

Magyarorszag Alaptorvénye, XXIV. cikk ,,(1) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy ligyeit a
hatosagok részrehajlas nélkiil, tisztességes modon és ésszeri hataridén beliil intézzék. A hato-
sagok torvényben meghatarozottak szerint kotelesek dontéseiket indokolni. (2) Mindenkinek
joga van torvényben meghatarozottak szerint a hatésagok altal feladatuk teljesitése soran neki
jogellenesen okozott kar megtéritésére.”
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kozhatalomért viselt maganjogi felel6sség dogmatikai alapjat és a joggyakorlat
valtozasat is).

Végiil, immar kifejezetten a nem hagyomanyos eszkozok alkalmazasa
sziikségességének igazolasaként dsszehasonlitjuk a hagyomanyos és nem ha-
gyomanyos eszkozoket, megvizsgaljuk az utobbiak hatékonysagat és azokat a
kozigazgatasi tevékenységfajtakat, illetve dontési szituaciokat, amelyekben sze-
repiik indokolt, mivel a hagyomanyos eszkozokkel elérhetetlen hibakat képesek
kikiiszobolni. A dolgozat célja meghatarozza a kovetendé modszereket is. A ha-
zai kontrolleszk6zok rendszertananak kialakitasa els6sorban leird és dogmati-
kai elemz6 megkozelitést igényel, az 6sszehasonlito jogi eszkdzok a megallapi-
tasok alatamasztasat szolgaljak. A nem hagyomanyos intézmények bemutatasa
soran az Osszehasonlitd jogi megkozelités mar egyenrangl szerephez jut, mig
ezek sziikségességének igazoldsa soran a jog- (és tudomany-) elméleti, valamint
jogszocioldgiai megfontolasok alkalmazasa sem kertilhet6 el.*?

%2 A dolgozat tamaszkodik a mar megjelent elétanulmanyokra: Ombudsmanok Magyarorszdgon.

Az Orszaggyiilés biztosai és az Alkotmany védelme. Budapest, Rejtjel, 2004.; Az ombudsman
szerepe a végrehajté hatalom ellendérzésében. In: Heizernt HegepUs Eva (szerk.): Az
ombudsman intézménye és az emberi jogok védelme Magyarorszagon. Budapest, OBH, 2008.;
Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatanak hatdsa jogszemléletiinkre. A kozhatalom perlé-
se mint alapvetd jog. lustum Aequum Salutare, V. 2009/2. 103—126.; Az ligyészség. In: JakaB
i. m. 1855—1898.; PATYI— VARGA i. m.; Az alkotmanyossag kovetelménye és az eljaras alapelvei.
In: Patyr (2009) i. m.; Theoretical Background of Civil Liability — A maganjogi felel6sség
elméleti hattere. In: Kiss Anna — TIMAR Aniké — SzaB6 Imre — VARGA Zs. Andras (szerk.):
Civil Liability of Prosecution Services and Individual Prosecutors — Az ligyészi szervezet és
az ligyész polgari jogi feleléssége Eurdpaban. Ugyészek Lapja, 2010. Kiilonszam. 63-86.; Uj
Alkotmany és az ligyészség kdzjogi hataskorei. Magyar Jog, 2011/2. 77-86.; A kdzigazgatés
feletti kontrolleszk6zok altalanos attekintése. Jog-Allam-Politika. 111. évf. 2011. Kiilonszam.
37-52.; Alternative Control Instruments over Administrative Procedures: Ombudsmen,
prosecutors, Civil Liability. Passau, Schenk Verlag, 2011.






1. A KOZIGAZGATAS KONTROLLESZKOZEINEK
RENDSZERTANA

1. A kozigazgatas folotti kontroll alapveté megkozelitései
1.1. Az Europa Tandcs kozigazgatasi (eljaras)jogi modellje

Az Eurdpa Tanécs Jogi Féigazgatosaga 1996-ban tette kozz¢ az Eurdpa Tanacs
altal megvalositott egyezmények, hatarozatok, ajanlasok és az Emberi Jogok
Eurdpai Birosaga esetjogara épiilé6 Kozigazgatasi Kézikonyvét.” A Kézikonyv
megirasat a Jogi Féigazgatosag azzal indokolta, hogy a jogbiztonsag megkdve-
teli a koz0s europai kozigazgatasi anyagi €s eljarasi szabalyok, valamint az ezek
érvényesiilését garantald igazgatasi és birosagi rendszert leird ,,sablon” létezé-
sét.” Ez utobbi okbol is tekinthet6k a Kézikonyvben leirt ismérvek az eurdpai
eljarasi kontroll-modellek ,,k6z0s részének”. A Kézikonyv céljainak eléréséhez
OsszegyUjtotték a tagallamok kozigazgatasi anyagi €s eljarasjoganak azokat az
elveit, amelyek els6dlegesen fontosaknak tekintheték a maganszemélyek koz-
igazgatassal szembeni védelméhez. A Kézikdnyv — forrdsainak egy részétol
eltéréen — nem ajanlas, hanem modell kivan lenni.”® Ennek érdekében fogalmi
absztrakciokka emeli a tagallamok és az Eurdpa Tanacs dokumentumainak eld-
irasait, ezaltal is potolva a kozvetlen jogi kotderdt (€s éppen ez az absztrakcios
szint teszi alkalmassa dogmatikai elemzésre).

A Kézikonyv megkiilonbozteti a kdzigazgatas kontrolljanak harom formajat:
a belso, a birdsagi és az ombudsmani utat, amelyek alkalmas jogorvoslati esz-
kozok lehetnek a kozigazgatas anyagi és eljarasi kovetelményeinek érvényesi-
tése érdekében.

A legfontosabb ezek koziil a biroi ut, amely a jogallam (vagy angolszasz
valtozatban: a joguralom®®) és az emberi jogok védelmének lényegi eleme.”’
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Mashol a Kézikonyv magaba a joguralom fogalmaba épiti be a biroéi kontrollt,
amikor azt harom elemre alapozza. Ezek: az Gsszes természetes és jogi személy
jognak valo alavetettsége, a jogok és kotelezettségek megismerhetdsége minden
jogalany szamara, valamint annak biztositasa, hogy a jog érvényesiilését filig-
getlen birok ellendrizzék, akik kikényszerithetd dontéseket hoznak.”® A koz-
igazgatasi dontések birdi kontrollja kiterjedhet a dontéssel szemben elbterjesz-
tett kifogas teljes terjedelmére, de feltétleniil ki kell terjednie legalabb a dontés
torvényességére. A birdi eljarasnak tisztességesnek, ésszerli tartamunak kell
lennie, melynek soran tisztességes és nyilvanos meghallgatast kell biztositani a
feleknek. Az eljaras nélkiilozhetetlen eleme a hatékony végrehajtas, amely ma-
gaban foglalhatja a kozigazgatasi dontés megsemmisitését, valamely lehetséges
dontés megtiltasat vagy meghatarozott dontésre kotelezést. Hasonldan lehetové
kell tenni a biré szamara a kartérités megitélését vagy az okozott hatrany mas
modon torténd orvoslasdnak elrendelését, és az eszkoztarba tartozhat az ideig-
lenes védelem (hazai terminussal: ideiglenes intézkedés) biztositasanak lehetd-
sége is. A birosagi feliilvizsgalat eredményeként hozott dontésnek tartalmaznia
kell az indokokat, valamint — ha ilyennek egyaltalan helye van — meg kell jelol-
nie az igénybe vehet6 jogorvoslat modjat.” (A kozigazgatas biroi kontrolljaval
— jelentéségének megfelelden — 6nalld fejezetben is foglalkozunk.)

A Kézikdnyv kiadasat megel6zden mar ismert volt a Miniszteri Bizottsag
ajanlasa az ideiglenes birdsagi védelemrdl (tartalmat tekintve a hatarozatok
végrehajtasanak felfiiggesztésrol),'™ amely elvarta olyan eljarasi szabalyok
megalkotasat, amelyek lehetévé teszik a birdsag el6tt megtamadott hatarozatok
végrehajtasanak ideiglenes felfliggesztését, mégpedig gyors (hazai széhaszna-
lat szerint: soron kiviili) eljarasban. Viszont kozel egy évtizeddel a Kézikonyv
megjelenését kovetden fogadta csak el az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsaga
a kozigazgatasi és birodsagi hatarozatok végrehajtasarol sz010,'"! majd a kozigaz-
gatasi biraskodasrol sz0lo, immar részletes szabalyokat tartalmazo ajanlasat.'*2
Az elobbi a hatdsagok ¢€s a birdsagok kioktatasi kotelezettsége mellett utalt arra,
hogy lehetséges a végrehajtast automatikusan felfliiggeszt6 belsé jogorvoslati
ut, mig az utodbbi a birdi feliilvizsgalat altalanossa tételét, hozzaférhetoségét és
érdemi jellegét kivanta meg a tagallamoktol.
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10 L.d. Recommendation Rec (89) 8 of the Committee of Ministers to member states on provisional

court protection in administrative matters. Strasbourg, Council of Europe, 1989.

1 Ld. Recommendation Rec (2003) 16 of the Committee of Ministers to member states on
the execution of administrative and judicial decisions in the field of administrative law.
Strasbourg, Council of Europe, 2003.
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Jjudicial review of administrative acts. Strasbourg, Council of Europe, 2004.
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A kozigazgatas ellendrzésének masik eszkoze a belso ut, amellyel szemben
azonban a Kézikdnyv nem sok kdvetelményt tdmaszt: nem kotelezo, de a nem-
zeti torvényhozasok lehetdvé tehetik a fellebbezést az egyik kozigazgatési hato-
sag dontése ellen ugyanahhoz, egy masik vagy egy kiilonleges fellebbviteli koz-
igazgatasi hatosaghoz. Ezekkel kapcsolatban az egyik jelentds kovetelmény az,
hogy hataskoriiket és feliilvizsgalati eszkozeiket a birosagok hataskoréhez kell
igazitani: ha a birosdgok e korben alkalmazhato jogositvanyai korlatozottak,
fontos a belsd kontrollt megfelel6en szélessé tenni. A masik fontos kdvetelmény
mindazoknak az anyagi €s eljarasi kovetelményeknek a betartasa, amelyek a
birosagokat is kotelezik.'”

A harmadik kozigazgatasi ellendrzési eszkoz az ombudsman eljarasa, amely
a birdsagi kontrollt kiegészitd, de ahhoz hasonldéan — az ellenérzott kozigaz-
gatasi intézményrendszerhez képest — kiilsé intézmény. Mig azonban /ényegi-
nek tekintett birdi kontroll mellett a kdzigazgatasi bels6 jogorvoslat lehetséges,
az ombudsman intézménye kifejezetten kivanatos az Europa Tanacs doku-
mentumainak kontextusdban, melyet a tagallamoknak létre kell hozniuk. Az
ombudsman ismérveit — melyeknek részletes elemzésére a késobbiekben keriil
sor — a Kézikonyv az alabbiakban hatarozza meg: filiggetlenség, lehetdség sze-
rint parlament altal valasztottsag, jogvédelmi célu eljaras, vizsgalati jogosultsag
iratbetekintési joggal, kotetlen eljaras, valamint ajanlastételi jogosultsag.'® Ekkor
mar régen ismert volt az ombudsmanajanlas,'” amelyben a Miniszteri Bizottsag
— idvozolve az intézmény terjedését, figyelemmel arra, hogy az emberi jogok
védelme az Eurdpa Tanacs fontos célja, szem el6tt tartva, hogy a hatésagok hi-
baival kapcsolatos egyéni panaszok benytjtoinak védelme kiegésziti a birésagi
jogvédelmi rendszert, és alkalmas a kdzigazgatas alapelveinek fejlesztésére —azt
ajanlotta a tagallamoknak, hogy vizsgaljak meg az ombudsman kinevezésének
lehetdségét nemzeti, regionalis, helyi szinten vagy specialis igazgatasi teriilete-
ken; ahol ez még nem tortént meg, hatalmazzak fel az ombudsmant az emberi
jogok kiemelt figyelemmel kisérésére, illetve ezzel kapcsolatos vizsgalatok foly-
tatasara; valamint fontoljak meg az ombudsman hataskorének és eszkozeinek
megerositését €s kiterjesztését az emberi jogok és alapvetd szabadsagoknak a
kozigazgatas mikddésével szembeni védelme hatékonysaganak novelésére.

A kozigazgatas ellendrzésének harom utjat elsésorban az eljaras (allami-ha-
tésagi) alanya kiilonbozteti meg, ezek a bird, a kdzigazgatasi tisztviseld és az
ombudsman. Az Eurépa Tanacs Kézikdnyvének kritériumai szerint azonban
kiilonbozoek az altaluk folytatott eljarasokkal szemben tamasztott, feltétleniil
teljesitendd kovetelmények is. Mig a biroi feliilvizsgalat jellemz6je a nyilvanos

105 1.d. Principles i. m. 33-34.
104 Ld. Principles i. m. 34.

195 1.d. Recommendation Rec (85) 13 of the Committee of Ministers to member states on the
institution of the ombudsman. Strasbourg, Council of Europe, 2003.
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meghallgatason alapuld formalizalt eljaras, ami a bels6 kozigazgatasi kontroll-
ra is iranyado, az ombudsmanra pont ennek az ellenkezdje jellemz6. Hasonlo
kovetkeztetés vonhato le az eljaras eredményének jellegére is: a birésag don-
tése feltétleniil kikényszerithetd, végrehajthatd. A kozigazgatassal szemben
ugyanezt a kovetelményt tamasztja az Europa Tanacs, igy azt iranyadonak te-
kinthetjiik a kozigazgatasi bels6'* feliilvizsgalati eljarasra is. Ezzel szemben
az ombudsman eljarast befejezé dontése az ajanldas, amely magatol értetddden
nem kikényszeritheto.

Formalizalt eljaras és végrehajthatd dontés az egyik oldalon, informalis el-
jaras és ajanlas a masikon: eltérd tehat a két intézmény mitkodésének jogi ter-
mészete, ami viszont — bar a kdzigazgatassal szembeni kontrollt végzé intéz-
ményeknek kozos a rendeltetése: a joguralom és az emberi jogok védelmének
biztositasa — meghatarozza miikddésiik kozvetlen céljat. Ez a kdzvetlen cél a
birdsag esetén a térvényesség, vagyis az anyagi eldirasokat tartalmazo és el-
jarasi kovetelményeket meghatarozo jogszabalyok betartatdsa, illetve ennek
kikényszeritése, az ombudsman esetén viszont a jogvédelem. Mar az alapvetd
kovetelmények szintjén is elvalik tehat a két intézmény célja: a tdrvényességi
feliilvizsgalat a jogvédelemtdl. A Kézikonyv azonban az ombudsmani jogvé-
delem fogalmat a kdzigazgatasi aktusok jogszeriiségére és tisztességes voltdra
alapitja, ennek ellen6rzése mellett irja elé az alapvetd emberi jogok és szabad-
sagok védelmét, tovabba lehetséges célnak tekinti a torvények azonos modon és
helyesen torténd alkalmazasanak biztositasat.

Az eljaras célja tehat ellene szo6l annak a kiilonbségnek, ami az eljaras jelle-
gébdl kovetkezik, vagyis az ombudsman eljarasaval szembeni kdvetelmények
kozott keverednek a formalizalt torvényességi elemek az informalis, a torvé-
nyesség biztositdsanak céljan kiviili elemekkel. A formalis vagy informalis kii-
16nbségtétel tehat onmagéban nem ad elégséges informaciot a birdi (valamint a
belsé kontroll) és ombudsmani eljaras alapvetd jogi természetére vonatkozoan.
Az eljarasi kiilonbozbéségen tul ezért tovabbi jelentds kiilonbséget kell talalni
ahhoz, hogy az elhatarolas teljes lehessen.

Az eljaras természete és célja mellett ilyen kiilonbozoséget kinal az intéz-
mények alkotmanyjogi helyzete. Nem pusztan a parlamenti valasztds kivanal-
ma utal arra, hogy az ombudsman a parlamenti kontrollt erdsiti — bar erre a
Kézikonyv kiilon is kitér — hanem a masik két kozigazgatasi kontrolleszkodzzel
valo Osszehasonlitas is.'”” A birdsag nyilvanvaldan — az érvényes europai—észak-
amerikai jogallami paradigma szerint — a harmadik, az igazsagszolgaltatast gya-
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Ld. Principles i. m. 21.

197 Parlamenti eszk6znek tekintik az ombudsmant példaul Daniaban, az Egyesiilt Kiralysagban,

Finnorszagban, Hollandidban, Lengyelorszagban, Spanyolorszagban, Svédorszagban, ezzel
szemben a francia Mediateurt vagy Olaszorszagban a teriileti ombudsmanokat nem. Ld.
SzaMEL-BaLAzs et al. i. m. 111., 260., 375., 425., 566., 592.., 602., 652.
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korlé hatalmi aghoz tartozik. A kozigazgatas végrehajtdé hatalomhoz tartozasa
nem ennyire paradigmaszerli, mégis magatol értetddik, ha a klasszikus harom
allamhatalmi agban gondolkodunk."”™ Ha a Kézikdnyv felosztasat elfogadjuk,
akkor az ombudsman vagy a biro6i, vagy a végrehajté hatalmi aghoz tartozhat,
vagy — szlikségképpen — a térvényhozashoz. A birdi hatalmi aghoz azonban nem
tartozhat, ha elfogadjuk, hogy a biréi kontroll, az igazsagszolgaltatas kiegészite-
sekent mikodik. A kozigazgatasi forumrendszer része szintén nem lehet, mert
akkor nem érvényesiilne a kiilso jelleg. Marad tehat a térvényhozas — a parla-
menti eszkozrendszer.'”

A fentiek alapjan igazoltnak latjuk az alcimben jelzett mindséget: a kézikdnyv
eljarasjogi kontrollmodellt, azon beliil elsdsorban jogorvoslati, azaz a meghozott
hatarozat végrehajthatdsagat befolyasolo feliilbiralati felhatalmazottsaggal bird
kontrollt ir koriil. Ebben a megkdzelitésben az ombudsman némiképp idegen
elem, ugyanis viladgosan nem rendelkezik feliilbiralati jogosultsaggal. Ezt a ké-
zikonyv (miként a korabbi ajanlas is) azzal érzékelteti, hogy a birdsagi feliilvizs-
galat kiegészito eszkdzének tekinti. Ugyanakkor azt is vilagossa teszi, hogy ez
a kiegészit6 szerep nem jelentéktelen, azaz olyan feladatokat képesek ellatni az
ombudsmani tipust intézmények, amelyek megoldasa a birosag — éppen eljarasa-
nak kotott volta és dontésének végrehajthatosaga kdvetkeztében — nem varhato el.

1.2. A kézigazgatas-tani alapmodell

Az egyén és a hatdsagok kozotti jogviszonyokbdl szarmazo dontések jogorvos-
lati tipusu kontrolljahoz képest egy egészen eltérd megkdzelitést talalunk a leg-
tobb hazai kozigazgatasi jogi munkaban.'” Ez a megkozelités elsésorban nem a

jogviszonyokon alapul6, normativ elemekre helyezi a hangsulyt, hanem a struk-

108 1Ld. FiczerE i. m. 33.; SZAMEL-BALAZS et al. i. m. 39.

109 ereys

alapozzuk. Ez azonban — kiilondsen az ezredvég-ezredel6 Magyarorszagan — nem volt és ma
sem magatol értet6dd. Az Eurdpa Tanacs Kézikdnyvében megjeldlt, a kozigazgatast ellen-
Orz6 harom szervezet helyzetét a hatalmi agak rendszerében is egyértelmiinek tekinthetjiik
—Magyarorszag vonatkozasaban mindenképpen: a birésag gyakorolja az igazsagszolgaltatast
a kozigazgatas mikodésével dsszefiiggésben, ezt egésziti ki a parlamenti ellendrzés részeként
az ombudsman, és a kontrollmechanizmusban részt vehet a végrehajtd hatalom is a sajat szer-
vezetrendszerén beliili ellendrzés utjan. Ami az ombudsman e kdrben elfoglalt helyét illeti,
Majtényi felhivja a figyelmet arra, hogy 1étrehozasa, miikodése ,,nem iithet rést a hatalom-
megosztas épitményén” [MAITENYI (1992) i. m. 26. ]. Amint a kdvetkezékben latni fogjuk, a
héarom ellendrzési forma allamhatalmi d4gakhoz soroléasa altalaban sem dnkényes.

10 1.d. Lorinez (2005) i. m. 222-229.; SzaMiL (1963) i. m. 198-199.; MADARASZ i. m. 386.;
KALTENBACH 1. m. 226-241.; LorRINCZ-TAKACS 1. m. 163—186.; Torma Andras: A kozigazgatasi
szervek kozotti viszonyrendszer, kiilonds tekintettel az irdnyitasra és feliigyeletre. Magyar
Kézigazgatas, 8/2004. 449—460.
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turalis-funkcionalis kapcsolatokra,'!! ezért nevezziik kozigazgatas-tani megko-

zelitésnek. Ebben a leirasban a vezetés, iranyitas, feliigyelet és ellendrzés fogal-
mak kozotti kiilonbségtétel, illetve ezeknek a kontroll-formaknak az egymashoz
val6 viszonya a meghatarozo6. Ezeknek a fogalmaknak a pontos tartalma hosszl
ideig (a hivatkozott miivek tanisaga szerint is) vitatott volt, am egy ideje ez a
kérdés rendezettnek tlinik, minthogy jogszabaly hatarozza meg legalabb az ira-
nyitas és a feliigyelet immar normativ tartalmat."? Ezt megel6z6en a vezetés és
az iranyitas fogalmait az Alkotmanybirosag hatarolta el egymastol, ezzel meg-
alkotva a rendszervaltozas utani fogalmi bazis alapjait. A vezetési és iranyitdsi
Jjogosultsagok kozotti kiilonbség tehat Magyarorszagon alkotmanyos jelentOsé-
gli. Az Alkotmanybirosag ugyanis (a koztarsasagi elnok, mint a fegyveres erék
féparancsnoka iranyitasi jogosultsagai targyaban az Alkotmany értelmezésérol
hozott) 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozataban'®® kiilonbséget tesz az iranyitoi és ve-
zet6i jogosultsag kozott. A hatarozat indokolésa szerint ,,az iranyitas és vezetés is
a szervezet eredményes miikodtetésére iranyul. Az alapveto kiilonbség az, hogy
az iranyito az iranyitott szervezeten kiviil (folotte) all, a vezetd viszont a szervezet
csucsan, de azon beliil, annak részeként helyezkedik el. Az iranyitd az iranyitott
szervre alapvetd befolyast gyakorol. Az allamszervezeten beliili iranyitas esetén
az iranyitas kozjogi jogositvanyok alapjan folyik. Az irdnyitast az iranyitd szerv
csakis jogszabalyban meghatarozott hataskorének keretében gyakorolhatja. |...]
A vezetés a szervezeten beliili iranyit6 tevékenység. A vezet6i jogositvanyok a
szervezeten beliil elfoglalt pozicion alapulnak. A vezetés az iranyitas altal kitii-
z0tt feladatokat hajtja végre, s a végrehajtas soran jelentés 6nallésaggal birhat.”!4

A vezetés tehat szerven beliili igazgatasi tevékenység, mig az iranyitas két
kiilonalld szerv kozott valosul meg. Patyi Andras megfogalmazasa szerint ,,Az
irdnyitas minden forméja uralmi viszonyt feltételez (vagy jelent). Az irdnyitod
szerv rendelkezik azokkal az eszkdzokkel, melyekkel el tudja érni, hogy az ira-
nyitott szerv (és annak vezetése) az 0 akarata szerinti tevékenységet fejtsen ki,
vagyis el tudja érni, hogy az 6 (az irdnyito) akarata érvényesiiljon az iranyitott
viszonyaiban. Az iranyitas 1ényege tehat (szocioldgiai szempontbol) az iranyi-
tott viszonyai feletti meghatarozo befolyas érvényesitése...”'!

A mar hivatkozott tdrvények értelmében az irdnyitas két elkiiloniilt teriiletre
terjed ki, nevezetesen a szervi (vagy szervezeti) €s a szakmai viszonyokra. A

I Ld. LoriNez (2005) i. m. 24-26.

112 FElészor a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szol6 2006. évi LVIL torvény 2-4.

§-ai rendezték a kérdést, majd ezt 1ényegében megismételte a Kormany tagjai és az allamtit-
karok jogallasarol szol6 2010. évi XLIII. térvény a 2-4. §-okban.

3 ABH 1991, 217.

14 Ld. err6l SARrI Janos: A koztarsasagi elnok. In: KUKORELLI (SZERK., 2008) i. m. 351.

15 1.d. PATYI-VARGA i. m. 181. Patyi leirasaban Madarasz Tiborra hivatkozik, de felhivja a fi-
gyelmet arra, hogy Madarasz rendszerét Kaltenbach is atvette, Id. MADARASZ i. m. 386. és
KALTENBACH 1. m. 226., 227.
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szervezeti iranyitas korében az irdnyitonak lehetdsége van arra, hogy meghozza
az iranyitott a szerv létesitésével (alapitasaval), megsziintetésével, atszervezé-
sével, a személyi, targyi és pénziigyi feltételek biztositasaval, szervezet kiala-
kitasaval, a miikodés rendjével és a vezetd személyérdl (testiilet esetén annak
Osszetételérdl) az alapvetd dontéseket. A szakmai iranyitasi jogkor ezzel szem-
ben elsdsorban az irdnyitd szervnek azokat a jogkoreit tartalmazza, amelyeknél
fogva lehetdsége van jelentés megtételére kotelezni az iranyitott szervet, illetve
az utobbi dontéseinek (aktusainak) feliilvizsgalatara, megsemmisitésére, az ak-
tus megvaltoztatasara, sziikség szerint Uj eljaras lefolytatasara vald utasitasra.
Ez egésziilhet ki a dontés ex ante vagy ex post befolyasolasara valo felhatalma-
zassal, az iranyitott szerv dontéseinek eldzetes vagy utdlagos jovahagyasaval,
illetve erre vonatkozé utasitasadasi jogaval. Ezt a rendkiviil széles és bonyolult
felhatalmazottsagot Iényegében csak a hataskor elvonasanak tilalma korlatozza,
azaz az iranyit6 szerv nem léphet az irdnyitott helyére (vagy csak kivételes eset-
ben teheti ezt meg, példaul hatdsagi eljarasban a hataskorrel rendelkezd szerv
masként orvosolhatatlan mulasztasa, igynevezett "hallgatasa’ esetén'’).

Ha az iranyitas szerteagazo tartalmakat fedé dogmatikai, €s immar normativ
fogalom, a feliigyelet még inkabb az. A hivatkozott torvények ugyan rogziteni
torekszenek az utdbbi fogalmat is, mégpedig oly mdédon, hogy az lényegében
korlatozott 'résziranyitasi’ jogkort jelent, nevezetesen a rendelkezési (a konkrét
mitkodési-dontési utasitasi jog hianyzik),"” am csak a feliigyelet egyik fogalmat
fedik le."™® A szervek kozotti (hierarchikus) feliigyelet mellett ugyanis mas tarta-
lommal ugyan, de megjelenik a kozigazgatas kiils6 jogalanyok folotti feliigyele-
te, ennek kiilonleges formajaként a torvényességi feliigyelet, raadasul az utobbit
nemcsak a kozigazgatasi szervek, hanem az ligyé€szség is végzi, illetve végezte.

Azutobbirol elmondhato, hogy — elnevezésének megfeleléen — csak a térvényes-
ségre terjed ki, nem érintheti a vizsgalt szerv vagy szervezet gazdalkodasat altala-
ban (csak abban a korben, amelyben a gazdalkodas valamely eleme egyben torvé-
nyességi kérdés is, mint a gazdasagi tarsasagoknak az a kotelessége, hogy csak a
tevékenységi korébe tartozo teriileten miikodjék), a gazdalkodas célszerliségét vagy
altalaban a miikodés ésszertiségét. A torvényességi feliigyelet terjedelmét tekintve
soha nem altalanos és nem is kizarolagos. Egyrészt csak a térvényben meghataro-
zott, illetve mas jogszabaly kifejezett felhatalmazasaban megjelolt szervezetekre
terjed ki. Masrészt az ligyészségen kiviil mas szervezetek is végeznek torvényessé-
gi feliigyeletet, igy példaul a tarca feladatkorébe tartozo intézmények és a kamarak
folott az érintett miniszter. Ez pedig azt jelenti, hogy tartalmilag a feliigyelet mindig
utodlagos, csak jogsértés esetén biztosit valamiféle intézkedési jogot, amely rdadasul

116 Ld. Patvi (szerk., 2009) i. m. 146—148.
7 Ld. PATYI-VARGA i. m. 187.

118 Ezt persze koraban is igy latta a jogtudomany, Id. SzameL (1963) i. m. 163.
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nem ritkan nem sajat felhatalmazason alapul6 beavatkozast jelent, hanem csak mas
szerv, elsdsorban a birosag eljarasanak kezdeményezését."’

Legalabb ennyire problémas az ellendrzés fogalma is, amely felfoghato egy-
felol a feliigyeletben, kovetkezésképpen az iranyitasban is benne rejld részjo-
gosultsagok csoportjanak (vagyis azoknal értelemszertien sziikebb beavatko-
zasi lehetéségnek), de masfeldl ismert egy azoktdl elkiiloniilt fogalma is, amit
legjobban a korabbi Alkotmany szerint a Kormany altal az énkorményzatok
folott gyakorolt torvényességi ellendrzés példaz.'””® Ez az ellenbrzés csak jog-
szabalyban pontosan meghatarozott targykorokre (dontésekre) terjedt ki, és on-
kéntes teljesités hidnyaban kizardlag birdsagi vagy alkotmanybirdsagi eljaras
kezdeményezését tette lehetdvé. Amint latni fogjuk, az ligyészi torvényességi
feliigyelet is bizonyos esetekben 1ényegében erre szikiil.

Raadéasul a korabbi Alkotmany a bir6sagok kozigazgatas folotti ellendrzésé-
nek fogalmat is hasznalta, ami a fentieknek éppen a komplementer forditottja: a
birdsag ugyanis — kérelem esetén ugyan de — kotelezé dontés hozatalara kapott
felhatalmazast.

Mindezek mellett a kdzigazgatasi hatosagi eljarasjog egy ezektdl lényegé-
ben fiiggetlen ellendrzés-fogalmat hasznal, amelyet a kdzigazgatasi hatésagok
az anyagi jogszabalyokban meghatéarozottak szerint kiils6 jogalanyok (igy akar
természetes személyek) bizonyos tevékenységei, magatartasai folott gyakorol-
nak, mégpedig akar mas hatosagi eljarastol fiiggetleniil is.'*!

Ha a fent irtakkal jellemzett kdzigazgatas-tani kontrollmodellt értelmezni pro-
baljuk, arra a kdvetkeztetésre kell jutnunk, hogy abban tébbféle alany, szempont
és targy keveredik. Ha csak az iranyitassal sszefiiggésben irtakat nézziik (mar
csak azért is, mert azt fejtettiik ki a legtagabban), azt latjuk, hogy a szervi és a
miikddési iranyitas 1ényegében két alapvetden elkiiloniilt tevékenység-csoportot
takar. A szervi irdnyitds az iranyitott szerv statusara és miikodésének stratégiai
kérdéseire (iranyara, er6forrasaira, szervezetére) terjed ki, és nem érinti a tény-
legesen ellatott tevékenység folytan keletkezo jogviszonyokat. Nagyrészt igaz ez
a hierarchikus felligyelet szervi agara, és megjelenhet éppenséggel az ellendrzés
bizonyos formaiban is. Ezzel szemben a miikddés iranyitasanal, a feliigyeleténél
(kiilonosen a torvényességi feliigyeletnél) és az ellendrzésnél irtak mar joval in-
kabb a miikodés soran hozott egyedi dontéseket helyezik az érdeklddés homlok-
terébe, csakhogy ezt is kétféleképpen. Az iranyitas és bizonyos feliigyeleti jogo-
sultsagok esetén a miikddési kontroll nem csak elvi aktus-feliilvizsgalatot jelent,
hanem annak befolyasolasara (megvaltoztatas, megsemmisités) is lehetOséget
biztosit, mig mas (féként a torvényességi) feliigyeleti és az ellendrzési jogkor

19 Ld. KALTENBACH i. m. 226-241.
120 L.d. TorMA 1. m. 457.

12 Ld. LapsANszkY Andras: A hatdsagi ellen6rzés. In: Patyi (szerk., 2009) i. m. 333-364.
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(ide nem értve persze) a hatdsagi ellendrzést, csak kozvetett aktus-feliilvizsga-
lati jogkort biztosit, azaz a normativ szempontu kontroll jogkdvetkezményeinek
alkalmazasa nem a felligyel0-ellendrz6 szerv sajat hataskorében torténik, hanem
ehhez mas szerv, leginkabb birosag eljarasat kell kezdeményezni.

A kozigazgatas szervei kozotti strukturalis-funkcionalis kapcsolatokra €piild
kontroll-modell tehat kilép a kezdeti fogalmi keretek koziil, és megjelenik ben-
ne az eseti jogalkalmazdi, néha pedig a jogorvoslati kontroll is. Nem véletlen,
hogy ez a kontroll-leiras nehezen tudja kezelni a birdi (vagyis a kdzigazgatasi
struktaran kiviil all6 kontroll-szerv) altal végzett feliilvizsgalatot, azt [ényegé-
ben mint kiilsé eszkozt elkiilonitve kezeli.'*

1.3. A kozjogi modell

Tamas Andras megkozelitésérdl, amely alapvetden tér el az Eurdpa Tanacs koz-
igazgatasi eljarasjogi és a kozigazgatas-tani modelltol, azt irtuk, hogy nem az
iranyitas—feliigyelet—ellendrzés tridszbol vezeti le az ellendrzési mechanizmu-
sokat, hanem azokat a miikodés normativitasa érvényesitéseként fogja fel. Ez
a megkozelités azon a megfontolason alapul, hogy a kozigazgatds mikodése
értékelhetd, mégpedig az eldzetesen megallapitott normativ ,elofeltevések és
elvarasok™'* alapjan. Ezt bennfoglalt evidencidkkal magyarazza, melyek sze-
rint: ,,a) a tényleges miikddésnek van egy arra vonatkoztathatd normativ rendje,
b) a miikodés elfogadhatosaga (helyessége), vagy elfogadhatatlansaga (helyte-
lensége) az arra vonatkoz6 normativ rend alapjan értékelhetd, itélhet6.””!2*

Az eddig bemutatott kontrollmodellekhez képest meghatarozo sajatossaga
Tamas Andras rendszerezésének, hogy a normativ alapok hangsulyozasa mel-
lett nevesitetten lép ki a formalis jogalkalmazasi mechanizmusok korébdl, és az
ellendrzés egyik (s6t, osztalyozasa szerint elsd) megkozelitéseként a kozpoliti-
kait vizsgalja.'?> Fontos felismerése, hogy nem csak a jogorvoslati, illetve mas
(az eddigi értelmezés szerinti) egyedi aktus-feliilvizsgalati, hanem a politikai
ellendrzés is normativ természetii, ugyanis soha nem pusztan a tények vizsga-

122 Korlatai ellenére ezt a modszert koveti a legujabb dsszehasonlito munka is, 1d. SzameL—
BaLAzs et al. i. m. Meg kell jegyezni, hogy a terjedelmes konyv az egyes allamok esetén
részben bemutatja a kontrolleszkozoket, de 6sszefoglald tanulmanyt nem szentel a kérdésnek.

123 Ld. Tamas (2010) i. m. 385.
124 UO.

125 Tamas Andras ’kozpolitikainak’ nevezett megkozelitését a magunk részérdl a tovabbiakban

’politikainak’ egyszerisitve hasznaljuk abbol a megfontolasbdl kiindulva, hogy a politikafo-
galom az eredeti gorog értelme szerint eleve a kdzéletben valo részvételt, a koz dolgaival valod
foglalkozast jelenti.
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lataban mertiil ki (mit tett a kozigazgatas?), hanem ezeket értékeli is (mit kellett
— volna — tennie a kozigazgatasnak?).

Ez a meglatas egyrészt persze sziikiti a ,,politikai” mindséget, annak szoci-
ologiai, politikatudomanyi vetiileteit figyelmen kiviil hagyja, és — a jogallami
paradigmanak megfeleléen — kizarolag a normativ (jogszeriiségi) megnyilva-
nulasait veszi figyelembe. Ezaltal tesz valodi, ugyanakkor a normativitas koré-
ben értékelheto kiilonbséget a politikai kontroll és az eljarasjogi valamint mas
egyedi aktus-feliilvizsgélat kozott: mindkettd a jogszeriiséget vizsgalja, &m a
(normativ) politikai kontroll a kdzigazgatas strukturajat és miikodését altalaban
érinti, mig az egyedi aktus-feliilvizsgalat jogalkalmazoi természetii.

Masrészt Tamas Andras meglatasa ad magyarazatot arra, hogy a politikai
kontroll leirasa miért keriilhet a kozigazgatasi jogi értékelés targyai kozé, va-
gyis arra, hogy ez nem idegen test az iranyitas—feliigyelet—ellenérzés alapu
kontroll-leirasok, illetve a jogorvoslati tipusu kontroll mellett.

Harmadrészt ez a megkdzelités magyardzatot ad az iranyitas mar elemzett esz-
kozrendszerénél tapasztalt kettdsségre, nevezetesen a szervi és a szakmai iranyi-
tas kiilonbségére. Adodik ugyanis az a kovetkeztetés, hogy a szervi iranyitas (az
iranyitott szerv statusara, mikodési feltételinek biztositasara, vezetésére vonat-
kozo6 dontések lehetdsége) szinte teljesen, a szakmai iranyitas pedig kisebb részt
(a jelentésre kotelezés, bizonyos prioritasokat meghatarozo utasitasi lehetdség) a
politikai kontroll eszkdztaraba tartozik. A szakmai iranyitas nagyobb része azon-
ban (kiilondsen az aktus-feliilvizsgalat) a jogalkalmazoi kontrollt valositja meg.

A sajat rendszerezése szerinti kiilonféle kontrollformak végsé soron egységes
normativ természete, illetve a politikai és jogalkalmazdi jellegének egymasba
valé atmenete felismerheté Tamas Andras osztalyozasdban is. A politikai kont-
rollt gyakorlo intézmények és eszkozeik (kormanyzas, azon beliil a torvényhozas,
a koltségvetés meghatarozasa, a beszamoltatas, az interpellacio, a vizsgalobizott-
sagok miikddése, a kormany, a miniszterek, kormanymegbizottak, Snkormany-
zati testiiletek) eszkdztara nagyobbrészt *tisztan’ politikai. A ’rutinizalt’ elneve-
zést hordoz6 kontrollforma esetén a politikai és a jogalkalmazo jelleg egymas
mellett jelenik meg: a hierarchikus eszkdzokre (irdnyitas, feliigyelet, szlikebb
értelemben vett ellendrzés) €s az ezeket alkalmazoé intézményekre (minisztéri-
umok, orszagos ¢és teriileti fohatosagok) a politikai, mig a kiilsé térvényességi
ellendrzési aktorokra és eszkozeikre (alkotmanybirdsag, tigyészség, parlamenti
ombudsman) a jogalkalmazdi jelleg jellemzd. Végiil a jogorvoslati kontroll esz-
kozei (fellebbezés, hivatalboli és kozigazgatasi birdsagi feliilvizsgalat) mar ismét
,tisztak”, mégpedig jogalkalmazoi jellegliek. A negyedikként emlitett financia-
lis ellendrzés végso soron szintén beépithetd ebbe az alapjat tekintve homogén
(normativ) jellegét tekintve két (politikai és jogalkalmazoi) agra bomlé kontroll-
rendszerbe, minthogy a pénziigyek (ide értve a célszerliséget és gazdasagossagot
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is) szintén normativ alapokon nyugszanak, a kontroll pedig a politikai jelleget
hordozza (habar kivételesen jogalkalmazoi természeti is lehet).'*

Tamés Andrés (megforditott'?’) levezetése tehat nem csak az intézményi
(eszkoz-) kataszter teljessége miatt, hanem azok dogmatikai megalapozottsagu
Osszetartozasanak igazolhatosaga folytan is kiemelkedik az egyéb megkdzeli-
tések kozil. A normativ alap egységességének igazolhatdsaga indokolja, hogy
a modellt kozjoginak nevezziik. Nem egyszerlien kilép ugyanis a kozigazgatasi
jogi keretek koziil (ezt ugyanis mas jogadgak, mint az alkotmanyjog vagy tudo-
manyteriiletek, mint a mar emlitett szociologia, politikatudomany is megteszik),
hanem Osszekapcsolja az alkotmanyjogi és a kozigazgatasi jogi megkozelitést.
Ezaltal — mintegy mellesleg — azt is igazolja, hogy 1étezik és nem esetleges az
alkotméanyjog (az uralmi viszonyok normativ szabalyozasa és ennek leirasa) és
kozigazgatasi jog (az egyén és a hatalom eseti viszonyainak szabalyozasa és
leirasa) mint a kozjog két aganak kdzos értelmezése.'®

Ez pedig azért fontos, mert az 6si kiindulasi alap ellenére (az Ulpianustol szar-
mazo6 klasszikus romai jogi felosztas, mely szerint ,,Publicum ius est, quod ad
statum rei Romanae spectat privatum quod ad singulorum utilitatem”,'* vagyis
,,a kdzjog Roma tigyeivel foglalkozik, a maganjog az egyének érdekeivel”) a jog-
agi megkiilonboztetést (mely szerint a kozjog az allam, mint a kézhatalom bir-
tokosanak tigyeivel kapcsolatos normakat tartalmazza, a magénjog pedig a jog-
alanyok, ide értve az allamot, mint nem kozhatalmi szerepldt, egymas kozotti,
els6sorban vagyoni jellegli viszonyait szabalyozokat) bel- és kiilfoldon egyarant
sokan vitatjak."** Tamas Andras rendszere igazolja, hogy a dichotomikus felosz-
tas nem pusztan praktikus, de érvényes is, mégpedig a jellemz6 jogviszonyok
(vertikalis, ala-folérendelt, illetve horizontalis, mellérendelt) kiilonbsége miatt.

126 Példa erre az Allami Szamvevészéknek az a jogosultsaga, hogy kiilon torvény felhatalma-

zasa alapjan jogorvoslati eljarast vagy vagyonmegovasi intézkedést kezdeményezzen, 1d. az
Allami Szamvevdszékrol szolo 2011. évi LXVI. térvény 23. § (2) bekezdés b) pontjat és 31.
§-at. Tovabbi példakrol 1d. TROCSANYI-SCHANDA i. m. 245-247.

Ld. a bevezeto fejezet 2.3. alcimét.

128 Ld. STEINER 1. m. 247.; SINGH i. m. 10.; KUNNECKE i. m. 8., 34., 214.
129

127

Ld. Digesta, recognovit: Theodorus MomMSEN, retractavit Paulus KRrUEGER. Berlin,
Weidmannos, 1954. D.1.1.1.2.

Ld. a kérdésrdl szolo hazai tanulmanyokat: JaAkAB Andras: A jogrendszer horizontalis tago-
z6dasa. IURA, 2/2005. 91-100.; Apim Antal: Eszrevételek Jakab Andras: A jogrendszer hori-
zontalis tagozodasa c. tanulmanyahoz és JakaB Andras valasz(a) Adam Antal észrevételeire.
IURA, 2/2005. 191-197.; JaxaB Andras valasz(a) Adéam Antal észrevételeire, Osszefoglalva:
JakaB Andras: A magyar jogrendszer szerkezete. Budapest—Pécs, Dialog Campus, 2007. 27.,
207-219. A megkiilonboztetés kiilfoldi megitélésérdl 1d. Peter CANE: Accountability and the
Public/Private Distinction. In: Nicholas BaMForTH — Peter LEYLAND (eds.): Public Law in a
Multi-Layerd Constitution. Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishing, 2003. 247-276.
Ld. még: LusT i. m. 5.; SCHRODER i. m. 95.; SEERDEN—STROINK 1. m. 145-147.; STEINER i. m.
249-252.

130
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1.4. A harom modellbol levonhato kovetkeztetések

Azt latjuk tehat, hogy az Eurdpa Tandacs altal alkalmazott eljarasjogi és a ha-
gyomanyos kozigazgatas-tani modellek a kozigazgatas kontrolljanak rész-
szempontjait jelenitik meg, amelyek fellelhetok Tamas Andras egységes koz-
jogi modelljében is. Ezt a legegyszeriibben matrixos 0sszehasonlitassal latjuk
be, amelyben megjelenitjiik a harom modell szempontjait (a kontrolljellegét) és
a kontrollt végz6 alanyokat (utébbiakat a magyar kozjog szerepldire sziikitve).
Matrixunkhoz annyi magyarazatot hozza kell fizniink, hogy az egységes koz-
jogi modellben leirtak szerinti kétféle jogalkalmazoi jellegi eszkozcsoportot
két részre bontjuk, mégpedig (tisztan) jogorvoslatira, illetve (egyel6re jobb el-
nevezés hijan) mas jogalkalmazdira.

4 k ontroll Eljarasjogi Kozigazgatas-tani Egységes kozjogi
. ellege . andell . modell modell
(f6 szempontja) | (Eurépa Tanacs)
Orszaggytlés
Koztarsasagi elndk
Allami Szamvevészék
Kormény
(kormanyzati feladatok)
Minisztériumok
(kormanyzati feladatok)
Politikai Onkor@émy;ati testiilet
(kormanyzati feladatok)
Kormany Kormany
(szervi iranyitas) (szervi irdnyitas)
Minisztériumok Minisztériumok
(szervi iranyitas) (szervi iranyitas)
Mas feliigyeleti Mas feliigyeleti
szervek szervek
(szervi irdnyitas) (szervi irdnyitas)
Kormany Kormany
(szakmai iranyitas) (szakmai iranyitas)
Minisztériumok Minisztériumok
Belso eszkozok | (szakmai iranyitas) (szakmai iranyitas)
Jogorvoslati Mas feliigyeleti Mas feliigyeleti
szervek szervek
(szakmai iranyitas) (szakmai iranyitas)
Kozigazgatasi Kozigazgatasi Kozigazgatasi
birdsag birdsag birdsag
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Alkotmanybirosag

Ma Allami Szamvevészék
. a Ombudsman Ombudsman
jogalkalmazoi — _—
Ugyészség Ugyészség

Kartéritési felel6sség | Kartéritési felelosség

A téablazatban sziirkével kiemeltiik a kozigazgatas kontrolljat végz6 kozigaz-
gatési szerveket, vagyis a ’bels6é ut’ eszkdzeit, mivel igy szemléletessé valik,
hogy a kozigazgatas onkontrollja mindegyik megkozelitésben megjelenik, va-
gyis kozigazgatas-tani megkozelitésnek az a meglatasa, miszerint a kontroll a
kozigazgatas egyik alapvetd és nélkiilozhetetlen tevékenységfajtaja, konnyen
belathato. Hasonloképpen belathatd, hogy a kiilsé kozigazgatasi kontrollesz-
kozok kozott egyetlen kozos elem talalhatd, mégpedig a kozigazgatasi bird-
sagok (jogorvoslati) ellendrzé tevékenysége. Végiil a matrix alsé harmada, a
’maés kozigazgatési’ kontrolleszk6zok valtozékonysaga azt is mutatja, hogy ezek
vagy az esetlegességiik (vagyis orszdgonkeénti jelenlétiik vagy hidnyuk) miatt,
vagy szerepiik bizonytalansaga (azaz megkozelitéstol fiiggo jelenlétiik az egyes
modellekben) magyarazatra szorulnak. Erre a magyarazatra tesziink kisérletet
majd a dolgozat masodik részében. Addig azonban addsok vagyunk a kontroll-
eszk6zok részletes rendszerbe foglalasaval.
Ehhez — az eddigi vizsgalédasok eredményeként — szamba kell venniink a

kontrolleszkdzdk jellemzoit. Ezek:

— a kontroll szempontja szerint a politikai/jogalkalmazoi jelleg;

— a kontroll alanyanak a kozigazgatas szervezetéhez képest kiilsd/belsé

volta
Ennek jabb szemléltetésre a négynegyedes felosztas kinalkozik:
Kiilsoé Belso
Orszaggytilés Kormany
Politikai Koztarsasagi elnok Minisztérium
Allami Szamvevészék Onkormanyzati testiilet
Ko6zigazgatasi birosag
Alkotmanybirosag Kormany
Jocalkalmazéi Allami Szamvevészék Minisztérium
ogatkarmazo Ombudsman Onkormanyzati testiilet
Ugyészség Mas feliigyeleti szerv
Birosag (kartérités)

A politikai vagy jogalkalmazdi kontroll elvalasztasahoz megvan a kell6 alapunk:
az el6z6 nem konkrét iigyekre vonatkozik, hanem a kdzigazgatas (vagy szervei)
mitkodését altalaban vizsgalja, az utobbi viszont a konkrét kozigazgatasi tigyek-
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re (dontésekre) koncentral (aktus-feliilvizsgalat).®! A kiils6/bels6é megkozelités
nyilvan nem szorul magyarazatra. A tovabblépéshez megfogalmazhat6 tehat
két értelmezés. Ezek szerint a kdzigazgatas politikai kontrollja magéaban foglalja
mindazokat az eljarasokat, amelyek soran vagy eredményeként a kormanyzas
szereploi meghozzak a kozigazgatds mukodésének f6 iranyaival, intézmény-
rendszerével, és modszereivel kapcsolatos dontéseket; magaban foglalja tovabba
a—lényegben a kormanyzas szerepléivel azonos — ellendrzésre jogosultak ez ira-
nyu tevékenységét. A kozigazgatas jogalkalmazodi kontrolljanak szereploi ezzel
szemben nélkiilozik a kormanyzas soran é€lvezett alapvetd dontési felhatalma-
zast, tevékenységiik a kozigazgatas miikodésének szabalyossagaval (torvényes-
ség, alkotmanyossag, gazdasagossag, célszeriiség, hatékonysag, biztonsagossag)
kapcsolatos vizsgalatokra, értékelésekre és dontésekre terjed ki.

Ehhez képest az eddigi leiras alapjan még bizonytalan a jogalkalmazoi kont-
rollformak két alcsoportjanak, a jogorvoslati és a pillanatnyilag ‘masnak’ neve-
zett (ennél pontosabban egyik modellben, még a legteljesebb kozjogiban sem
koriilirt) eszkdzok elhatarolasa.

2. A jogero hatasa a kozigazgatas kontrolljara

A jogorvoslati és a ‘mas’ jogalkalmazdi kontrolleszk6zok elhatarolasahoz (ami
pedig a rendszerbe foglalashoz nem nélkiilézhetd), valamint az utobbiak en-
nél pontosabb és valamiféle dogmatikai leirasukhoz is alkalmas elnevezéséhez
sziikséges egy ujabb, eddig nem hasznalt fogalmi 6sszetevo, mégpedig a koz-
igazgatasi eljarasjogi joger6 figyelembe vétele is.

2.1. A jogero jogelméleti-jogtorténeti fogalma

A jogerd fogalmanak torténeti alapja minden jogasz szamra ismert a romai jogi
tanulmanyokbdl: ,,res iudicata pro veritate accipitur,”'*? vagyis az ,,itélt dolgot
igazsagként kell elfogadni”. A romai regula elsd része, a res iudicata (itélt dolog)
a jogerd szinonimajaként, terminus technicusként vonult be a jogéaszi koznyelv-
be, és altalaban a dontés megvaltoztathatatlansagat értjiik azon. Ez a kdzmeg-
egyezés a maxima masodik felébodl kdovetkezik, vagyis abbodl, hogy a (birdsag
altal) eldontott kérdésnek igazsag ereje van, azt tobbé senki nem vitathatja.

A fogalom jogdogmatikai alapjat a pozitiv jogi gondolkodas alakitotta ki.
Abbol kiindulva, hogy a jog nem mads, mint a személyek (jogalanyok) viselke-

Bl Ld. Somopy i. m. 109.

132

Ld. Brosz Robert — PoLay Elemér: Romai jog. Budapest, Tankonyvkiado, 1989. 117.



49

désére vonatkozo kotelezo, az allam altal alkotott, de legalabbis az allam altal
elismert és az allam altal végso soron kikényszeritett magatartasi szabalyok
Osszessége,'* a jog szabalyosszesség, melynek alapegysége a magatartasi sza-
baly. A magatartasi szabalyok — forrasuk szerint — daltalanosak (ezeket nevez-
ziik a kozjogban normaknak) vagy konkrétak. Az altalanos magatartasi szaba-
lyok vagy normak altalaban jogalkotas eredményei, kivételesen jogalkalmazoi
dontésbol szarmaznak (alkotmanybirdsagi hatarozatok, jogegységi dontések).
A konkrét magatartasi szabalyok ezzel szemben jogalkalmazoi dontés eredmé-
nyei, szerzddésben vallalt kotelezettségek vagy mas dnként vallat szabalyok.'**

A nevesitett, konkrét magatartasi szabaly tehat az, ami egy jogalany szamara
végs6 soron meghatarozza, hogy milyen cselekményt koteles maga elvégezni,
vagy mas milyen cselekményét koteles eltiirni. A kozigazgatasi eljaras ered-
ményeként sziiletd magatartasi szabalyt a kozigazgatasi hatésag dontése, elja-
rasjogi értelemben a hatarozata (esetenként végzése) tartalmazza. Ez a konkrét
magatartési szabdly a jogrendszer egészét alkotd és a szoban forgd esetre vo-
natkoz6 jogszabalyok hierarchikus rendszerén alapulva a kdzigazgatasi hatosag
hatarozatabol (végzésébdl) kovetkezik.!*>

A jogalkalmaz6i dontésben (hatosagi hatarozatban) megjelené konkrét ma-
gatartasi szabaly tehat nem mas, mint a jogalkotd akaratabol sziiletett altalanos
magatartasi szabaly (jogszabaly, norma) egyedi esetre alkalmazasa (konkreti-
zalasa). Az éaltalanos és a kiilonos magatartasi szabaly természete tehat azonos,
mindkettd a jog részét képezi, kotelezd. Végsd soron ugyanannak a szabaly-
hierarchianak részei, amelynek legmagasabb szintjén az alkotmany (nalunk:
Alaptorvény) mint altalanos szabaly, legalsé szintjén pedig a jogalkalmazoi
dontés mint konkrét magatartasi szabaly talalhat6 (vagyis a biroi, kdzigazgatasi
hatosagi stb. dontés nem mas, mint egyedi jogi norma).'
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V6. ErpO Péter: Egyhdzjog. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2003. 47.

% Ld. Hans Kevsen: Tiszta jogtan. Budapest, ELTE Bibo Istvan Szakkollégium, 1988. 44.;
RAcz Attila: Alapvetd jogok és jogforrasok. In: PETRETE! Jozsef (szerk.): Emlékkényv Adam
Antal egyetemi tanar sziiletésének 70. évfordulojara. Pécs, PTE, 2000. 187.; JakaB (2007)
i. m. 40-41.

Példaként a korabbi (ideiglenes) Alkotmanyt alapul véve: az Alkotmany felhatalmazta az
Orszaggytlést, hogy torvényeket alkosson. Az akkor hatalyos jogalkotasrdl szold 1987. évi
XI. torvény szabalyozta a jogalkotas rendjét. Az Orszaggyilés megalkotta az épitett kornye-
zet alakitasarol és védelmérdl szolo 1997. évi LXXVIIL torvényt. E torvény felhatalmazasa
alapjan X onkormaényzat elkészitette a helyi épitési szabalyzatat. E jogszabalyok figyelembe-
vételével X onkormanyzat polgarmesteri hivatalanak jegyzdje a Ket. alapjan hozott hataro-
zatdban kotelezte NN iigyfelet, hogy a belteriileti ingatlanan engedély nélkiil 1étesitett mel-
Iéképiiletet HI hataridére bontsa le. NN tigyfél szdmara tehat a konkrét magatartasi szabalyt
a jegyz0 hatarozata tartalmazta azzal, hogy a hatarozat tartalma t6bb jogszabaly egyiittes
alkalmazasan alapul.

136 Td. KELSEN i. m. 44.
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Mint ismert, az altalanos magatartasi szabalyok (normak, jogszabalyok) is-
mérve az alkotmanyossag mellett az érvényesség és a hatalyossag,' a konkrét
magatartasi szabalyok (jogalkalmazoi dontések) ismérvei szintén az alkotma-
nyossag mellett az érvényesség és a jogerd. Az érvényesség mindkét szabalyti-
pus esetén az elére meghatarozott rendben sziiletés, vagy forditva: elore meg-
hatarozott hibaktol mentesség fogalma.

Az altalanos normak esetén a hatdlyossdag (pontosabban az idobeli hatalyos-
sdg) azt az id6tartamot jelenti, amely alatt alkalmazhat6. Jellemzden az alta-
lanos norma sziiletésekor a hatalybalépés, vagyis az alkalmazhatosag kezdeti
idOpontja ismert (mig a hatalyvesztés idopontja a hatalyon kiviil helyezésrol,
megsemmisitésrol szold dontésben jelenik meg, habar az sem kizart, hogy a
jogalkoto ezt az idépontot is elére meghatarozza).*® A jogalkalmazoi dontések
jogereje ebben az elméleti értelemben hasonl6 tartalmu. Azt az idopontot jelen-
ti, amikor a konkrét magatartasi szabaly a jogalanyt mar ténylegesen kotelezi,
vagyis azt az idOpontot, amikortol a dontésben leirt konkrét magatartasi szabaly
elfoglalja helyét a magatartasi szabalyok hierarchidjaban, a jog részévé valik.'”

Elmondhaté tehat, hogy a jogeré fogalmi természetét tekintve részben azo-
nos a hatallyal, a magatartasi szabaly *életének’ kezdetét jeloli. Masrészrél a
jogerd és a hataly fogalma el is valik egymastol: a hataly, mint lattuk, kezdetben
altalaban nyitott idétartamot jeldl, ugyanakkor mindig bekovetkezik a vége is
(még ha ez esetenként akar tobb évszazadot is jelenthet). Az 4ltaldnos maga-
tartasi szabaly hatalya tehat mindig zart, kezdd idéponttdl befejez6 idopontig
terjed. A jogalkalmazdi dontés jogereje ezzel szemben véglegesen nyitott id6-
tartam kezdete, mondhatni, a jogerd *6rok életre szol’.!4°

Ez a kiilonbség az altalanos és a konkrét magatartési szabalyok természetbe-
ni kiilonbségébdl kovetkezik. Az dltaldnos magatartasi szabalyra (jogszabalyra,
normara) mindig épiil egy masik magatartési szabaly, egy alacsonyabb szintli
norma vagy végso soron egy konkrét normat tartalmazo jogalkalmazoéi dontés.
A hatalyvesztés tehat azt az idotartamot jelenti, amikor a magasabb szint{i sza-
balyra a hierarchidban alacsonyabb szintli szabaly mar nem alapithat6. A konk-
rét magatartasi szabaly forrasa, a jogalkalmazoi dontés viszont a szabalyhierar-
chia ’alja’, ha ugy tetszik, befejezése, arra mar mas, a jog részét képezo szabaly
nem épiil, ebbdl kovetkezik — elméleti értelemben — jogerejének véglegessége.
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Ld. SziLAcy1 Péter: Jogi alaptan. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiadd, 1992. 196-198.; Tamas
Andras: Legistica. A jogalkotdstan vazlata. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2008. 63—64.;
JakaB (2007) i. m. 66-72., 82-91.

18 Ld. TaMAs (2008.) i. m. 64.

13 Ld. Berovics Ervin: A masod- és harmadfoka birdsagi eljaras. In: Totn Mihaly (szerk.):

Biinteté eljardsjog. Budapest, HVG-Orac, 2009. 431.
Megjegyzendd, hogy — amint latni fogjuk — ez a jogerd egyik 0sszetevdjére, a végrehajthato-
sagra csak korlatozottan igaz. Ld. Patv1 (szerk., 2009.) i. m. 458—462.
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2.2. A jogero jogdogmatikai fogalma dltalaban

Az el6zbekben tisztazottak szerint tehat a jogerd a jogalany szamara jogalkal-
mazoi dontésben (hatarozatban) eléirt konkrét magatartasi szabaly jellemzdje,
amely azt jelenti, hogy az véglegesen elfoglalta helyét a jogot alkotd magatartasi
szabalyok hierarchikus rendjében. Az egyszerliség kedvéért a tovabbiakban a
konkrét magatartasi szabalyt tartalmazé jogalkalmazdi dontést altaldban hata-
rozatnak nevezziik. Ez mar csak azért is kézenfekvd, mert a kozigazgatasi hato-
sagi eljarasban az érdemi dontést tartalmazo okiratot a térvény is hatarozatnak
nevezi. Ugyanakkor nem szabad figyelmen kiviil hagyni azt, hogy egyes jogal-
kalmazdéi dontésekre, amelyek tartalmuk szerint hatarozatok, az egyes eljarasi
torvények mas elnevezést hasznalnak. {gy a polgari perrendtartas itéletrdl és
végzésrol beszéEl,! a biintetdeljarasrol szolo torvény a nyomozas és vademelés
soran hatarozatrol,'? a birdsagi eljarasban itéletrol és végzésrol,'*® a Ket. pe-
dig hatarozatrol és végzésrol.'* Ha tehat a tovabbiakban hatarozatrol szolunk,
az valamennyi hatarozati formara iranyadd megallapitasokat jelent, ahol pedig
sziikséges, az egyes nevesitett hatarozati formakat kiilon emlitjiik.

Az eddig egységes fogalomként targyalt jogerd tehat elméletileg a hataro-
zat véglegességét jelenti. Osszetevdire bontva azonban azt latjuk, hogy hdrom
egymastol jol elkiilonithetd tulajdonsagot takarhat. Jelentheti egyrészt a hataro-
zat megtamadhatatlansagat, masrészt megvaltoztathatatlansagat, harmadrészt
pedig végrehajthatosagat.'* Mindharom Osszetevd a joger6 része, ugyanakkor
ezek a tulajdonsagok az egyes eljarastipusokban nem feltétleniil egyszerre és
egy idében jellemeznek egy hatarozatot. fgy a hatarozat megtamadhatatlansaga
(els6sorban az {igyfél részérdl) idében a hatarozat meghozatalat kovetden legha-
marabb és leggyakrabban bedllo allapot. A hatarozat megvaltoztathatatlansaga
(amely csak bizonyos eljarasokra jellemz0, a kdzigazgatasi hatosagi eljarasokra
teljes kortien gyakran soha!) a megtamadhatatlansagtol idében elkiiloniilve, azt
kovetéen kdvetkezik be. A hatarozat végrehajthatosaga pedig idében altalaban
a megtamadhatatlansag és a megvaltoztathatatlansag kozé esik, de kivételes
esetben a megtamadhatatlansag el6tt is végrehajthaté egy hatarozat (elozetes
végrehajthatosag).!#6

A joger6 fogalmi Osszetevdinek idobeli elkiiloniilése miatt a jogtudomany
kialakitotta az alaki, valamint anyagi joger6 fogalmat, és ezektdl elkiilonitve

1L Ld. Pp. 212. §, NEMETH Janos (szerk.): 4 polgdri perrendtartds magyardzata. Budapest, KJK,
1999. 823-838., 887., 888.

142 1d. Be. 169. §; SiNnku Pal: A nyomozas. In: Toth (2009) i. m. 332.

14 Ld. Be. 309., 329., 332. §§; Toth (2009) i. m. 418—425.

144 Ld. LapsAnszky Andras: A hatdsagi dontések. In: Patyi (szerk., 2009.) i. m. 291-299.

145 Ld. Tomcsanyl Moric: Jogerd a kozigazgatasi jogban. Budapest, Franklin-Tarsulat, 1916.

146 PaTvI (szerk., 2009.) i. m. 459-460.



52

hasznalja a hatarozat végrehajthatosdgat. A tovabbiakban ezeket a fogalmi 6sz-
szetevoket tekintjiik at, nyomatékosan hangsulyozva, hogy mindez még csak a
fogalmak dltalanos dogmatikai értelmében torténik. A kdzigazgatasi eljarasban
sziilet6 hatarozatok jogerejét a késobbiekben még targyalni fogjuk.

Megjegyezziik, hogy a joger6 kérdése nem tartozik az eljarasjogi kérdések-
kel foglalkozo6 jogirodalom népszerii kérdései kdzé. Kovacs Andras — egyike a
kérdéssel mégis foglalkozo szerzéknek — vitatja a haromelemi joger6fogalom
hasznalatanak helyességét, mivel ez nem a magyar jogtudomanyban megjele-
nd tobbségi vélemény.' Ettdl részben eltérd jogerdleirast hasznal a kérdéssel
legmélyebben foglalkozo Paulovics Anita is (foként a joger6fogalom torténe-
ti fejlddését bemutatva).*8 Allaspontunkat ennek ellenére fenntartjuk, mivel a
leirtaknak megfeleléen az alaki, az anyagi joger6 és a végrehajthatosag egy-
massal szorosan dsszefiigg. Annak igazolasaként, hogy a végrehajthatdésag nem
valaszthat6 el a jogerd fogalmatol, hanem annak (igaz, részben onallésodott
Osszetevoje) egyetlen Osszefiiggésre hivatkozunk: az ligyész a korabbi és a ha-
talyos szabalyok'” szerint is a jogerés hatarozatot jogosult intézkedésével (ko-
rabban 6vassal, az Alaptorvény hatalybalépését kovetden kozigazgatasi birdsag
el6tt keresettel, illetve ezt megelézéen dnkéntes teljesitésre felhivassal) tdmad-
ni. Ebben inditvanyozhatja a végrehajthatdsag felfliggesztését is. Utdbbi intéz-
kedése tehat az (alaki) jogerd attdrésére iranyuld elsé 1épés, nem pedig 6nallo
intézkedés. Ez utobbi megoldasnak nem is volna értelme: ha a jogerét az tigyész
intézkedése nem érinti, akkor igazolhatatlan (azaz jogellenes) lenne a végrehajt-
hatosag felfiiggesztésének inditvanyozasa.

2.3. Alaki jogero, a hatdarozat megtamadhatatlansaga

A jogerd fogalmat tobb oldalrol koriiljarva azt talaltuk, hogy az a hatarozat vég-
legességét jelenti. Folyamatként kezelve a jogi eljarasokat, beleértve a kozigaz-
gatasi hatosagi eljarast is, egyszerii lenne az a helyzet, amelyben a hatosag ké-
relemre, avagy hivatalbdl meginditja az eljarast, elvégzi a sziikséges bizonyitasi
cselekményeket, meghallgatja az érdekelteket, majd a kellden felderitett tény-
allasra alapozva, a jogszabalyok maradéktalan figyelembevételével torvényes,
helyes és méltanyos hatarozatot hoz, amely megsziiletése pillanataban végleges,

47 1d. Kovacs Andras: A kozigazgatasi jogerd és végrehajthatosag. Jogtudomdnyi Koziony,

2008. szeptember, 429., 431., 433., 435., 437., 442.

Ld. Paurovics Anita: A jogorvoslathoz vald jog a kdzigazgatasi eljarasban. In: Torma Andrés
(szerk.): Unnepi tanulmanyok Prof. Dr. Kalas Tibor oktatoi munkdssaganak tiszteletére.
Miskolc, Z-Press, 2008. vagy PauLovics Anita: A kozigazgatasi hatarozatok jogereje a ma-
gyar jogtudomanyban. Miskolci Jogi Szemle, 2011/1. 5-30.

49 Ld. Utv. 13/A - 17. § 1d. Patyi (szerk., 2009)) i. m. 431-439. és Ujitv. 26-30. §.
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azaz jogerOs ¢és végrehajthato is. Egyszerli lenne tehat egy ilyen helyzet, am
egyrészt gyakorlati (jogszociologiai) tapasztalatok, masrészt alkotmanyos kor-
latok miatt kivitelezhetetlen.

A tényallas felderitése ugyanis a hatosag mérlegelésére bizott cselekmények-
bdl all, a hatosag donti el, hogy egy bizonyitasi cselekmény sziikséges-e vagy
nem, miként azt is, hogy eredményét hogyan értékeli. Nem objektive adott a
részt vevo természetes személyek egyiittmiikodési készsége, képessége sem. A
hatarozatban megjelend dontés ismét a hatdosag nevében eljard személy (koz-
tisztviseld, renddr, ligyész, bird stb.) ismerete, tapasztalata, pillanatnyi lelki-
allapota, lelkiismeretessége, munkaterhelése altal befolyasolt mérlegelések
sorozatanak eredménye. Mar ismeretelméleti megfontolasok alapjan sem ga-
rantalhato tehat, hogy egy els6fokt — és a felvetett modell szerint egyetlen — el-
jaras eredményeként kivétel nélkiil minden esetben ténybelileg megalapozott és
maradéktalanul térvényes, rdadasul az iigyfelek méltanyos érdekeit is kielégitd
hatarozat sziiletik.'*°

Ez a jogszociologiai tapasztalat rejlik az ideiglenes Alkotmany, illetve az
Alaptorvény jogorvoslati jogot biztositd rendelkezése (€s hasonléan minden
jogrendszernek a jogi eljarasokban sziileté dontések ellen igénybe vehetd jogor-
voslati jogot biztositd szabalya) mogott.'!

A hatarozat meghozatalat és jogerdssé valasat tehat a jogorvoslati jog va-
lasztja el egymastol.”?> A jogorvoslati jog parttalansaga azonban a hatarozat
jogerdssé valasat a végtelenségig kitolna, vagy legalabbis teljesen bizonytalan
idépontban bekdvetkez6vé tenné, ezért a jogorvoslati jog korlatozott. Altalaban
elmondhatd, hogy egyfajta jogorvoslati eszkozzel minden tigyfél csak egyszer
¢lhet. Hasonld okbdl a jogorvoslati kérelem (fellebbezés, kifogas, ellenvetés,
feliilvizsgalati kérelem, kereset stb.) el6terjesztése idoben korlatozott, arra csak
a hatarozat megsziiletését kovetd viszonylag rovid id6 (15 nap, 30 nap, 6 ho-
nap stb.) alatt van lehetéség (a rovid 1d6 altal okozott esetleges méltanytalan-
sag kivételes kikiiszobolésére hivatott az igazolasi kérelem elbterjesztésének
lehetOsége, igaz, ez idében szintén korlatozott). Tovabba egyes eljarasokban a
jogorvoslati jog gyakorlasarol a hatarozathozatalt kovetden le is lehet mondani.
Végiil jogszabaly is kizarhatja az egyes jogorvoslati eszk6zok gyakorlasat bizo-
nyos eljarasok vagy hatarozatok esetében.

Mindezek kovetkeztében eléfordulhat, hogy egy hatarozat meghozatala és
jogeréssé valasa idében egybeesik, ez azonban a kivételes eset.'3 Altalaban az

150 Az eljarasban érintetteket az egyes eljarasok félnek, masok tigyfélnek nevezik; a Ket. sz6-

hasznalata szerint a tovabbiakban csak az ligyfél elnevezést hasznaljuk.

51 Az ideiglenes Alkotmany 57. §-anak (5) bekezdése vagy az Alaptérvény XXVIIL cikkének
(7) bekezdése.

152 Ld. BELovics i. m. 426—478.
155 Ld. NéMETH (1999.) i. m. 885-899.
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els6 hatarozat meghozatalat kdvetéen azonnal nem, hanem csak a jogorvosla-
ti kérelem bejelentésére nyitva allo hatarido letelte utan, avagy a jogorvoslati
kérelem folytan masodfoku (vagy feliillvizsgalati stb.) eljarast kdvetoen emelke-
dik jogerore az els6foku vagy a tovabbi eljaras soran megvaltoztatott hatarozat.
Természetesen az is gyakran el6fordul, hogy a jogorvoslati eljaras kovetkezté-
ben a felettes (vagy feliilvizsgalo) hatosag az eredeti elséfoku hatarozatot hata-
lyon kiviil helyezi (megsemmisiti) és 1j eljarast rendel el. Ebben az esetben az
eredeti els6 fokt hatdrozat természetesen soha nem emelkedik jogerére. Mindez
iranyado arra az esetre is, amikor nem csak egyfoku jogorvoslati lehetdség biz-
tositott az érintettek szamara.

Kiilonbséget kell tenni az egyes jogorvoslati eszkozok kozott is. Altalaban
minden jogagra jellemzd, hogy az egyes hatarozatok elleni jogorvoslatokat két
csoportra osztja. Eszerint megkiilonboztethetiink rendes és rendkiviili jogor-
voslatokat. A rendes jogorvoslatok kézé azok az eszk6zok tartoznak, amelyek
kozvetleniil az Alaptérvényen (kordbban az ideiglenes Alkotmanyon) alapul-
nak, vagyis amelyek az ligyben sziiletett elsé még nem jogerds hatarozat ellen
meghatarozott idon beliil ugyan, de minden tovabbi feltétel nélkiil igénybe ve-
hetdk az eljarassal, avagy a hatarozattal érintett tigyfelek altal. Ett6l kiilonboz-
nek a rendkiviili jogorvoslati eszk6zok, amelyek a rendes jogorvoslatot kdve-
téen nem, vagy nem kizarolag az iigyfelek altal, csak meghatarozott okbol, és
foként: a mdr jogerds hatarozat ellen vehetdk igénybe.'>*

Lathato tehat, hogy a jogorvoslat lehetdsége egyrészt kitolja a hatarozat jog-
erére emelkedését, masrészt ’at is 1épi” azt, vagyis egyes jogorvoslati eszkdzok
éppen a hatarozat jogerére emelkedését kovetéen alkalmazhatok. Vilagosan le
kell vonni ebbdl a kovetkeztetést, hogy a rendes jogorvoslatot kévetéen bedl-
16 jogeré még nem teljes. Ezt a nem teljes, de rendes jogorvoslattal mar nem
tamadhat6 hatarozatot nevezziik alaki értelemben jogerésnek. Masképp fogal-
mazva: az alaki jogero a hatarozatnak az a tulajdonsaga, hogy rendes jogorvos-
lattal mar nem tamadhat6 meg.!* Az alaki joger6 beallhat a rendes jogorvoslati
jogrol lemondas, a rendes jogorvoslatra nyitva allé hataridé letelte, a rendes
jogorvoslati kérelem elbiraldsa folytan, avagy azért, mert a rendes jogorvoslatot
a torvény kizarja.

134 Meg kell jegyezniink, hogy a kozigazgatasi hatarozatok jogerejével a Ket. irodalma igen ro-

viden foglalkozik. Ld. KiLENyI i. m. 42., 334, 336-337.; Lorincz (2005) 1. m. 465—468.; TiLk
i. m. II. 119-120. Nem volt ez masként az Ae. hatélya alatt sem, 1d. példaul DupAs—KILENYI et
al. i. m. 313. A jogerd fogalmanak leirasa a polgari perrendtartas és a biintetd eljarasjog dog-
matikdjaban hasonloan rovidre fogott, 1d. PETRIK Ferenc (szerk.): Polgari eljarasjog. Budapest,
HVG-Orac, 2005. 504/2. 518. vagy BErkES Gyorgy (szerk.): Biintetéeljarasi jog. Budapest,
HVG-Orac, 2005. 951., 977.

155 Ld. PETRIK (2005) i. m. 436. és BERKES i. m. 1275.
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2.4. Anyagi jogero, a hatarozat megvaltoztathatatlansaga

Az el6zdekben irtak szerint tehat a hatarozat alaki jogereje 1ényegében a ren-
des jogorvoslattal valé megtamadhatatlansagat jelenti. Abban az idépontban
azonban, amikor az alaki jogerd beall, vagyis amikor a rendes jogorvoslattal
megtamadhatdsaga megsziinik, illetve a jogorvoslati eljaras véget ér, nem fel-
tétlentil kovetkezik be a hatarozat véglegessége. Minden eljarasban lehetdség
van ugyanis olyan rendkiviili — kérelemre vagy hivatalbol indulé — jogorvoslati
eljarasok igénybevételére, amelyek eredményeként az alakilag jogerds hatarozat
megvaltozhat.

Erre utal a kétféle jogerd elnevezése is: alakilag — avagy eljarasi értelemben —
jogerds a hatarozat, ha a rendes eljaras lezarult, és annak eredményeként nem
tamadhat6 a dontés. A hatarozat tartalma azonban ekkor még nem végleges,
vagyis az a magatartasi szabaly, amelyet tartalmaz még nem feltétlentiil végér-
vényes, nem rendelkezik a jog (a torténeti szohasznalat szerint az igazsag) ere-
jével. Az alaki értelemben jogerds hatarozat tehat még nem jelenti az anyagi
(materialis) jogviszony végervényes kialakitasat, az igyfelet (ligyfeleket) terheld
kotelezettségek és szamukra biztositott jogok végérvényes kotderejének bekd-
vetkezését, illetve a veliik valo élés egyszer és mindenkorra tortént biztositasat.

Elméletileg — és a kozigazgatasi eljarasrol altalaban — elmondhato, hogy ab-
ban az idOpontban, amikor a hatarozat mar ezekkel a tulajdonsagokkal is bir,
kovetkezik be az anyagi jogerd. Az anyagi jogerd tehat azt jelenti, hogy a hata-
rozat mar nem csak rendes jogorvoslattal nem tdmadhato, hanem végérvényes,
megvaltoztathatatlan, a benne szabalyozott jogviszonyok véglegesen kialakul-
tak, azok tobbé nem vitathatok.'>

A kovetkez6 kérdés, az, hogy milyen eljarasi cselekmény, illetve jogilag rele-
vans tény (elsdsorban idépont bekdvetkezésének) kovetkeztében all be az anyagi
jogerd. Erre a kérdésre azonban altalanos valasz nem adhato. Az egyes eljaras-
jogi szabalyok hatarozzak meg ugyanis azokat a rendkiviili jogorvoslati jogin-
tézményeket, illetve koriilményeket, amelyek az anyagi joger6t befolyasoljak.
Sok esetben — ¢és amint latni fogjuk, a kozigazgatasi eljarasban altalaban —
anyagi jogerOrdl egy hatarozat vonatkozdsaban csak elvi értelemben beszél-
hetlink, mivel a végérvényes megvaltoztathatatlansag allapota soha nem ko-
vetkezik be. Léteznek ugyanis olyan sulyos jogsértések, amelyek 1ényegében
idokorlat nélkiil lehetévé teszik a hatarozat megsemmisitését, ami természete-
sen a hatarozat anyagi jogerejét tori at. Ezekben az eljarasokban tehat csak kvdzi
anyagi jogerorol beszélhetiink, mégpedig eljardsjogi okbol. Ez kifejezetten jel-
lemz6 a kozigazgatasi eljardsokra.

156 Amint azt a késGbbiekben részletezziik, a perjogokban nem ilyen értelemben hasznalatos az

anyagi joger6 fogalma. Ld. BELovics i. m. 429—431.
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Emlitést kell tenni tovabba azokrol a hatarozatokrdl is, amelyek anyagi jog-
erével soha nem birnak. Ez értelemszerii az eljarasi kérdésekben hozott vég-
zések esetében. Ezek ugyan jellemzéen nem, csak kivételes esetekben tdmad-
hatok jogorvoslattal, vagyis alaki jogerdvel rendelkeznek. Jellemzéen nem is
valtoztathatok meg tehat. Ugyanakkor a hatdsagot az érdemi hatarozat megho-
zatala el6tt nem is kotik, és a felek szamara sem tartalmaznak anyagi jellegii
kotelezettséget. Eppen eljarasi jogviszonyt szabéalyozo, és csak a folyo eljarasra
kihat6 voltuk miatt tehat anyagi jogerejiik nem értelmezheto.

Léteznek azonban olyan anyagi jogokat és kotelezettségeket szabalyozo hata-
rozatok is, amelyeket az anyagi jogi szabalyok fosztanak meg a tényleges anya-
gi jogerdtdl. A kozigazgatasi eljarasok eredményeként sziiletett hatarozatok
altalaban ilyenek. Az a tény ugyanis, hogy az ligyfél kérelmét a hatosag elutasi-
totta, és hatarozata alakilag jogerds, eljarasi értelemben anyagilag szintén kvdzi
jogerds, altalaban nem zarja ki az ligyfélnek azt a jogat, hogy ugyanolyan célra
iranyulo kérelmét ismételten benyujtsa. A hatarozat ilyen esetben tehat nem
szabalyozza végérvényesen a jogviszonyokat. Kijelenthet6 tehat, hogy az ilyen
hatarozat anyagi jogi okbdl is csak kvazi anyagi jogeros.

Az viszont teljes bizonyossaggal, és minden eljaras vonatkozasaban kijelent-
het6, hogy a valosagos avagy — eljarasjogi vagy anyagi jogi okbol — kvazi anyagi
jogerd legkorabban az alaki jogerdvel egy idoben, de jellemzden azt kovetden
all be. A hatarozat alaki jogerore emelkedése tehat megel6zi az anyagi jogerd
bealltat.

Az elézéekben részletesen bemutattuk, hogy a kdzigazgatasi hatarozat mi-
kor valik alakilag jogerdssé, mikor szlinik meg tehat az iligyfélnek (vagy az
eljaras egyéb résztvevojének, a tovabbiakban egyiitt: igyfél) az a joga, hogy a
hatarozatot rendes jogorvoslattal — azaz fellebbezéssel — megtamadja; miként
azt is, hogy a kozigazgatasi hatosag els6- vagy masodfoku hatarozatanak alaki
értelemben vett jogerére emelkedése korantsem jelenti a hatarozat megvaltoz-
tathatatlansagat. Egyrészt az ligyfél vehet igénybe kiilonféle rendkiviili jogor-
voslati eszkozoket, masrészt a kdzigazgatasi hatosag, illetve mas allami szerv
a torvényben meghatarozott hataridok figyelembevételével 6nallo eljarasban
hivatalbdl is intézkedhet a jogerds hatdrozat megvaltoztatasa irant.

Van azonban egy olyan koriilmény (és ennek a dolgozat késdbbi részeiben is
fontos szerepe lesz), amely az anyagi jogerdt bizonyosan “beallitja’. Ha ugyan-
is birosag feliilvizsgalta a hatarozatot (€s a birésagi dontés a perjog szabalyai
szerint jogerds és a rendkiviili jogorvoslat alkalmazasara sincs mar mod), ak-
kor a kozigazgatasi hatdsagnal ugyanabban az iigyben azonos tényallas mellett
nincs helye 1j eljarasnak, és mas kdzigazgatasi jogorvoslati eszkdz sem vehetd
igénybe. Egyértelmii tehat a helyzet: a birosag feliilvizsgalati dontésével beall a
kozigazgatasi hatarozat anyagi jogereje. Ezt az esetet leszamitva valoszintileg
nem tévediink, ha azt mondjuk, hogy ellentétben az alaki jogerdvel, amelynek
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bealltat a Ket. pontosan szabalyozza, az anyagi jogerd bekovetkezése folya-
matos, vagyis az anyagi jogeronek fokozatai vannak, mégpedig a rendkiviili
jogorvoslati (hivatalboli feliilvizsgalati) eszkdzok alkalmazasanak az idomulas
kovetkeztében torténd fokozatos kizartsagaval egyezden.

2.5. A jogero, a hatarozat végrehajthatosaga

Mig a hatarozat megtamadhatatlansaga é¢s megvaltoztathatatlansaga elsésorban
eljarasi kérdés, az ligyfél —mégpedig egyarant a jogositott &s a kdtelezett ligyfél —
szamara elsGsorban a hatarozat végrehajthatosaga a kulcsfontossaga kérdés. Az
a tulajdonsaga a hatarozatnak, hogy az abban foglalt kitelezettséget most mar
ténylegesen — adott esetben fizikai valésagaban — tlirni koteles, illetve hogy az
abban foglalt jogosultsdg most mar tényleges cselekvési szabadsagot biztosit az
érintett ligyfélnek.

A hatarozat végrehajthatosagat azért kell kiilon targyalni az alaki, illetve
anyagi jogerdtol, mert idoben eltér azoktol. Raadasul a végrehajthatosag sem
egységes fogalom, bekovetkezésének idépontjatdl fiiggden eltérd jogi termé-
szettel birhat. Ennek megfelelden megkiilonbdztethetiink elozetes, feltételes és
végleges végrehajthatosagot.

Az elézetes végrehajtas kivételes jogintézmény, az eldzetes végrehajthatosag
ennek megfeleléen kivételes, rendkiviili tulajdonsaga egyes hatarozatoknak.'”’
Eppen elézetessége teszi kivételessé és rendkiviilivé: akkor kovetkezik be
ugyanis, amikor még alaki és/vagy anyagi értelemben nem jogerds a hatdrozat.
Az eldzetes végrehajthatosag ezért soha nem ’automatikusan’, a torvény erejénél
fogva, egy meghatarozott idépontban bekdvetkezd tulajdonsaga a hatarozatnak,
hanem kivétel nélkiil mindig a hatosag kifejezett rendelkezése alapjan all be. A
hatosag pedig csak a torvényben meghatarozott alapos okkal nyilvanithatja el6-
zetesen végrehajthatova hatarozatat. Ilyen ok altalaban az életveszéllyel vagy
sulyos karral fenyeget6 helyzet megelézése, elharitasa vagy karos kovetkezmé-
nyeinek enyhitése; a kozbiztonsag fenntartdsa vagy mas fontos kozrendvédelmi
ok; ha a végrehajtas késedelme jelentds vagy helyrehozhatatlan karral jarna; ha
a hatarozat valakinek a tartasarol vagy gondozasarol rendelkezik; illetve ha mas
jogszabaly ezt mas hasonld okbol lehetové teszi.

A hatarozat végrehajthatésaganak masik idépontja az, amelyet az eljarasi tor-
vények altalaban (jelz6 nélkiil) végrehajthatosdagnak neveznek. Ez altalaban az
alaki értelemben jogerds hatarozat tulajdonsdga (ez az az idépont, amelynek
bekovetkeztekor egyes eljarasjogok a hatarozatot anyagi jogi értelemben is jog-
erdsnek tekintik, de a kozigazgatasi eljarasra nem ez a jellemz0). Ez az éllapot

57 V6. KILENYT 1. m. 273-275. és LoriNez (2005) i. m. 465—-468.
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azonban dogmatikai értelemben nem jelent végleges végrehajthatdsagot, mivel
a hatarozat végrehajthatosaga a rendkiviili jogorvoslati eszkdzok igénybevétele
esetén felfiiggeszthetd. Ebbdl kovetkezOen az alakilag jogerds hatarozat egy
ideig még csak feltételesen végrehajthato.

A végleges végrehajthatosag akkor kovetkezik be, amikor a hatarozat meg
biztosan nem valtoztathatd meg, a kdzigazgatasi eljarasban tehat a kvdzi anyagi
jogerd bealltakor.

A végrehajthatosag kovetkeztében lehetOség van arra, hogy a kdtelezett 6n-
ként teljesitsen, ennek hidnyaban végrehajtasi eljarasra keriil sor, amelyet az
eljarasi torvények részletesen szabalyoznak, és amelynek soran kiilonleges,
az érdemi hatarozatot nem, csak a végrehajtasat érintd jogorvoslati eszk6zok
(a végrehajtas felfliggesztése, illetve megsziintetése, végrehajtasi kifogas stb.)
igénybevételére nyilik lehetdség.

Az alabbi rajzon szemléltetjiik a jogerd Osszetevdinek bekovetkezési stadiu-
mait. Az abra értelmezéséhez felhivjuk a figyelmet arra, hogy nem minden el-
jarasjogra igaz az abszolut alaki valamint az anyagi jogerd idébeli elkiilonitése.

elézetes megtamadhatatlansag: megvaltoztathatatlansag:
végrehajthatosag alaki (esetleg anyagi) (kvazi) anyagi jogerd
l jogerd, feltételes végleges végrehajthatosag
l végrehajthatosag l
! ! !

a jogerd dsszetevdinek idobeli bekovetkezése

2.6. A jogero fogalma a kézigazgatasi jogon kiviil

Az elozoekben attekintettilk a jogerd altalanos jogdogmatikai fogalmat.
Meghataroztuk 6sszetevoit, igymint az alaki joger6t vagy a hatdrozat megtamad-
hatatlansagat, az anyagi jogerot vagy a hatarozat megvaltoztathatatlansagat és a
hatarozat végrehajthatosagat. Utaltunk az anyagi joger6 kvdzi voltara a kdzigaz-
gatasi eljarasban, tovabba megvizsgaltuk a végrehajthatdsag lehetséges stadiuma-
it. Jeleztiik azt is, hogy néhany fontos kiilonbség van, a jogeréfogalom kozigazga-
tasi jogdogmatikai értelmezése és az egyes perjogokban hasznalt fogalma kozott.
Els6 megjegyzésként utalni kell arra, hogy a peres eljarasokban (vagy perjo-
gokban) az anyagi jogerdt is abban az idépontban tekintik bealltnak, amelyben
a hatarozat rendes jogorvoslattal mar senki altal nem tamadhato, és a rendes
jogorvoslati eljaras is véget ért. A perjogokban tehat a rendkiviili jogorvoslati
eszkozok igénybevétele nemcsak az alaki, hanem az anyagi jogerdt is attori.'>®

158 Ld. PETRIK (2005) i. m. 504/2., 518. és BERKES i. m. 951., 977.
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Ez értelemszerti a perujitas esetén, amikor ugyanazon felek kézott ugyan-
azon jogcimen a mar meghozott hatarozat megvaltoztatdsa €s 0j hatarozat ho-
zatala érdekében indul eljards. A perujitas tehat a jogerd lényegét érinti: ha a
peryjitas kezdeményezése eredményre vezet, a korabbi jogerds és esetleg vég-
rehajtott hatarozat elvesziti kdtelezo erejét, az abban foglalt konkrét magatartasi
szabaly elvesziti jogi jellegét és Uj magatartasi szabalyt tartalmazé 0j hatarozat
sziiletik. Olyan helyzet keletkezik tehat, mintha a korabbi eljaras meg sem tor-
tént volna.'?

A feliilvizsgalati eljaras az anyagi jogerot teszi ideiglenesen viszonylagossa.
A feliilvizsgalati eljaras soran ugyanis a mar —a perjogok szerint alaki és anyagi
értelemben is — jogerds hatarozat torvényességének vizsgalata kovetkezik be.
Ennek eredményképpen a jogerés hatarozat hatalyaban fenntartdsa, hatalyon
kiviil helyezése €s a joger6s, avagy az alsobb foku hatarozat hozatalara iranyuld
Uj eljaras elrendelésére, ritkdbban a jogerds hatarozat megvaltoztatasara keriil
sor. Dogmatikai értelemben tehat a perjogi torvények szerint anyagi értelemben
mar korabban jogerGsnek tekintett hatarozat tényleges megvaltoztathatatlansa-
ga csak a feliilvizsgalat kezdeményezésére nyitva allo hatarido letelte utan, il-
letve a feliilvizsgalati eljarasban hozott hatarozattal kdvetkezik be.'®

A biintet6 eljarasjogban hasonlé a helyzet a torvényesség érdekében a leg-
fobb ligyész altal bejelenthetd jogorvoslati eljarassal, azzal a kiilonbséggel,
hogy ez nem vehetd igénybe a Kuria hatarozataval szemben, mas hatarozatok
ellen viszont id6beni korlatozas nélkiil bejelenthetd.!!

A peres eljarasokban — a biintetéeljarasban a perujitas, a torvényesség érde-
kében bejelentett jogorvoslat és a terhelt javara hataridé nélkiil bejelentethe-
to feliilvizsgalati kérelemtdl eltekintve — az anyagi jogerd a dontés tényleges
megvaltoztathatatlansagat is jelenti. A hatarozatban rendezett jogviszony tehat
annyira végleges, hogy annak megvaltoztatdsara ugyanazon felek kozott tobbet
semmiféle Uj eljarasban nem keriilhet sor.

2.7. Jogero és jogalkalmazoi kontroll

A kozigazgatasi eljarasjogi jogero tehat (és ebben nem tér el a perjogi jogerd-fo-
galmaktdl sem) attol fiigg, hogy a dontéssel szembeni bizonyos kontrolleszko-
z0k alkalmazhatok-e és ezaltal a dontés megtamadhato-e, megvaltoztathatod-e,
illetve a végrehajtasa megakadalyozhato-e. A jogerére gyakorolt hatas pedig
éppen az a differentia specifica, amely megkiilonbozteti a jogorvoslati eszko-

199 Ld. PETRIK (2005) i. m. 504/2. és BERKES i. m. 951.
10 T.d. PETRIK (2005) i. m. 518. és BERKES i. m. 977.
1ol Ld. BERKES i. m. 1020—1027. és BELovics i. m. 429-431.
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zOket a ‘mds’ jogalkalmazodi kontrolleszkozoktol. Az elébbiek esetén az eseti
dontés folotti kontroll kdzvetleniil az alaki vagy anyagi jogerd bealltanak meg-
akadalyozasara (és jarulékos kérdésként a végrehajthatosag felfiiggesztésének
elérésére) iranyul. Az utdbbiak ilyen hatassal kdozvetleniil nem jarnak. Egyik
csoportjuk ugyan azt célozza, hogy az erre jogosult mas kontrolleszkdzt gya-
korld szerepld (belsé Ut esetén a felettes kozigazgatasi szerv, illetve a kozigaz-
gatasi birdsag) sajat eljarasaban torje at a jogerdt, masik csoportjuk azonban a
jogerdre semmilyen hatast nem gyakorol, hanem egyéb (de még mindig egyedi)
célok érdekében alkalmazzak, a dontéssel okozott alapjogi sérelem kikiiszobd-
1ése vagy a dontéssel (eljarassal) okozott karok megtéritése végett.

Az el6z6 cim végén alkalmazott megoldashoz hasonloan immar definialhat-
juk a jogalkalmazdi kontroll két fajtajat. Eszerint a jogorvoslat a kozigazgatasi
hatosagi eljaras és az ennek soran hozott dontések szintén eljarasi szabalyok
alapjan torténd feliilvizsgalatat jelenti a feltart hiba orvoslasa érdekében, az el-
jaras vagy a dontés feliilbiralatanak (a jogerd attorésének), azaz a dontés meg-
valtoztatasanak vagy megsemmisitésének — Osszefoglaldan: a déntés befolya-
soldasanak — jogaval. Ki kell emelni ebbdl a definiciobol azt, hogy a jogorvoslat
célja mindig az érintett (ligyfél) vagy a jogorvoslatot végzo hatosag, birdsag
vagy mas szerv altal (jogi avagy ténybeli okbol) hibasnak (azaz torvénysérto-
nek vagy megalapozatlannak) tartott dontés orvoslasa.
jogi szempontl kontroll nem kozigazgatasi hatosagi eljarast érint, nem elja-
rasi szabalyok alapjan torténik, avagy a kontroll eredményeként az azt végzo
szerv nem jogosult a felillvizsgalt dontést megvaltoztatni vagy megsemmisi-
teni —, akkor nem jogorvoslati eljarasrél, hanem egyéb — azaz a jogorvoslathoz
képest alternativ — jogalkalmazoi kontrollrél beszéliink. Ilyen jogalkalmazoi
kontrollt végez az Alkotmanybirosag altalaban, az Allami Szamvevészék, az
ombudsman, és ide soroljuk az {igyésznek a hatdsagi eljarasok soran szaba-
lyozott intézkedéseivel nem jaré feliigyeleti tevékenységét, miként a kozérdekii
bejelentés és panasz alapjan folytatott eljarasokat is.'? Végiil — bar els6 latasra
ez meglehetdsen kozvetett eszkoz, ide kell sorolnunk a kdozhatalmi jogkor gya-
korlasa soran okozott karok megtéritése irant, avagy személyiségi jogok meg-
sértése miatt indult polgari peres eljarasokat is.

162 A kozérdeki bejelentések és panaszok elintézésérél —egy errdl szo16 korabbi torvény, az 1977.
évi L. térvény hatalyon kiviil helyezése mellett — az eurdpai unids csatlakozassal dsszefliggd
egyes torvénymodositasokrol, torvényi rendelkezések hatalyon kiviil helyezésérdl, valamint
egyes torvényi rendelkezések megallapitasardl szolo 2004. évi XXIX. torvény 141-143. §-a
rendelkezik.
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3. A kozjogi kontroll dogmatikai alapjai és rendszertana
3.1. Kiindulo gondolatok

A kozigazgatas kontrolleszkdzeinek vizsgalata és a jogeré tanulmanyozasanak
eredményeként rendelkezésiinkre all a politikai és a jogalkalmazdi, az utdbbi
részeiként pedig a jogorvoslati és az alternativ kontrolleszk6zok alapdefinicidja.
Ha ezekre tamaszkodva a kozigazgatas kontrolljat ellaté eszkdzoket megkisé-
reljiik szamba venni, nem indulhatunk ki masbol, mint a kdzigazgatés legfon-
tosabb sajatossagabol: a kozigazgatas a végrehajto hatalom birtokaban végzett
konkrét beavatkozas a kdzigazgatas szervezetén kiviili jogalanyok élet- és jog-
viszonyaiba.'®® (Amikor ezt irjuk, nem feledkeziink meg arroél, hogy kozvet-
len beavatkozas mellett a kozigazgatas miikodésének jelentds részét alkotjak
a szervezeten beliili igazgatds, miként a szervezd, dontés-elokészito és tény-
leges kozszolgaltatast nyujté — real — cselekmények is. A redlcselekményeken
kiviil az egyéb tevékenységfajtak azonban végsé soron a kdzvetlen beavatko-
zast készitik eld vagy annak feltételeit biztositjak.) Ez a sajatossag kovetkezik
az Waldo-féle igazgatas fogalmabdl is, aki szerint az igazgatds egyiittmiikodo
ésszerti cselekves, vagyis az iranyitonak az a tevékenysége, amellyel masokat
meghatarozott magatartasra ravesz.'** A magatartasra ‘ravétel’ pedig feltételezi
a hatalmi helyzetet, vagyis a kozigazgatds alanyanak a képességét arra, hogy
az akaratanak ellenszegiilés ellenére is érvényt szerezzen.'®> A *kdz’ igazgatasa
pedig elsésorban abbol a tovabbi sajatossagbol fakad, hogy a benne megnyilva-
nulé hatalom nem mas, mint az allami szuverenitas, vagy magyarul az allami
féhatalom.'¢

Ha pedig a kozigazgatas az allami fohatalom birtokaban végzett kozvetlen
beavatkoz6 tevékenység, akkor elkeriilhetetleniil maga utan vonja a kontroll
igényét. Ennek belatashoz elegendd, ha az ideiglenes Alkotmany 57. §-anak (5)
bekezdésére (,,a Magyar Koztarsasagban a torvényekben meghatarozottak sze-
rint mindenki jogorvoslattal élhet az olyan bir6i, allamigazgatasi vagy mas ha-
tosagi dontés ellen, amely jogat vagy jogos érdekét sérti.”) vagy az Alaptorvény
XXVIIIL cikkének (7) bekezdésére utalunk, amely szerint ,,Mindenkinek joga
van ahhoz, hogy jogorvoslattal ¢éljen az olyan birdsagi, hatésagi és mas koz-
igazgatasi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét sérti.” Az Alaptorvény
szerint tehat a kozigazgatasi dontések ellen jogorvoslattal élhet az, aki a dontés

163 Csak példaként Id. MaDARASZ i. m. 32. vagy EREkY i. m. 187.

164 T.d. Dwight WaLpo: Mi a kozigazgatas? In: Richard J. Stiiman (szerk.): Kozigazgatds.
Budapest, Osiris-Szazadvég, 1994. 16-28., 25-26.; Tamas (2010) i. m. 9-12.
165 Ld. Max WEeBER: Gazdasdg és tarsadalom I. Budapest, KJK, 1987. 1., 77.

166 Td. BERENYT i. m. 21.
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folytan jogat vagy jogos érdekét sértve érzi. A jogorvoslat nyilvanvaldéan a don-
tés vizsgalatat, helyességének ellendrzését, vagyis egyfajta kontrolljat jelenti.

A jogorvoslati jog persze nem pusztan az Alaptoérvény alapjan illeti meg a
dontés érintettjeit, 4z emberi jogok és az alapveté szabadsagok védelmérdl szo-
16, Romaban, 1950. november 4-én kelt Egyezmény, amelyet Magyarorszagon
az 1993. évi XXXI. torvény hirdetett ki, 13. Cikkében azt szintén biztositja,
hogy ,,Barkinek, akinek a jelen Egyezményben meghatarozott jogait és szabad-
sdgait megsértették, joga van ahhoz, hogy a hazai hatosag el6tt a jogsérelem ha-
tékony orvoslasat kérje abban az esetben is, ha e jogokat hivatalos min6ségben
eljar6 személyek sértették meg”.

Ajogorvoslat, vagy bdvebben akodzigazgatas kontrolljatehataz Alaptorvényen,
illetve az emberi jogokat biztositd nemzetkozi egyezményen alapszik. Miel6tt
tovabb Iépnénk, egy rovid indokolasat kell adnunk az idegen ’kontrollfogalom’
hasznalatanak: kozvetlen magyar megfelel6je az ’ellendrzés’, miként a rokon
feliigyelet’ is foglaltak, mégpedig normativ szovegekben (Alkotmany, a koz-
igazgatas szervezeti torvényei) kaptak sajatos értelmet.

A kovetkez0 részben a kontrollformak (legalabbis egy lehetséges) rendsze-
rezését kiséreljiik meg elvégezni, mégpedig a Magyarorszagon ismert kont-
rollintézmények ¢s modszerek alapulvételével. Kiindulopontként a mar ismert
altalanos értelmezést valasztunk, mely szerint a kdzigazgatas kontrolljan értjiik
mindazokat az eljarasokat, amelyek soran egy kozigazgatasi szerv tevékenysé-
gét (eljarasat, dontését, hatékonysagat, célszeriiségét, gazdasagossagat stb.) egy
kozigazgatasi vagy mas szerv megvizsgalja, értékeli és az esetek egy részében
befolyasolja. Mivel ez az értelmezés nyilvanvaldéan nagyon altalanos, csak a
kontroll-tevékenység tartalmara ('megvizsgalja’, *értékeli’ , ’befolyasolja’) tér
ki, és semmilyen kiilonbséget nem tesz az egyes mechanizmusok kozott a teveé-
kenység alanya, szempontjai, sot tulajdonképpen kovetkezményei tekintetében
sem, ezt bontottuk tovabb. Amint megkiséreljiik sziikiteni a kontroll fogalmat,
adodik az els6 szempont, nevezetesen az, hogy a kontroll k6z- vagy maganjogi
jogalanya rendeltetésszeriien latja-e el ezt a feladatot, avagy eseti (akar véletlen-
szert érdeklodés alapjan).

3.2. Az intézményes (politikai, illetve jogalkalmazoi)
és a nem intézményes kontroll elhataroldsa

Ennek a kiilonbségtételnek a magyarazata akkor valik nyilvanvalova, ha nem ke-
riili el a figyelmiinket a Magyarorszagon a rendszervaltozassal egyiitt megjelent
informacioszabadsag jelensége €s az ahhoz fiz6d6 alanyi jog. Az Alkotmany
61. §-a a rendszervaltozas oOta biztositotta a kdzérdekii adatok nyilvanossagat,
ettél nem tér el jelentdsen az Alaptorvény VI. cikkének (2) bekezdése sem, s6t
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a VI cikk (3) bekezézdése e jog védelmét fiiggetlen hatdsagra bizza, mig az
Alkotmany errdl nem rendelkezett, habar 6ndll6 ombudsman védte, akinek jog-
allasa azonban nem az Alkotmanyon nyugodott, és 1992 6ta ennek a szabadsag-
jognak a gyakorlasat, érvényesitésének garanciait'’’ —ide értve az alanyi jogokat
biztositd szabalyait is — torvény rendezi.'®® Mig az Alaptérvény csak az abszt-
rakt jogot biztositja mindenki szamara a kozérdekii adatok megismeréséhez, va-
lamint terjesztéséhez, a hatalyos torvény pontosan meghatarozza a fogalmat (3.
§ 5. pont: ,,az allami vagy helyi dnkormanyzati feladatot, valamint jogszabaly-
ban meghatarozott egyéb kozfeladatot ellatdo szerv vagy személy kezelésében
1évo és tevékenységére vonatkozo vagy kozfeladatanak ellatasaval dsszefiiggés-
ben keletkezett, a személyes adat fogalma ald nem esd, barmilyen mdédon vagy
formaban rogzitett informacio vagy ismeret, fiiggetleniil kezelésének maodjatol,
0nalld vagy gylijteményes jellegétol, igy kiilonosen a hataskorre, illetékességre,
szervezeti felépitésre, szakmai tevékenységre, annak eredményességére is kiter-
jedo értékelésére, a birtokolt adatfajtakra és a miikodést szabalyozo jogszabaly-
okra, valamint a gazdalkodasra, a megkotott szerzodésekre vonatkozo adat™),
illetve az érintett adatbirtokosoknak azt a kotelezettségét, hogy elésegitsék
és biztositsak a kdzvélemény pontos és gyors tajékoztatasat, tovabba lehetové
tegyék azt, hogy a kezelésiikben 1évo kozérdekii adatot barki megismerhesse
(a torvényben rogzitett korlatozasok mellett, lasd a torvény 26. §-at).

Ha ehhez hozzavessziik a sajto szintén Alaptérvényben biztositott szabadsa-
gat (IX. cikk), amely szabadsagjog gyakorlasanak részleteirdl szintén térvények
rendelkeznek,'® akkor kénnyen belathatjuk, hogy a nem intézményes, hanem
szabadsagjogként gyakorolt, ennek megsértése esetén pedig alanyi jogok altal
biztositottan, hatésagi, ombudsmani, illetve birdsagi tton kikényszeritett koz-
érdekli adat-megismerés, sz6lds, véleménykifejtés, parbeszéd sziikségképpen
érinti a kdzigazgatas mikodését is, mégpedig annak minden alanyat (minden
kozigazgatasi szervet), illetve a miikodés részleteit is.

Minthogy a nem intézményes, vagyis a teljesen civil és a sajto (vagy béveb-
ben a nyilvanossag) altal végzett kontroll szabadsagjog, azaz sem kotelez6 for-
mahoz nem kothetd, sem gyakorlasa nem irhato eld, vizsgalodasunkat szlikiteni
sziikséges, mégpedig az intézményes kontrollformdkra. Ezeket allaspontunk

167 Ld. Mastiny Laszlo: Az informdcios szabadsdagok. Budapest, Complex, 2006.

168 Kordbban az 1992. évi LXIIIL. torvény a személyes adatok védelmérdl és a kozérdekil adatok

nyilvanossagarol, jelenleg a 2011. évi CXII. térvény az informacios dnrendelkezési jogrol és
az informacidszabadsagrol.

19 Korabban az 1986. évi II. torvény a sajtorol, illetve az 1996. évi L. torvény a radidzasrol és

televiziozasrol, jelenleg a a sajtoszabadsagrol és a médiatartalmak alapvetd szabalyairdl szolo
2010. évi CLXXXV. térvény, valamint a médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikacio-
16l sz616 2010. évi CIV. torvény.
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szerint az kiilonbozteti meg a szabadsagjogok gyakorlasardl, hogy két jellemz6
vonas legalabb egyikével rendelkeznek:

— vagy rendeltetésszerii a kontroll,

— vagy pedig gyakorlasanak rogzitett eljarasi szabalyai vannak.

Ennek az elhatarolasnak az adekvatsaga allaspontunk szerint kiilondsebb le-
vezetés nélkiil belathat6. A kontrollformak intézményessége azonban még sem
a szempontokhoz, sem a modszerekhez nem vitt kdzelebb, ezért a rendszerezé-
stinket tovabb kell részletezniink.

Az intézményes kontrollon beliil az elsé elhatarolast a kontroll szempontja
kinalja. Az altalanosan elfogadottnak tekinthetd osztalyozas szerint'™ a kontroll
torténhet politikai vagy jogi szempontbdl, amint az allami mikddés ismérveit is
altalaban a politikai és a jogi szempontok szerint kiilonitjiik el.

Azt irtuk errdl, hogy a kozigazgatas politikai kontrollja magaban foglalja
mindazokat az eljarasokat, amelyek soran vagy eredményeként a kormanyzas
szerepldi meghozzak a kozigazgatds miikddésének f6 iranyaival, intézmény-
rendszerével, és modszereivel kapcsolatos dontéseket. Magaban foglalja tovab-
ba a — lényegben a kormanyzas szereplivel azonos — ellenérzésre jogosultak
ez iranyu tevékenységét. A kozigazgatas jogalkalmazdi kontrolljanak szerepldi
ezzel szemben nélkiilozik a kormanyzas soran élvezett alapvetd dontési felha-
talmazast, tevékenységiik a kozigazgatas mikodésének szabalyossagaval (tor-
vényesség, alkotmanyossag, gazdasagossag, célszerliség, hatékonysag, bizton-
sagossag) kapcsolatos vizsgalatokra, értékelésekre és dontésekre terjed ki.

Vizsgaljuk most meg a kétféle szemponti kontroll részleteit.

3.3. Az (intézményes) politikai kontroll eszkozei

Az elébbi értelmezésekbdl tobb dolog kovetkezik. Egyrészt az, hogy a poli-
tikai kontroll sziikségszerii, mivel a kozhatalom-gyakorlas egyik fajtajanak, a
korméanyzasnak része. Masrészt a politikai kontroll alkotmdnyos meghataro-
zottsdgu, ugyanis a kormanyzas az Alkotmanyban szabalyozott tevékenységek
kozé tartozik. Harmadrészt a politikai kontroll kiilsé, minthogy a kdzigazgatast
a kormanyzason kiviili tevékenységként értelmeztiik. Negyedszer a politikai

70 Ld. példaul MaGvary Zoltan: A Magyar Allam kéltségvetési joga. Budapest, Magyar
Tudomanyos Tarsasag sajtovallalata, 1923., repr. Budapest: Orszaggyiilés Hivatala,
2010. 83., 179-182.; CraAIG i. m. 753-756. vagy Carol HarrLow: European Governance
and Accountability. In: BAMFORTH-LEYLAND i. m. 79-83. B. Guy PEeTERS — John PIERRE:
Governance without Government? Rethinking Public Administration. In: Journal of Public
Administration, Research and Theory. Texas A&M University, April 1998. 227.; Monica-
Virginia Baboc: Controlul activitatii administratiei publice. Controlul%?20activitatii%20
administratiei%20publice.htm
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kontroll jellemzéen nem jogalkalmazas, mert masok a szempontjai és a dontési
lehetdségek is eltérnek. Otddrészt a politikai kontroll orszdg- és rendszerfiiggd,
tekintettel arra, hogy alanyait és eszkdzeit minden orszag és minden politikai
rendszer maga alakitja ki.

A politikai kontroll kereteit Magyarorszagon az Alaptorvény rogziti, ezek
kétféle csoportositas, mégpedig az alanyok vagy a modszerek (eszk6zok) alap-
jan irhatok le. A kétféle csoportositas nem fiiggetlen egymastdl, az alkotma-
nyossag és jogallamisag ugyanis elkiiloniti az egyes szerepl6k szamara biztosi-
tott eszkdzoket. A politikai kontroll eszkdzrendszere tehat intézményhez kotott.

A kozigazgatas folotti politikai kontroll elsddleges, ugyanakkor kivételes sze-
repléje!” a nép. Az Alaptorvény B. cikkének (3) és (4) bekezdése szerint ugyanis
A kozhatalom forrasa nép.”, illetve ,,A nép a hatalmat valasztott kepviselGi
utjan, kivetelesen kozvetleniil gyakorolja.” A hatalomgyakorlasnak, és ennek
részeként a kozigazgatas politikai kontrolljanak kivételes, &m a kivételességet
biztosito feltételek megvalosulasa esetén elsddleges'’? formaja a hatalom birto-
kosanak, a népnek a kozvetlen akaratnyilvanitasa. Ennek harom alapvetd forma-
ja a kozvetett hatalomgyakorlast altalaban biztositoé valasztas, illetve a konkrét
kérdésekben az akaratot vagy legalabbis ’kivanatot’ kinyilvanitdo népszavazas
¢és népi kezdeményezés. Mindhdrom forma gyakorolhat6 orszagos, illetve helyi
szinten. A nép altal kdzvetleniil gyakorolt politikai kontroll k6zos jellemzoje az
absztraktsag. A nép programokrol, tdrekvésekrol, igéretekrol (valasztas), egy
mondatba tomdritett alternativakrol (népszavazas) vagy megvitatando kérdések-
6l (népi kezdeményezés) dont. Ez a dontés tartalmazza — az altalunk vizsgalt
targykorre sziikitve — egyrészt a kozigazgatasrdl alkotott véleményt, masrészt a
kozigazgatas kivanatos szervezetére vagy mitkddésére vonatkozé elvarast.

A hatalomgyakorlas és az ennek részeként értelmezett politikai kontroll rend-
szerinti, kozvetett formédjaban az alkotmanyos intézmények utjan valdsul meg.

Ennek legfontosabb szerepldje az Orszaggyiilés, amely az Alaptorvény 1.
cikkének (1) bekezdése szerint ,MAGYARORSZAG legfobb népképviseleti
szerve.” Az Orszaggyiilés jogkoreit az Alkotmany sorolja fel, ezek koziil a kz-
igazgatas politikai kontrollja szempontjabdl a legjelentdsebbeket emeljiik ki. Az
Orszaggytlés megalkotja és modositja Magyarorszag Alaptorvényét; torvénye-
ket alkot; elfogadja a kdzponti koltségvetést és jovahagyja annak végrehajtasat;
fontos kozjogi tisztségviseloket valaszt, illetve feloszlatja az alaptorvény-elle-
nesen mitkodo képviseldtestiiletet. Szintén a politikai kontroll eszkodzei kdzé
tartoznak a parlamenti ellendrzés eszkozei, mégpedig annak minden formaja,
igy a rendszeres — a kiilonb6z0 kozjogi tisztségviselok beszamoltatasa —, a szo-

" 1Ld. az Alkotmanybirdsagnak a korabban hatalyos, ideiglenes Alkotmany alapjan hozott

2/1993. (1. 22.) AB (ABH 1993, 161), valamint az 52/1997. (X. 14.) AB (ABH 1997, 331) ha-
tarozatait.

"2 52/1997. (X. 14.) AB hatdrozat (ABH 1997, 331).
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kasos — az interpellacios és kérdezési jog gyakorlasa —, valamint a rendkiviili
— vizsgalobizottsagok — eszkozok egyarant.'”

Ezek kozil itt kell részletesebben szolnunk — mivel méashol nem volt és nem
is lesz sz6 roluk — az orszaggytlési vizsgalobizottsagokrol. A vizsgalobizott-
sagok és a késObbiekben targyalandé ombudsman eljarasai kozott sok hason-
l16sag fedezhet6 fel. Az alapjogi biztos feladata az Alaptérvény 30. cikkének
(2) bekezdése szerint az, hogy az alapvetd jogokkal kapcsolatban tudoméasara
jutott visszassagokat kivizsgalja vagy kivizsgaltassa, orvoslasuk érdekében pe-
dig altalanos vagy egyedi intézkedéseket kezdeményezzen. A sajat vizsgalat
erds, kozvetlen intézkedési képességet feltételez, mig a kivizsgaltatas kozvetett
jogosultsag, melynek tényleges teljesitése mas személy vagy szervezet kozre-
mikodésétol fiigg. A vizsgalat fogalmilag valamely eseményre vonatkozé in-
forméaciohoz valé hozzajutast, azok elemzését és a lehetséges kovetkeztetések
levonasat jelenti. E tevékenység természete igen sokféle lehet. A mas hatdsagok
altal a vizsgaland6é eseményre vonatkozoan feltart informaciok sajat szempont-
ok szerinti elemzése lehet az egyik alap. Ezek sajat hataskorben — helyszini
informacioszerzés, megkeresés, kérdés feltétele, nyilatkoztatas Gtjan — kiegé-
szithetdk. A vizsgalat kiilonleges modja a formalizalt bizonyitasi eljaras.

A vizsgalat természetének megértéséhez kozelebb jutunk, ha figyelembe
vessziik, hogy az orszaggytilési vizsgalobizottsag szamadra a vizsgdlat maga a
feladat.™ Ennek jelent6sége kiilondsen azzal emelhetd ki, ha 6sszehasonlitjak
néhany mas alkotmanyos intézmény feladataival (ezek koziil els6sorban azok-
kal, amelyekkel kapcsolatban valamiféle sajat vizsgalat—ilyen vagy mas néven —
szoba keriil). Az Alkotmanybirosag feladata az aktusok (jogszabalyok, biroi
dontések) és az Alaptorvény Osszhangjanak biztositasa, melynek eredménye-
ként megallapitja az aktus alkotmanyellenességét (vagy azt, hogy aktus nem
alkotmanyellenes), és megsemmisiti az Alaptorvénnyel ellentétesnek talalt ak-
tust (24. cikk (2) bekezdése).!” A tevékenység kézéppontjaban tehat az aktus
alkotmanyossagarol hozott dontés all, annak kovetkezménye a megsemmisités,
a vizsgalat pedig a dontést alapozza meg. A birdsag az igazsagszolgaltatast gya-
korolja, itélkezik (25. cikk (1) és (2) bekezdés).'”® Tevékenységének kdzéppontja
szintén a dontés, a per targyaban hozott hatarozat, amely a keresetet vagy vadat
megalapozottnak talalja vagy elveti. A dontés kovetkezménye a polgari vagy
biintetdjogi szankcio, a vizsgalat — a bizonyitasi eljaras — pedig a dontés meg-
alapozasaul szolgal.!”’

173 Ld. TROCSANYI-SCHANDA i. m. 206-209.

17 Ld. Somopy i. m. 115.; KUCSKO-STADLMAYER i. m. 60.

175 Ld. BALoGH Zsolt: Alkotmanybirdsag. In: TROCSANYI—SCHANDA 1. m. 355-365.

176 Ld. LicHTENSTEIN Jozsef: A birosagok. In:-TROCSANYI—SCHANDA i. m. 319-320.

177 Ld. VARGA Zoltan: A bizonyitas. In: Toth (2009) i. m. 98—110.
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Mas természetli a vizsgalat az ligyészség esetében. Itt akar a nyomozast, a
nyomozas feliigyeletét, akar a térvényességi ellenérzést nézziik, a vizsgalat az
elobbi intézményekhez képest kozpontibb szerepli. Ugyanakkor a vizsgalat
ebben az esetben is konkrét dontést alapoz meg: a nyomozas megtagadasat,
megsziintetését vagy a vademelést, illetve a kozérdekvédelmi jogkorbe tartozo
aktusok torvényességérol hozott dontést (kétségtelen ugyan, hogy a térvényes-
ségi jogkor gyakorldsa eredményeként csak a torvénysértés megallapitasa — ami
tartalmilag maga is dontés — esetén sziiletik kiilonleges dontés).'”

Meég hangsulyosabb a vizsgalat szerepe az Orszaggytilés egyes tevékenysé-
geivel kapcsolatban. Az Orszaggyilés nagyrészt dontéseket hoz — Alaptorvényt
¢és torvényeket alkot, hatarozatokat fogad el —, a dontéshozatalt a Hazszabaly
értelmében rendszerint vita el6zi meg. A vita egyfajta vizsgalat: a dontéshez
sziikséges informaciok és a helyes dontés irdnyainak vizsgalata.””” Kifejezetten
emliti azonban a Hazszabdly a vizsgalatot a mandatumok igazolasaval ossze-
fliggésben (6. §), valamint a vizsgalobizottsdgokkal kapcsolatban. A vizsgalo-
bizottsag esetében a tevékenység lényege maga a vizsgalat, melynek eredmé-
nyeként jelentés késziil, amely tartalmazza a feladatot (a vizsgalat targyat), az
eljarasi rendet és vizsgalati modszereket, a ténybeli és jogi megallapitasokat.
Tartalmazza tovabba annak bemutatasat, hogy a megallapitasok milyen bizo-
nyitékokon alapulnak, a vizsgalat altal érintett szerv vagy személy észrevételeit
a lefolytatott vizsgalat modszereire és megallapitasaira vonatkozoan, valamint
— amennyiben ez a bizottsag feladatdhoz tartozott — javaslatot a sziikséges in-
tézkedésekre (34-36. §).13° (A fenti szabalyok egy része a kézirat lezarasat kove-
téen atkeriilt az Orszaggytilésrol szol6 2012. évi XXX VI. toérvénybe.)

A vizsgalobizottsagokra vonatkozd szabalyokbol az alabbi kovetkeztetések
vonhatdok le. Mindenekel6tt az, hogy a vizsgalobizottsagok tevékenységének
kdzéppontja a vizsgalat, feladatuk tehat — miként az alapjogi biztos esetén —
maga a vizsgalat. A Hazszabaly azonban a vizsgalattal dsszefliggésben bizonyi-
tekokrol beszél, mint a ténybeli és jogi megallapitasok alapjarél. Kérdés tehat,
hogy a vizsgalat azonos természetil-e a birdsagi (jogi) bizonyitassal, illetve a
bizonyitékok azonosak-e a birdsagi eljaras bizonyitékaival. A valasz mindkét
esetben az, hogy nem azonosak. Egyrészt azért, mert a bir6sagi bizonyitékok-
ra ¢és bizonyitasra kiilonleges szabalyok vonatkoznak. Bizonyitékként ugyan a
birosag elétt elvileg barmi felhasznalhato.'™! A bizonyitas tehat a birdsagi elja-

178 Ld. TROCSANYI-SCHANDA i. m. 307-310.

17 Ld. SaLamoN Laszl6 — Smuk Péter: Az Orszaggyiilés. In: TROCSANYI-SCHANDA i. m. 211.,

231.; Sorttsz Istvan: A politikai vita. In: Sortesz Istvan (szerk.): 4 plendris iilés. Budapest,
Parlamenti Mddszertani Iroda, 2003.) 66—79. és KukoreLLI (szerk. 2008.) i. m. 300-301.

180 Ld. TROCSANY —SCHANDA i. m. 206—208. és KUKORELLI (szerk. 2008.) i. m. 315-316.

181 A buntetéeljarasrol szolo 1998. évi XIX. torvény 78. §, és a polgari perrendtartasrol szolo

1952. évi II1. térvény 206. §.
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rasban szabad. Ugyanakkor a bizonyitasi eszkozokre az eljarasi torvények kii-
l6nleges szabalyokat tartalmaznak, melyek megsértése kihat a dontés érvényes-
ségére. A vizsgalobizottsag ’bizonyitékaira’ ilyen szabalyokat nem talalunk.

Masrészt azért nem azonos a bizottsagi €s a birdsagi bizonyiték és bizonyi-
tas, mert a birosag a bizonyitékok alapjan tényallast allapit meg, arra pedig jogi
kovetkezményt alapoz, amely viszont — ha jogerdre emelkedik — végrehajtando
és nem vitathato (ide nem értve a rendkiviili perorvoslatokat, de ha ezeket alkal-
mazzak, végsd soron mégiscsak megsziiletik a tovabbi eszkdzzel tdimadhatatlan
dontés). Viszont nemcsak a jogkdvetkezmény nem vitathato, hanem az azt meg-
alapozo tényallas sem: az is végérvényesen ’igaz’. Ezt fejezi ki a res iudicata
pro veritate accipitur elve, illetve ennek megjelenése az eljarasi torvényekben:
a végrehajthatdsag kimondasa és az itélt dolog, mint pergatld ok. A bizottsagi
jelentésnek nincs — még az Orszaggytilés altali elfogadas esetén sincs — anyagi
jogereje, azaz nem eredményez itélt dolgot, masrészt nincs végrehajthatd kovet-
kezménye.!®? A leirtakbol kovetkezden elmondhato, hogy a vizsgalobizottsag
bizonyitékgytjtésének, vizsgalatanak és jelentésének eredménye nem jogsza-
balyban el6irt feleldsség megallapitasa, hanem olyan dontés, amely ’csak’ az
Orszaggytilés tarsadalmi és politikai sulyabol adodoan bir jelentéséggel.!s3

A politikai kontroll megkiilonboztetett — az allamhatalmi dgakon kiviil allo,
szimbolikus — szerepl6je a koztarsasagi elndk, akinek allamfoként egyik fel-
adata az 6rkodés az allamszervezet demokratikus mikddése felett (9. cikk (1)
bekezdés). E jogkorében tehet javaslatot az Orszaggyitilésnek intézkedés meg-
tételére, kezdeményezhet népszavazast, donthet vagy inditvanyt tehet szemé-
lyi kérdésekben, tovabba mindazokban az {igyekben, amelyeket kiilon torvény
a hataskorébe utal. Dontéseit nagyobb részt ellenjegyzés mellett, vagyis a
Korménnyal vagy tagjaival osztott jogkorben gyakorolja.'®*

Igen Iényeges kontrollszerepet lat el a Kormdny, amely Magyarorszag
parlamentaris kormanyforméjabol adoddan jelentésen meghatarozza az
Orszaggytlés dontéseit is: az ligyek igen jelentds részében maga késziti el
azokat torvényjavaslatok benyujtasa altal. Ennek szdmunkra jelentds példaja
a Kormany tagjainak és feladatkoriiknek a meghatarozasa. A minisztériumok
felsorolasat ugyanis térvény tartalmazza, amelynek moddositasat a Kormany
barmikor javasolhatja. A Kormany az Alaptorvény 15. cikkében biztositott jog-

182 Ez az a formalizalt eljaras, amit az ombudsman sem folytat, 1d. Kucsko-STADLMAYER i. m. 71.

18 Ld err6l: PETRETEI Jozsef — TiLk Péter: A parlamenti vizsgaldbizottsagok a magyar kormany-

zati rendszerben de lege lata és de lege ferenda. Magyar Jog, 48. évf. 2001/7. 385-400.;
1d. még SortEsz Istvan: A parlamenti vizsgalobizottsagok. Magyar Kézigazgatas, 1994/12;,
SZENTE Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogba. Budapest, Atlantisz, 1998.; TrocsANy1 Laszlo:
A vizsgalobizottsag, mint a parlamenti ellendrzés eszkoze. In: MikoLASEK Sandor (szerk.): 4
magyar alkotmanyjog ezer éve. Esztergom, 1999.

184 Ld. SARI i. m. 346-353. és CsiNk Lorant: Az allamf6. In: TROCSANYI-SCHANDA i. m. 192-199.
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korei koziil néhany fontos kontrolljellegli: feladat- és hataskore kiterjed mind-
arra, amit az Alaptorvény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal més szerv
feladat- és hataskorébe, a kdzigazgatas legfobb szerve, torvényben meghataro-
zottak szerint allamigazgatasi szerveket hozhat 1étre, iranyit, jogosult rendele-
teket kibocsatani.'®®
A Kormany tagjaként a miniszterelndk és a miniszterek is ellatnak kontroll-
szerepet. A miniszterelnok az Alaptorvény 18. cikke alapjan meghatarozza a
Kormany éaltalanos politikajat, mig a miniszterek ennek keretei k6zott iranyit-
jék az éallamigazgatés feladatkoriikbe tartozo agait és az alarendelt szerveket,
illetve ellatjak a Kormany vagy a miniszterelnok altal meghatarozott felada-
taikat, masrészt torvényben vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazas
alapjan feladatkoriikben eljarva rendeletet adnak ki. Nyilvan tobb vagy keve-
sebb felhatalmazottsaggal, de a végrehajtasban jelentds szereppel vesznek részt
a kozponti allamigazgatasi szervek (ide értve az 6nallod szabalyozo6 szerveket,
legalabb a sajat szervezeti egységeik tekintetében) is.'s
Végiil meg kell emliteni a helyi 6nkormanyzatokat is, amelyek nem csak a
kozigazgatas egyik agat képezik, hanem kontrollaljak is intézményeiket. A he-
lyi dnkormanyzat képviselGtestiilete az Alaptdrvény 32. és 33. cikke alapjan
ugyanis a helyi koziigyek intézése korében rendeletet alkot, hatarozatot hoz,
onalloan igazgat, igy a torvény keretei kozott 6nalloan alakitja ki a szerveze-
tét és mikodési rendjét, amelyet barmikor modosithat. Jogosultak emellett a
Kormany, az Orszaggytlés, illetve mas allamigazgatasi szerv dontését kezde-
ményezni.'’
A politikai kontroll alanyainak rendelkezésére allo legfontosabb eszk6zok a
fentiek értelmében az alabbiak:
— jogalkotas (nép, Orszaggyuilés, Kormany, miniszterek, helyi dnkormany-
zatok),
— szervezetalakitas (Orszaggytlés, Kormany, miniszterek, helyi onkor-
manyzatok),
— ellendrzés/feliigyelet (nép, Orszaggyiilés, Kormany, miniszterek, helyi
onkormanyzatok),
— dontéskezdemeényezés (nép, koztarsasagi elnok, az Orszaggyilés tagjai,
Kormany, miniszterek, helyi onkormanyzatok),
— személyi dontés (koztarsasagi elndk, Orszaggytilés, Kormany, miniszte-
rek, helyi dnkormanyzatok).

185

Ld. SAr1 Janos: A Kormany. In: KukoreLLI (szerk. 2008.) i. m. 361-363. és TEREY Vilmos: A
Kormany. In: TROCSANYI-SCHANDA i. m. 264-266., 284-286.

18 Ld. SARri. m. 367. és TEREY i. m. 267.

187 1L.d. KukoreLLI Istvan — TakAcs Imre: A helyi onkormanyzati rendszer. In: KUKORELLI (szerk.

2008.) i. m. 434-438.; Kiss Barnabas: A helyi dnkormanyzati rendszer. In: TROCSANYI—
ScHANDA 1. m. 392-400., 406—408.; PaTYI-VARGA i. m. 307-310., 326-328.
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3.4. Az (intézményes) jogalkalmazoi kontroll eszkézei

A politikai és jogalkalmazoi szempontl kontroll értelmezésébdl kovetkezett az
is, hogy az utdbbi fogalma — mivel csak annyit allitottunk, hogy alanyai nél-
kiilozik a kormanyzas soran élvezett alapvetd dontési felhatalmazast, ehelyett
vizsgalodasuk a kozigazgatds milkodésének szabalyossagara terjed ki — még
mindig tul tag volt, ezért azt Gjabb, immar a jogerdre (az azt érintd modszerekre
¢és a kovetkezményekre épitett) osztalyozassal sziikitettiik. Eszerint a kozigaz-
gatas jogalkalmazai kontrollja torténhet jogorvoslati vagy alternativ forméaban
aszerint, hogy a feliilvizsgalat a dontés lehetséges megvaltoztatasat vagy meg-
semmisitését (hatalyon kiviil helyezését) eredményezheti-e, avagy a vizsgalo-
das tobbé-kevésbé eljarasi szabalyokhoz kotott, am nem jar a vizsgalt dontést
érinté eredménnyel.

Azt irtuk, hogy a jogorvoslat értelmezésiink szerint a kozigazgatas jogi
szempontbol végzett kontrolljanak az a fajtaja, amely a kozigazgatasi hatosagi
eljaras és az ennek soran hozott dontések szintén eljarasi szabalyok alapjan tor-
téno feliilvizsgalatat jelenti a feltart hiba orvoslasa érdekében, az eljaras vagy a
dontés feliilbiralatanak, azaz a dontés megvaltoztatasanak vagy megsemmisi-
tésének — Osszefoglaldan: a dontés befolyasolasanak — jogéaval. Ha pedig a jog-
eljarasrol, hanem alternativ jogalkalmazoi kontrollrol beszéliink.!®®

A hazai kozigazgatasi hatosagi eljarasjog hagyomanyos jellemzdje a zart és
tobbszordsen biztositott jogorvoslati rendszer, melynek egyik legfontosabb is-
mérve az, hogy a kézigazgatdsi szervezetrendszeren beliili alany végzi-e, avagy
kiilsé forum. Ennek mindenekel6tt azért van jelent6sége, mert alkotmanyos
értelmezés szerint a jogorvoslati jog akkor érvényesiil maradéktalanul, ha egy
dontést (esetiinkben kozigazgatasi hatosagi dontést) egy, a dontést hozod szerv-
hez képest kiils6, mas szerv biral felill, azaz a jogorvoslati kérelmet nem az a
szerv biralja el, amelynek dontése ellen irdnyul (alkotmanyos értelemben tehat a
Ket. jogorvoslati rendszerének nem minden eleme mindsiil jogorvoslati eszkdz-
nek.).’® Bels6 jogorvoslatot biztositanak a feliigyeleti szervek, koztiik a Kormany
(de nem politikai kontrollt végzé mindségében), amely az alarendelt szerveknek
nem csak a miikddését iranyithatja, hanem dontéseik meghozatalat is feliigyel-
heti, mégpedig szakmai értelemben (azaz térvények altal meghatarozott korben
aktus-feliilvizsgalati joguk van). Kiilsé jogorvoslati feladatot latnak el ehhez
képest a birdsagok, és ide sorolandd — az Alaptorvény hatalybalépést kdvetden

18 Az ’alternativ’ jelz6t Aalto is hasznalja a kozhatalom gyakorlasaért viselt feleldsségrél irott

konyvében, de nem magyarazza (vélhetden a ‘nem birdsagi’ mindséget jelzi vele), 1d. Pekka
Aarvto: Public Liability in EU Law. Portland, Hart, 2011. 199.

189 Ld. LAPSANSZKY i. m. 527-529.
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mindenképpen — az Alkotmanybirdsag is, minthogy a birdsagi hatarozatokra is
kiterjed6 alkotmanyjogi panaszok elbiralasaval dontése attori a joger6t.'*°

Nem sziikséges bizonyitani, hogy a kdzigazgatasi hatosagi eljarasok kont-
rollmechanizmusai ko6ziil meghatarozo szerepe a jogorvoslatnak van. A (kdz-
igazgatasi eljarasi) jogorvoslat kétszeresen is alkotmanyos jelent6séggel bir.
Egyrészt a jogallam és az alkotmanyossag paradigmainak egyik Osszetevoje,
sziikségképpeni eleme a jogorvoslat lehetdsége.”! Masrészt az Alaptérvény a
jogorvoslathoz vald jogot alapveto (alanyi) alkotmanyos jogként posztulalja, ko-
vetkezésképpen a jogorvoslat lehet6ségének biztositasa nélkiil a kozigazgatasi
hatosagi eljarasok joga nem lenne alkotmanyos.!*?

Osztalyozasunk értelmében a nem jogorvoslati, hanem alternativ kdzigazga-
tasi ellenérzési eszkdzok belsd csoportjahoz tartoznak a kdzigazgatasi szervek,
amennyiben nem politikai és nem is jogorvoslati, hanem egyéb jogalkalmazoi
tipust kontrollt végeznek. Ilyen lehet egyedi iigyekkel kapcsolatos jogsértések
kivizsgalasa, mas jogalkalmazoi kontrolleszkozok alkalmazasabdl szarmazo
kovetkeztetések alkalmazasa. Ide tartozik természetesen az ombudsman elja-
rasa, amely a biroésagi kontrollt kiegészitd, és ahhoz hasonldéan — az ellenérzott
kozigazgatasi intézményrendszerhez képest — kiilso.

Feltiinhet, hogy a kozigazgatas kontrolljanak az Eurépa Tanacs rendszere
szerinti harom alapvetd forméjaként bemutatott eszkdzok kdzott'”* nem szere-
pelt az alkotmanybirésagi eljards. Ennek egyik oka az, hogy ilyen nem minden
orszagban miikddik — az angolszasz jogrendben az alkotmanybiraskodas lénye-
gét jelenté normakontrollt nem elkiiloniilt szervezet, hanem a rendes bir6sagok
gyakoroljak. A masik ok az, hogy az egyes alkotmanybirésagok szervezeti meg-
oldasa, kiilondsen pedig hataskoreik tekintetében sokkal jelentsebb az eltérés,
mint a rendes birésagok esetén: egyes orszagokban Iényegében kizarolag nor-
makontrollt végez (Franciaorszag), mas orszagokban jellemz6 eljarasa az eseti
dontések alkotmanyossaganak feliilvizsgalata is (Németorszag), mashol lénye-
gében rendkiviili jogorvoslati eszkdzként is eljar (Szlovakia). Végiil harmadik
lehetséges — és igencsak valoszini — ok az lehet, hogy az alkotmanybirosagi el-
jaras a biro6i feliilvizsgalat kiilonleges formajanak tekinthetd.'** Magyarorszagon
mindenesetre ez a harmadik magyardzat raillik az Alkotmanybirésag eljara-
sara. Egyfeldl altalaban abban az esetben vehetd igénybe, ha a kozigazgatasi

190 Ld. az Alkotmanybirosagrol szold 2011. évi CLI. térvény 26-31. §-ait.

1 Ld. KukorELLIi. m. 27-29.; SoLYom Lasz10: Az alkotmanybirdskodds kezdetei Magyarorszagon.

Budapest, Osiris, 2001. 686—738.; TamAs (2010) i. m. 209-212.

Ld. JakaB Andras: Az uj Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kévetkezményei. Budapest,
HVG-Orac, 2011. 227.

93 Ld. Principles i. m. 29., 33-34.

194 Ld. PaczoLay Péter (szerk.): Alkotmdnybirdskodds. Alkotmdnyértelmezés. Budapest, ELTE,
1995. 11-14.

192
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hatarozat (rendes) bir6sagi feliilvizsgalatara mar sor keriilt. Ilyenkor az elja-
ras vagy kozvetleniil a birosag altal feliilbiralt kozigazgatasi hatosagi dontés,
vagy az ennek alapjaul szolgald jogszabaly alkotmanyossdganak vizsgalatara
iranyul. A birésagi hatarozatok alkotmanybirdosagi felillvizsgalata tehat kiter-
jed a kozigazgatas ligyekben hozott birosagi itéletekre is. Kovetkezésképpen
az Alkotmanybirésag immar tigy mitkodik, mint a Kuria — kiilonleges hatasko-
ri — felsobirosaga. Ez utobbi jellemzdje miatt az osztalyozasunk szerint tehat
az Alkotmanybirosag a kozigazgatas kiilso, jogalkalmazoi tipust kontrolljanak
eszkoze.

Végiil hianyzik az eurdpai gyakorlat szerint alapvetonek tekinthetd eszk6zok
koziil, de Magyarorszagon jelents a kozigazgatas torvényességének iigyészi
kontrollja, habar nem altalanos és nem is kizarolagos. Csak jogszabalyban meg-
hatarozott szervezetekre terjed ki, és az ligy€sz eljarasara csak a dontés birdsagi
feliilvizsgalata eldtt van lehetdség.'> Ez esetben a magyarazat még egyszertibb:
az europai liigyészségek majd mindegyike rendelkezik biintet6jogon kiviili ha-
taskorokkel is, de a kozigazgatas kontrolljara jellemzéen nem jogosultak. Az
ilyen természet(i — nalunk ligyészségiként ismert — feladatokat tobb orszagban
az ombudsman latja el. Fontos kiemelni, hogy az iigyész nem jogosult maga
orvosolni az eljarasa soran feltart torvénysértést, hanem csak kezdeményezheti
ezt az érintett szervnél (vagy annak felettes szervénél), elutasitas esetén pedig
birdsaghoz fordulhat. Kovetkezésképpen az ligyész eljarasa is a kiilso alternativ
jogalkalmazoi eszkdzok kozé sorolhato.

Végiil az alternativ jogalkalmazoi kontrolleszkozok kozott emlithetjiik a
maganjogi biroi kontrollt is. Amint majd részletesen latni fogjuk, a formalis
jogorvoslatnak hosszu torténete van a jogirodalomban és a joggyakorlatban,'*
az anyagi jogvédelem, vagyis a kozhatalmi intézmények maganjogi feleldssége
még altalanossagban sem ennyire cizellalt. Altalanos jelleggel azt mondhatjuk,
hogy a jogellenesség, az ésszeriitlenség, az eljarasi szabalytalansag kovetkez-
tében bekovetkezo alapvetd jogi sérelem, vagyoni kar vagy jogos varakozasok
megsértése vezet a feleldésség megallapitasahoz.

A kérdésre vonatkozo els6 nemzetkdzi dokumentum az Europa Tandcs
Miniszteri Bizottsaganak a kozjogi felelosségre vonatkozo, 1984. évi 15. ajan-
lasa."”’

195 Ld. PATYI-VARGA i. m. 79—-80.

19 1Ld. Hilaire BARNETT: Constitutional & Administrative Law. Tth ed., London—New York,
Routledge—Cavendish, 2009. 65—67.; CrAIG i. m. 257-273., 371-714.; SINGH 1. m. 119-242.;
KUNNECKE 1. m. 11-137.

7 Ld. Recommendation No. R(84) 15 of the Committee of Ministers to Member States relating to
Public Liability. Strasbourg, Council of Europe, 1984.
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3.5. Az intézményes kontrolleszkozok tovabbi jellemzoi

Tovabbi sajatossagok kimutatasara ad lehetdséget a kozigazgatasi (azokon beliil
kiilonosen a hatosagi) jogviszonyok €s a kontrollszempontok dsszefiiggése. A
kozigazgatasi jogviszonyok legegyszeriibb leirasa szerint ezek olyan, nagyobb-
részt szupremativ, esetenként mellérendelt jogviszonyok, amelyek legalabb
egyik alanya kozigazgatasi szerv (a masik alany lehet szintén koézigazgatasi
szerv vagy kiils6 jogalany, azaz tigyfél)."”® A kozigazgatas mitkodésének meg-
hataroz6 megnyilvanulasa a dontés (hatosagi eljarasok esetén természetesen ez
all a kdzéppontban, de az egyéb kozigazgatasi tevékenység is jellemzden ezzel
vagy hianyaval zarul). Ha belatjuk, hogy a dontés meghozatalat kovetéen tulaj-
donképpen ’kiemelkedik’ abbol a kétoldalu jogviszonybol, amelynek keretében
(vagy legalabbis amellyel 0sszefiiggésben) hoztak, és 6nalld szerepet kap, akkor
egy haromoldala elemcsoportot ismerhetiink fel.

Az egyszeriibb szemléltethetoség kedvéért most a szervezeten kiviili, azaz
kiils6 tigyfél iranyaban végzett kozigazgatasi tevékenységre alkalmazzuk a le-
irtakat. Ebben az esetben a ’kiemelkedés’ a kovetez6 megfogalmazast rejti: ,,a
hatosag az ligyfél iigyében dontést (hatarozatot vagy végzést) hoz”. A dontés
meghozatalat kovetéen a jogorvoslat nem a dontést hozd hatésag és az ligyfél
kozotti jogviszonyban torténik, formalisan még a devolutiv hatalyt jogorvoslat-
ok estén is a dontést €s nem az azt meghozo hatdsagot kell *tdmadni’.

Belathato, hogy hasonlé formulaval leirhatoak a kozigazgatasi szervezeten
beliili, az intézményfenntartdi jogviszonyok is. Példaként: ,,az iranyitd szerv
dontése folytan meghatarozott tevékenységet kell folytatnia az alarendelt szerv-
nek”, vagy ,,a vezetd dontése értelmében meghatarozott feladatot soron kiviil
kell elvégezni”, vagy ,,a fenntartdé dontése alapjan a fenntartott intézmény ka-
pacitasa valtozik”.

Ha ehhez a harmashoz hozzarendeljiik a kontrollfajtakat, mégpedig figye-
lembe véve, hogy a politikai kontroll a kdzigazgatasi szervezet stratégiai kérdé-
seit érinti, a jogorvoslat az egyedi (foként hatdsagi eljarasban hozott) dontése-
ket (azok jogerejét), az alternativ kontroll pedig ezek koziil egyiket sem, akkor
csak az utobbi kérdést kell alaposabb megvizsgalnunk: azt lathatjuk, hogy az
ombudsman az egyéni (nem ritkan iigyféli mindségben elszenvedett) alapjogi
sérelmet, a polgari birdsag szintén az egyéni (ligyfélként elszenvedett) kart vagy
személyiségi jogsérelmet orvosolja, akkor belatjuk, hogy a harom kontrollfaj-
ta alkalmazasanak koézéppontjaban jellemzden a jogviszony harom elemének
egyike all: a politikai kontroll elsddlegesen a hatdsagot (kdzigazgatasi szervet),
a jogorvoslat elsédlegesen a dontést, mig az alternativ kontroll els6dlegesen az
iigyfelet helyezi a kdzéppontba.

198 Ld. Tomcsany (1912) i. m.; Tamas (2010) i. m. 410—411.
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Jogorvoslat
v
Dontés

Poltikai kontroll » Hatdsag A Ugyfél « Alternativ kontroll

Meg kell jegyezniink, hogy ez a hozzarendelés természetesen csak jellemzo,
és nem feltétleniil érvényesiilo tulajdonsagokat takar. Ennek oka egyfeldl az,
hogy barmelyik elemet is emeljiik ki az egyes kontrollformak esetén, a kontroll
eredménye tobbé vagy kevésbé érinti a masik kettot is. Ezt talan a leginkabb a
dontés jogorvoslattal timadasa mutatja: ha eredménytelen, az a kezdeményezo
tigyfelet hatranyosan érinti, mig ha eredményes, az az ligyfél szamara (0j eljaras
esetén legalabb ideiglenesen) elényos, mig az adott esetben Uj eljarasra kotele-
zett hatdsag szamara hatranyos. Az ligyfél javara megitélt kartérités kdzvetve
vagy kozvetleniil kihat a hatosagra, még ha a dontés jogerejét nem is érinti. A
politikai kontroll eredménye kihat a folyamatban 1év6 és jovendo ligyek iigyfe-
leire, illetve befolyasolja a lehetséges dontéseket.

A hozzarendelés tovabba azért sem tekinthetd kizarolagosnak, mert az ligyé-
szi intézkedésekre, amelyeket az alternativ kontrolleszk6zok kdzé soroltunk,
nem feltétleniil jellemzd, hogy az tigyfél érdekkorére tekintettel alkalmazzak
(habar az alapvetd jogok védelme az egyik 1ényegi szempont). Ez a kontrollfajta
tehat alternativ, minthogy a joger6t kozvetleniil nem tori at, mivel azonban a
dontés megvaltoztatasat célozza, az alternativ eszkozok koziil a legkozelebb
all a jogorvoslatiakhoz. Ilyen atmeneti tulajdonsagok belathatok az Allami
Szamvevoszék (politikai/alternativ kontroll), Alkotmanybirosag (jogorvoslat/
alternativ kontroll) esetén is.

Ha tovabbi példak mell6zésével a tablazatos (matrixos) abrazolasok sorat
folytatjuk, és a kontrolleszkdzok intézménykataszterét megkiséreljiik szétbon-
tani egyfeldl a politikai-jogorvoslati-alternativ jogalkalmazoi, masfeldl a bels6-
kiils6 csoportokra, és a kontroll {6 ’irdnyat’ is abrazoljuk, akkor lathatova valik,
hogy a hazai kdzigazgatasi kontrollrendszer nemcsak sokszereplés, de feltii-
néen szimmetrikus is, azaz a kozigazgatas ellendrzését a vizsgalt szempontok
mindegyike tekintetében belsd és kiilsé intézmények egyarant végzik.
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Kontrollfajta Politikai ‘ Jogorvoslati Alternativ
Kormény, minisztériumok, mas kézponti alarendeltségii (és 6nallo
szabalyoz0) allamigazgatasi szervek, valamint helyi 6nkormanyzatok:
Belso szervi irdnyitas/ szakmai szervi irdnyitas/
feliigyelet feliigyelet feliigyelet
(kormanyzati eszkozei) | (aktus-felillvizsgalat) | (kozigazgatasi eszkdzei)
Orszaggytlés kozigazgatasi birdsag ombudsman
Kiilsé koztarsasagi elnok Alkotmanybirosag ligyészség
Allami Szamvevészék ,.polgari” birdsag
Kontrollirany Hato6sag Dontés Ugyfél

Annak belatasaval, hogy az alternativ eszkozok sajatossaga a masik két
kontrolleszkdzzel szemben az, hogy alkalmazasuk jellemzéen az tigyfelet (ér-
dekkorét) szem elott tartva torténik (nem pedig a hatosag vagy a dontés all
az érdeklodés kdzéppontjaban), voltaképpen meg is kezdtiik a dolgozat maso-
dik f6 kérdésének megvalaszolasat. Miel6tt azonban erre végleg ratérhetnénk,
koril kell jarnunk az alternativitds ’viszonyitasi alapjat’, a jogorvoslati tipusu
kontrollt, és annak is a paradigmatikus eszkdzét, a birdi kontrollt. Ez biztositja
ugyanis az alternativ kontrollformak leirasahoz és sziikségességiik igazolasa-
hoz a fogalmi keretet.






[11. JOGORVOSLAT, BIROI KONTROLL

1. A jogorvoslati forumrendszer

A kozigazgatasi kontrolleszk6zok rendszertana alapjan rendelkezésiinkre all te-
hat az a matrix, amellyel kiilonféle szempontok alapjan a kiilonféle kontrollesz-
kozoket egymastol el tudjuk valasztani. Ennek egyik csoportjaba a kdzigazgatas
jogorvoslati kontrolleszkozei tartoznak, a jogorvoslatot pedig ugy definidltuk,
mint a kozigazgatasi hatosagi eljaras, és az ennek soran hozott dontések (vagyis
nem altalaban a kdzigazgatas), eljarasi szabalyok alapjan torténd feliilvizsgala-
tat a feltart hiba orvoslasa érdekében, az eljaras vagy a dontés feliilbiralatanak
(azaz a dontés megvaltoztatasanak vagy megsemmisitésének) jogaval. Azt is be-
mutattuk, hogy a jogorvoslati kontrollforma legfontosabb sajatossaga a jogerére
gyakorolt hatasa: ez az egyediili eszkdzcsoport, amely alkalmazasaval a jogerd
beallta megakadalyozhato vagy a mar beallt (alaki) jogerd attérhetd. Az ehhez
a kontrollcsoporthoz tartozo eszkozok részint a kdzigazgatas belsé onellenérzo
mechanizmusan beliil hatnak, részint kiilsék (birdésag, Alkotmanybirdsag). A
tovabbiakban ezek miikodésének alaposabb elemzését végezziik el, amint irtuk,
annak érdekében, hogy rendelkezésiinkre alljon az a kiindul6 bazis, amelyhez
viszonyitva értelmezhetok és leirhatok az alternativ jogalkalmazoi kontrollesz-
kozok.

1.1. A kozigazgatas belso kontrollja

Nem targyaljuk részletesen sem a kozigazgatas funkcioit, sem feladatait, még
kevésbé a tevékenységfajtakat és azok jellemz6it, miként a szervezeti kérdéseket
is csak érintjiik,'”® annyi azonban enélkiil is kijelenthetd, hogy a kézigazgatas
a jog altal részleteiben is szabalyozott, bonyolult szervezeti felépitésii aktorok
altal végzett szerteagazo tevékenységeket jelent. Ebbdl pedig — anélkiil, hogy az
onalloan és részletesen targyalandd miikodés részletkérdésibe bocsatkoznank —

199 Ezekkel a kérdésekkel kapcsolatos allaspontunkrol 1d. PATYI-VARGA i. m.
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levonhatjuk azt a kovetkeztetést, hogy a kozigazgatasi tevékenységek sziikség-
szerlien kétfelé agaznak.

A kozigazgatas elsddleges céljat — a korabbi alapdefinicidnak megfeleléen —
a végrehajto hatalomnak az a tevékenysége jelenti, melynek eredményeként a
tarsadalom tagjai és szervezetei magatartasat az allami kdzhatalom (impérium)
birtokaban ténylegesen befolyasolja. A kozigazgatas elsddleges tevékenysége
tehat a kozigazgatast meghatarozo (jogszabalyban el6irt) célok elérése érdeké-
ben a kiils6 jogalanyokra (a tarsadalom tagjaira és szervezeteire) iranyul, azok
tevékenységét befolyasolja. Még rovidebben: a kozigazgatas elsddleges tevé-
kenysége a kiilsé igazgatas.

A szerteagazo kiilso igazgatas, és az ehhez sziikséges bonyolult szervezet
azonban maga is — sziikségszerilien — igazgatasi alanyként jelenik meg. Ez em-
pirikusan is igazolhat6 — minden nagyobb szervezet esetén talalkozunk sajat
magara iranyuld igazgatasi tevékenységgel —, de kovetkezik ez az igazgatas
Waldo-féle értelmezésébdl*® is: ha az igazgatds nagyfoku racionalitast felté-
telezé emberi egylittmiikodés, akkor a nagy 1étszamu igazgatasi testiiletek ra-
cionalis egyiittmiikddése is igazgatast igényel. Annak érdekében tehat, hogy
a kozigazgatas elsddleges tevékenységét megfelelden ellathassa, maga is igaz-
gatast igényel. Ezt, az els6dleges kozigazgatasi tevékenység megfeleld ellatasa
érdekében végzett belso igazgatast tekintjiik a kozigazgatas masodlagos tevé-
kenységénetk.

Az elsédleges/masodlagos jelzk természetesen semmiképpen nem tekin-
tendSk értékbeli vagy fontossagi mindsitésnek. Attekintve a kozigazgatas mii-
kodésének kérdéseit, illetve a szervrendszert, belathatd, hogy az altalunk ma-
sodlagosnak nevezett tevékenység, a szervezet Onigazgatasa, valamint az ehhez
kapcsolddo szervezodi kozrehatas és dontés-elokészitd tevékenységek alapvetd
fontossaguak, amely nélkiil az els6dleges igazgatési tevékenység lényegében
nem lathato el. Nem véletlen, hogy az Alkotmany és az Alaptorvény is kitér a
kozigazgatas dnigazgatasi felhatalmazasaira.?”! Amikor a kdzigazgatas hibaival
talalkozunk, ezek jelentés mértékben a masodlagos igazgatasi tevékenység hi-
anyossagaira vezethetOk vissza, és a kozigazgatas reformtorekvései is a masod-
lagos igazgatas javitasat célozzak. Az elsddleges/masodlagos jelz6knek tehat
csak teleologiai jelentdségiik van: a kozigazgatas az elsddleges tevékenységek
érdekében létezik, a masodlagos tevékenységek pedig ennek ellatasahoz sziik-
ségesek. Egészen egyszerlien fogalmazva: a kozigazgatas Onigazgatasat ezért
tekintjiik masodlagosnak, mert a kézigazgatasi szervezet nem az Onigazgatas
céljara jon létre.

200 L.d. WALDO i. m. 25-26.

201 Ld. Csink et al.: The Hungarian Basic Law. A First Commentary. Dublin, Clarus Press, 2012.
153-156.
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Barmiféle erdltetett spekulacio nélkiil belathatd, hogy a masodlagos kozigaz-
gatasi tevékenység, a kdzigazgatas Onigazgatdsa végso soron €s ténylegesen az
elsddleges kozigazgatasi tevékenységek feletti kontrollt jelent. Ez a kontroll ra-
adasul osszetett, mindharom kontroll-fajta — igy a politikai, a jogorvoslati €s a
nem jogorvoslati tipusu (alternativ) jogalkalmazoi kontroll — elemei megjelen-
nek benne. Azt, hogy a kozigazgatas Onigazgatasa atvezet a (kiils6) politikai
kontrollhoz, egyértelmi, hiszen az 6nigazgatas célja a kozigazgatas miikodésé-
nek f6 iranyaival, intézményrendszerével €s modszereivel kapcsolatos dontések
meghozatalaban jelenik meg. Kétségtelen, hogy a politikai kontrollt kormany-
zati és nem kozigazgatasi tevékenységként értelmeztiik, azonban a kormanyzas
¢és a kozigazgatas szerepldi részben azonosak: a Kormany, a miniszterek, az
onkormanyzati képviselo-testiilet egyarant rendelkezik kormanyzati és koz-
igazgatasi feladatokkal. Az sem jelentéktelen kérdés, hogy a kormanyzati (azaz
a politikai kontroll korébe tartozo) dontéseket is eld kell késziteni, ami maga is
kozigazgatasi feladat (utalunk itt a POSDCORB?* néhany 0sszetevojére).

A dontés-elokészités — ide értve a szintén kormanyzati szerepkorben végzett
jogalkotas elokészitését — nem csak a szervezet miitkodésére vonatkozo kontrollt
igényel, hanem az els6dleges kozigazgatas jogalkalmazoi szemponti vizsgalata
is nélkiilozhetetlen. Ez a kozigazgatasi bels6é kontrolltevékenység jelenik meg
a szervezetrendszeren beliili igazgatas korében részletezendd vezetés, iranyi-
tas, feliigyelet, ellendrzés, koordinacio fogalmakhoz tartozo tevékenységekben.
Ezeken belill most azt vizsgaljuk, hogy a kdzigazgatas onigazgatdsa mennyiben
igényli a jogorvoslati tipusu kontrolleszkdzoket.2*

1.2. A belso kontroll mint jogorvoslat

Pusztan elméleti megfontolasok alapjan nem lenne sziikségszerii, hogy a koz-
igazgatas belsé kontrollja kiterjedjen a jogorvoslatra is, vagyis arra, hogy az
egyes egyedi kozigazgatasi dontéseket eljarasi szabalyok alapjan egy ma-
sik kozigazgatasi szerv a feltart hiba orvoslasa érdekében feliilvizsgalhassa.
Elképzelhetd ugyanis a belsé kontroll olyan mddon is, hogy az csak pro futuro
céllal, vagyis a feltart hibak jovobeli elkeriilése érdekében torténjék. Nem vé-
letlen, hogy az Eurdpa Tanacs sem tekinti kotelezonek a belsd jogorvoslatot.2%
Azt viszont latni kell, hogy a kozigazgatas jogorvoslati kontrollja valamilyen
eszkozzel, minimalisan a birdi kontroll utjan, szitkségszerii.*> A belsé kontroll

202 Ld. Luther GuLick — Lyndall Urwick: Papers on the Science of Public Administration. New
York, IPA, 1937. 3-35.; FiczerE i. m. 23.; MADARASZ 1. m. 31.; TamAs (2010) i. m. 301-302.

205 Ld. MAGYARY i. m. 4-21.

204 1.d. Principles i. m. 33-34.

205 Ld. Paryi (szerk., 2009.) i. m. 110-111.
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l1éte vagy hianya tehat alapvetéen meghatarozza egyrészt a kozigazgatas onal-
l6sagat (avagy a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas kapcsolatat), masrészt
pedig — praktikus szempontbol — a birésagok munkaterhelését.

A bels6 jogorvoslat hianyaban az egyes kozigazgatasi szervek egyedi (kiil-
sO jogalanyok tevékenységére hatd) dontései a kozigazgatasi szervezeten beliil
véglegesek, és azok megvaltoztatasa vagy megsemmisitése csak kiils6 szerep-
16, leginkabb a birsagok ttjan lehetséges (vagyis az alaki jogerd beallasa belso
eszkozokkel nem akadalyozhato, csak kiviilrdl, a birdsagok tjan torhetd at). Ez
tovabbi dontés igényel a birésag dontési felhatalmazottsagat illetéen: ha a biro-
sag, mint egyediili kiils6 jogorvoslati forum, jogosult az egyetlen kozigazgatasi
fokon hozott dontés megvaltoztatasara, akkor lényegében atveszi a kozigazga-
tasi szervtdl az elsddleges tevékenységet, azaz maga valositja meg a kozigaz-
gatas céljat, azaz a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas kozotti hatarvonal
elmosodik. Ha pedig csak a kdzigazgatas dontésének megsemmisitésére terjed
ki a felhatalmazasa, akkor megmarad a kdzigazgatas torvényességi kontroll-
szervének, azaz a birosag kasszacios dontése utan az elsddleges kozigazgatasi
cél elérése visszaharamlik a kozigazgatasra — Gjra meg kell kisérelnie az immar
torvényes dontés meghozatalat.?°

Magyarorszagon a rendszervaltozast kovetden a kérdés sokaig nem volt el-
donthetd pusztan elméleti megfontolasok alapjan. Az Alkotmany ugyanis a 35.
§-4nak (4) bekezdésében felhatalmazta a Kormanyt arra, hogy — jogszabaly ki-
vételével — az alarendelt szervek altal hozott minden olyan hatarozatot vagy
intézkedést megsemmisitsen, illetéleg megvaltoztasson, amely torvénybe iitko-
zik. Kovetkezésképpen Magyarorszagon alkotmanyos kévetelmény volt a bels6
jogorvoslat — legalabbis a kdzigazgatasnak a Kormany iranyitasa ala tartozé
agaban (amelyet az allamigazgatas fogalom fed; részleteiben nem targyaljuk, de
megjegyezziik, hogy részben ugyanez jelent meg a kozigazgatas masik, onkor-
manyzati agaban is: ha a képvisel6-testiilet vagy kozgyilés a dontés jogat atru-
hazta sajat szervére, akkor az atruhazott hataskorben hozott dontéssel szemben
az atruhazo szerv jogorvoslati jogot gyakorolt).

Az Alkotmany eldirasainak megfelel6en szabalyozza (ma is) a Ket. a szinte
minden egyedi kdzigazgatasi hatdsagi dontéssel szemben igénybe veheto, onal-
16 jogcimet nem igényld, rendes jogorvoslati eszkdzként a fellebbezést a dontést
hozo szerv feliigyeleti szervéhez. Sot, a feliigyeleti szerv nem kizarolag az iigy-
fél kérelmére folytathat jogorvoslati eljarast, hanem a fellebbezés kimeritését
vagy az arra nyitva allé hataridé elteltét kdvetden hivatalbol is.2°” Elmondhaté
tehat, hogy a bels jogorvoslati it a magyar kozigazgatas alapvetd eszkoze.

206 Ez a kiilonbség persze nem kizardlag az ’egyfoki’, bels jogorvoslati eszkoz nélkiili kozigaz-
gatasi dontések esetén meriil fel, ebben az esetben azonban latvanyos és megkeriilhetetlen.
Ld. err6l: Paty1 (2002) i. m. 49-50.

207 Ld. Patvi (szerk., 2009) i. m. 119-121.
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Megjegyezziik, hogy ez nem kizarolag a jogallami Alkotmany és a Ket. sza-
balyozasi sajatossaga, ujdonsaga. A korabban hatalyban volt, az dllamigazgatasi
eljaras altalanos szabalyairol szolo 1957. évi IV. torvény (Ae.) hatalybalépésé-
tdl fogva hasonloképpen rendelkezett,”® igaz, az Alkotmany eredeti szovege
is felhatalmazta a belsé jogorvoslat gyakorlasara a Minisztertanacsot, mint
az allamigazgatas legfébb szervét, miként a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsat
—utobbit még a Minisztertandcs vonatkozasaban — is (a Magyar Népkoztarsasag
Alkotmanyarol szo6l6 1949. évi XX. torvény 20. §-anak (2), valamint 25. §-anak
(4) bekezdése). Alapvetd kiilonbség azonban a népkdztarsasagi és a jogallami
szabalyozas kozott, hogy a rendszervaltozas elotti szabalyozas eredetileg a szin-
te lathatatlanna visszaszoritott biroi jogorvoslatot volt hivatott potolni. A belsd
jogorvoslat tehat nem jogallami koriillmények kozott alakult ki, de megmaradt
altalanos eszkoznek a jogallam helyreallitasat kovetden is. Valo igaz, immar
részben a biro6i kontroll eldfeltételeként (egyszersmind a birésagok tehermente-
sitojeként) van szerepe, részben pedig az ligyfelek altal onkéntes dontése foly-
tan (igénybe nem vett) bir6i kontroll kovetkeztében ki nem kiiszobolt jogsérté-
sek orvoslasanak eszkoze.

Az Alaptorvény hatalybalépésével az alkotmanyos alapok némiképpen
valtoztak. Az Alaptérvény ugyanis, mikdzben pontosabban meghatarozza
a Kormany szerepét a kdzigazgatas rendszerében (,,15. cikk: (1) A Kormany
a végrehajto hatalom dltalanos szerve, amelynek feladat- és hataskore kiter-
jed mindarra, amit az Alaptorvény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas
szerv feladat- és hataskorébe... (2) A Kormany a kézigazgatas legfobb szerve,
torvényben meghatarozottak szerint allamigazgatdsi szerveket hozhat létre.”),
immar nem tartalmazza az alarendelt allamigazgatasi szervek folotti aktus-fe-
lilvizsgalati jogot. Ez a joga ugyan természetesen nem enyészett el, ugyanis
valtozatlanul hatalyban van a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol
sz616 2010. évi XLIIIL torvény, amely a 2. §-a (1) bekezdésének e) pontjaban
iranyitasi, 4. §-anak (1) bekezdése pedig feliigyeleti rész-jogosultsagnak tekinti
az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitésére, sziikkség szerint 0;j elja-
ras lefolytatasara valo utasitas jogat. Ez azonban immar csak torvényen alapuld
lehetdség, nem pedig alkotmanyos kovetelmény. Elvi akadalya tehat nem lenne
annak, hogy a bels6 kontroll eszkdzei koziil a formalis aktus-feliilvizsgalat (leg-
alabbis a hatosagi tevékenységfajta tekintetében) kikeriiljon, azaz a kozigazga-
tasi fellebbezés lehetGsége az eljarasjogban megsz{injon (ez értelemszeriien a
korlatozott fenntartast is lehetévé teszi).2*

A bels6 jogorvoslatot nemcsak a kdzigazgatasra vonatkozd, hanem az alapjo-
gi szabalyok sem kovetelik meg, holott a XXIV. cikk (a Lisszaboni Szerzddéssel

208 Ld. Dupas Ferenc — KiLiNy! Géza et al. i. m. 213-216.
209 Ld. Csink et al. i. m. 153-156.; PaTvi (szerk., 2009) i. m. 119-121.
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jogi kotoerejiivé valt europai Alapjogi Karta atvételeként) immar biztositja min-
denkinek jogat van ahhoz, hogy iigyeit a hatosagok részrehajlas nélkiil, tisz-
tességes modon és ésszert hataridon belill intézzék, dontéseiket — tdrvényben
meghatarozottak szerint — megindokoljak (valamint, a késébbiekben részletesen
targyalt modon ahhoz is, hogy a hatoésagok altal feladatuk teljesitése soran jog-
ellenesen okozott kart megtéritsék).

Az Alaptorvény ezzel szemben fenntartja a bir6i kontroll kovetelményét: A
XXVIIL cikk (1) bekezdésének értelmében mindenkinek joga van ahhoz, hogy
az ellene emelt barmely vadat vagy valamely perben a jogait €s kotelezettségeit
torvény altal felallitott, fliggetlen és partatlan birosag tisztességes és nyilvanos
targyalason, ésszerii hataridon beliil biralja el. Azt pedig, hogy ez a kozigazga-
tasi (hatosagi) dontésekre is iranyadod, a (7) bekezdés erdsiti meg, amely sze-
rint ,, Mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan birésagi,
hatésagi és mas kozigazgatdsi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét
sérti.” Bzt er6siti meg a 25. cikk is, amely a birosadgok feladatai kozé sorolja a
biintetdligyben, maganjogi jogvitaban, tdrvényben meghatarozott egyéb iigy-
ben valo dontés mellett a dontést a kozigazgatasi hatarozatok tdrvényességérol.
(S6t, az onkormanyzati rendelet torvényességérdl, illetve a helyi 6nkormanyzat
jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasarol is). Az tehat, hogy
a jogorvoslat nélkiilozhetetlen foruma, és ilyenként a kozigazgatasi kontroll
"koronagyémantja’ a birésag, nem lehet vitas.?!

2. A kozigazgatas biroi kontrollja és szervezeti modelljei
2.1. Az europai alapmodellek

A kozigazgatas birdi kontrollja (és ennek teljessége) mara a jogallam létének
egyik meghatarozé ismérve, a jogallami paradigma elmaradhatatlan része.”"
Igaz ez akkor is, ha figyelembe vessziik, hogy éppen a kozigazgatas birdi jel-
legli kontrolljanak szervezeti megoldasa valasztja el a jogallam francia (avagy
kontinentalis, napdleoni rendszerii) és angolszasz modelljét.?"

A francia konstitucionalizmus a nemcsak minden mas allami szervezettdl,
de a rendes birosagoktol is elkiiloniilt kozigazgatasban és kozigazgatasi biras-
kodasban latta az allami hatalomgyakorlas korlatozasanak kulcsat, tartalmaban
pedig a szabadsagjogok védelmének biztositékat.

210 Ld. Paryr (szerk., 2009) i. m. 119-121.; TakAcs Imre: Az Alkotmany és az alkotmanyossag
fogalma. In: KUukorELLI i. m. 27.

2 Ld. PETRETED 1. m. IL. kotet. 209.; LICHTENSTEIN i. m. 324-325,

22 1d. CRAIG i. m. 4—6.; KUNNECKE i. m. 47.; STEINER i. m. 268.
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A hatalomgyakorlast a kozigazga-
tasi birosagi rendszer, élén az Allam-
tanaccsal, a jog alkotmanyossagat pedig
az Alkotmanytanacs hivatott korlatoz-
ni, illetve garantalni.?'

Az angol joguralom Albert Venn
Dicey megfogalmazasaban kozismertté
valt értelmezése szerint harom alapvetd
Osszetevore épiil:

a) A kormdnynak nincs onkényes hatalma, vagyis: a jog elsédleges a hata-
lommal szemben, és ez intézményes garanciakat igényel.
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b) A rendes birosagok daltal alkalmazott
kozonséges jognak mindenki ald van
vetve, vagyis: a torvény el6tt minden-
ki egyenld (tisztviselok sem mentesek
a rendes birosag el6tti elszamoltatha-
tosagtol, és ebbdl fakadoan dontéseik
megitélésére nincs elkiiloniilt kdzigaz-
gatasi birosag).

¢) Az alkotmanyjog altalanos szabalyai
az orszag rendes joganak folyomanyai,
vagyis: az alkotmany (a birdsagok elott)
az egyéni jogokért folytatott kiizdelem
eredménye.?"* Ez utobbi gondolat annyi
magyarazatot igényel, hogy a common
law fogalma szerint a birdsagok altal
felismert és kovetkezetesen alkalma-
zott szokasokat és szabadsagokat te-
kinti a jog, kdvetkezésképpen az alkot-

manyossag forrasanak. Ebben a rendszerben tehat a szabadsagjogokat is
tartalmazé alkotmany nem a szuverén ’ajandéka’ és nem egyszeri dontés
eredménye.

213

214

Ld. Szicemt Péter — Takacs Péter: A jogallamisag jogelmélete. Budapest, Napvilag, 2004.

171-211.

A francia modell abrazolasanak forrasa:

http://www.les-infostrateges.com/

article/0511119/1-organisation-juridictionnelle-francaise, 1d. Auy i. m. 59., 75-76.

Ld. Albert Venn Dicey: Introduction to the Study of the Law of the Constitution. (repr.,
Indiannapolis: Liberty Classics, 1982), magyarul olvashato: Albert Venn DicEy: A jog ural-
ma. In: TakAcs Péter (szerk.): Joguralom és jogallam. Budapest, ELTE, 1995. 21-31. Az angol
modell abrazolasanak forrasa: http:/www.hmcourts-service.gov.uk/aboutus/structure/index.

htm
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A francia konstitucionalizmus tehat a kdzigazgatast védte a rendes’ (azaz a
polgari és a biintetSiigyekben itélkezd) birosagoktol, és kontrolljat a végrehajto
hatalom szervezetén belill alakitotta ki, mig az angol megoldas éppen ellenke-
z0leg, a kdzonséges jog (common law) alapjan eljaré rendes birdsagok allami
eljarasokra is kiterjedo iurisdictiojaban latta a jogallam biztositékat.?'s

Mivel a jog és az allami hatalomgya-
korlas korlataira harom — megjelené-
Bundesverfassungsgericht si helye és megfogalmazasa szerint —
eltérd, kovetkezményeiben mégis ha-
sonld6 megoldast szoktunk megjeldl-
ni, a francia konstitucionalizmus és az
angol joguralom (rule of law) mellett
emlitést kell tenni a német jogallamrol
(Rechtstaatprinzip) is; ennek német iro-
dalmabol Robert von Mohl leirasat emel-
juk ki, aki a jogallamisagot az értelem
vezette allam ismérvének tekinti, amely
fenntartja 6nndn jogrendjét, mikozben lehetOvé teszi az ésszerii emberi célok
elérését, ezért biztositja a torvény elotti egyenldséget, tovabba lehetové teszi
a szabadsagjogok gyakorlasat.”'® Ennek a harmadik Gsszetevének az emlitését
nem csak a teljesség igénye koveteli, de azért sem mulaszthat6 el, mert a német
Rechtstaatprinzip végiil a francia és az angol kozigazgatasi biraskodas egyfajta
Otvozéséhez vezetett.?"”

A XIX. szazad két kozigazgatasi birosagi modellje a XXI. szazad elejére
jelentdsen kozeledett egymashoz. Egyrészt a napoleoni modellt atvevo (€s toke-
letesebb elkiilonitést megvalositd) orszagok — elsoként Németorszag, Ausztria
(és a kiralyi Magyarorszag), majd (a rendes birosagoktol kevésbé mereven el-
valasztott kozigazgatasi biraskodast miikodtetd) Olaszorszag, Spanyolorszag,
Svajc?® — 6nallo, a ’rendes’ birosagoktol elkiiloniilt kdzigazgatasi birdsagot hoz-
tak 1étre (és esetenként a hataskoroket tovabbi kiilonbirosagok kozott osztottak
meg?”). A mintaad6 Franciaorszag a sajat kontrollszervezetét — amelynek €lén

Bundes-
verwaltungsgericht

Bundesgerichthof
Bundesfinanzhof

‘ Bundesarbeitsgericht ‘
‘ Bundessozialgericht ‘

25 Ld. Paty1 (2002) i. m. 49-50.; SzAMEL—BaLAzs et al i. m. 109.

26 1.d. Robert von MoHL: Jogallam. In: TAkAcs Péter (szerk.): Joguralom és jogdllam. Budapest,

ELTE, 1995. 32-36.; KOUNNECKE i. m. 47., 214.

A német modell abrazolasanak forrasa: Staats- und Verwaltungsorganisation in Deuchland.
Miinchen—Bonn, BVWS-BaVWB, 1994., 128. A francia minta hatasardl 1. KUNNECKE i. m.
21., 69.; SCHRODER i. m. 129—-130.

Ld. ZeLier Judit: Svajci Allamszévetség. In: CHrRoNowskT Nora — DriNoczr Timea (szerk.):
Europai kormanyformdk rendszertana. Budapest, HVG-Orac, 2007. 162.
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29 példaként elég Németorszagra hivatkozni, Id. ZeLLer Judit: Német Szovetségi Koztarsasag.

In: CHRONOWSKI-DRINOCZI i. m. 122.
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a Conseil d’Etat, az Allamtanacs all — nem nevezi ugyan birésagnak, azonban
felruhazta mindazokkal az ismeretekkel, amelyekkel egy birdsag rendelkezik:
a kozigazgatas (és az allam) egyéb szerveitdl fliggetleniil miikodik, és jogosult
feliilvizsgalni a kozigazgatasi dontéseket.??

A masik torténeti ag, az egységes angol birdsagi modell (amely valdjaban
soha nem volt teljesen egységes, mivel igen sok birosagszerli torvényszék,
Tribunal miikdott, amint ezt Patyi Andras kimutatta®') az ezredfordulét kove-
téen feladta kiilonallosagat, és j néven kezdte meg miikodését’?? — ugyan nem
a legfels6 szinten, hanem a High Court részeként — az Administrative Court
(amely korabban a Queen’s Bench Divisionként volt ismert).?

Nincs okunk tehat kételkedni Patyi Andras véleményének helyességében, aki
a kOzigazgatasi biraskodas Martonyi Janos négyes osztalyozasabol (angolszasz
tipusu rendes birdsagok; francia tipusu kiilonleges kozigazgatasi szervek; né-
met-osztrak tipusu elkiiloniilt kdzigazgatasi birésagok; mediterran orszagokra
jellemz6 vegyes rendszer??!) egyre inkabb a harmadik kategoriat, az elkiiloniilt
kozigazgatasi birésagok modelljét tekinti meghatarozonak.”® Hozzatessziik
azonban, hogy ennek a modellnek a terjedése — és meghatarozova valasa — nem
jelenti azt, hogy minden érintett orszagban a birdsagi szervezet minden szint-
jén bekovetkezne az elkiiloniilés. Az ehhez a modellhez sorolt egyes orszagok
esetén csak alsobb szinteken miikodnek 6nallé kdzigazgatasi birdsagok, mig
a birosagi szervezet csucsan egységes intézményt talalunk, megint mashol
—nyilvan mindenek elott Németorszagban €s Ausztriaban — a legfelsobb szinten
is 6nallo a kozigazgatasi birdsag.

A tényleges szervezeti modelltdl fiiggetleniil alkotmanyos jelentdsége nyil-
van annak van, hogy lehetéség legyen a kozigazgatas egyedi dontéseinek fiig-
getlen birosag altali érdemi feliilvizsgalatara.

2.2. A biroi feliilvizsgalat terjedelme

A kozigazgatasi biraskodasnak ez a megkiilonboztetett szerepe kovetkezik
mindenekel6tt a birosdgoknak az allamhatalmi dgak kozotti helyzetébol. Ha

20 1.d. SzAMEL-BALAZS et al. i. m. 249.
21 Ld. Patv1 (2002) i. m. 77-81.

222 1.d. SzAMEL-BALAzs et al. i. m. 109.

23 Ld.CnroNowskl Noéra: Nagy Britannia és Eszak-frorszag Egyesiilt Kiralysaga. In:

CHroNoWSKI-DRrINOCzI 1. m. 180.; KUNNECKE 1. m. 19-20.; CrAIG i. m. 257.

24 Ld. MarToNY! Janos: Allamigazgatdsi hatdrozatok birésdgi feliilvizsgdlata. Budapest, KJK,

1960. 58., idézi és részletesen targyalja PaTy1 (2002) i. m. 19.
225 Ld. PATYI-VARGA i. m. 59-60.
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ugyanis abbol indulunk ki, hogy a kozigazgatas alapvetden harom pillérre épiil,
melyek szerint

a) az igazgatas ésszerii emberi egylittmiikodés elérését célozza (Waldo?)

b) a hatalom nem mas, mint az a képesség, hogy valaki az akaratanak ellen-

szegiilés ellenére is érvényt tud szerezni (Weber??’)

c) a kozigazgatas a kozhatalom (4llami szuverenitds) birtokaban végzett

igazgatas,>*

akkor vilagossa valik, hogy a kozigazgatas az allam kétségbevonhatatlan foha-
talma birtokaban (azaz a szembeszegiilés megtorésével fenyegetett) torekvése
a tarsadalom ésszer(i (vagy legalabbis akarataval egyezd) megszervezésére és
mikodtetésére. Hogyha ebbdl a fogalmi alapbol kiemeljiik az akaratot, mint a
hatalom genus proximumat, akkor adodik az allamhatalmi agak mogotti fo-
galmi bazis. Az akaratnak megfeleld cselekvés elérése ugyanis harom fazisra
bonthatd, mégpedig az akarat kinyilvanitasara (az elvart magatartasok megha-
tarozasara), az akarat érvényesitésére (az elvart magatartasok feltételeinek meg-
teremtésére, az akarat teljesitéséhez sziikséges részdontések meghozatalara),
végiil az akarat kikényszeritésére (az ellenszegiilés tényleges megtorésére). Az
akaratnak ez a harom fazisa kdnnyen korrelalhat6 a harom allamhatalmi aggal:
az akarat kinyilvanitasara a torvényhozas hivatott, érvényesitését a végrehajtod
hatalom végzi (mégpedig a mar leirtak szerint a kormanyzas és a kozigazgatas
utjan), végiil az igazsagszolgaltatas, a birdi hatalom rendeltetése az allami aka-
rattal szembeszegiilés megtorése, azaz az akarat kikényszeritése.?”

A kozigazgatas és a kozigazgatasi biraskodas kapcsolata ebbdl az alapbol
kiindulva latszdlag egyoldalt, a birdsag hivatott a kdzigazgatas egyedi ered-
ménytelenségét "helyrebillenteni’, az allami akaratérvényesitéssel szembeni el-
lenszegiilést megtorni, azaz az allami akaratot kikényszeriteni. Kérdés, hogy
ez a fogalmi dedukcion alapuld meglatas a kozigazgatasi biraskodas torténete

226 Ld. WALDO i. m. 16—18.
27 1Ld. WEBER i. m. 1.

28 Erdekes médon ezt legviligosabban a maganjog/kdzjog elhatarolast nem hangsulyozé angol
jog ismeretében emeli ki Craig: ,,[...] if that power is derived from statute then the body is
presumptively public”, Id. CRAIG i. m. 879.

222 Nem mellesleg ez a megkozelités azt is alatdmasztja, hogy a harom alapvetd allamhatalmi
agon kiviil tovabbiakat nem érdemes keresni, mert az allami akaratnak sem lehet tovabbi
Osszetevdje. A constanti (Magyarorszagon ¢s mas parlamentaris kormanyformat valaszto
orszagokban megjelend) negyedik, allamf6i hatalmi 4g csak latszolagos, az voltaképpen a(z
allami f6)hatalom egységét fejezi ki anélkiil, hogy 6nalld akarat-érvényesitd 'fazisa’ lenne.
Ahol a végrehajto hatalomtdl elkiiloniil, az eredeti abszolut, személyes szuverén (egy kéz-
ben 6sszpontosuld) hatalmanak szimbolikus 6rokose (Id. EReky i. m. 169-175.), aki viszont
mindharom valddi hatalmi aggal megtartotta a kapcsolatat: a torvényhozassal a jogszabaly-
ok szentesitése/promulgacidja/alairasa formajaban, a végrehajto hatalommal egyes személyi
dontésekben részesiilve, illetve a kormanyf6 kivalasztasaban betdltott szerepével, az igazsag-
szolgaltatassal a birdi tisztség atruhazasaval, illetve a kegyelmezési joggal.
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alapjan igazolhatd-e. Amint a kévetkezokben bemutatjuk, igen, az emberi jogi
megkdzelitések altalanossd (a jog milkddésének immanens rétegéve) valasa
eldtt a kozigazgatasi biraskodas nagyrészt egyoldalu volt.

A Dicey-paradigman alapulé angol hatalomgyakorlasi modell viszonylag
konnyedén 6sszefoglalhato: a demokratikus hatalomgyakorlas alapja a torvény-
hozas (parlament) jogi ‘mindenhatosaga’, joga arra, hogy az akaratat kinyilva-
nitsa. Mivel a torvényhozas soran nem lathat6 elére minden helyzet, amelyben
a parlament parancsat (magat a jogot) alkalmazni kell, széles korti felhatalma-
zottsagot €lvez a végrehajtd hatalom a részletszabalyok kidolgozésara és azok
tényleges érvényesitésére, ebben csak a felhatalmazottsag torvényi kereteinek
tiszteletben tartasa koti, amit viszont a mikddése biroi feliilvizsgalata utjan le-
het ellendrizni. A bir6i kontroll tehat ultra vires jellegii, elsésorban azt ellen-
Orzi, hogy a végrehajté hatalom (és részeként a kdzigazgatas) a sajat keretei
k6z6tt maradt-e.*° Ennek a megkozelitésnek a jelent6sége a forditott megfo-
galmazassal emelhet6 ki leginkdbb: ha a végrehajtd hatalom nem 1épi 4t a sajat
korlatait, a biro6i feliilvizsgalat soran nem érheti kifogas. Ezt tamasztja ald az
angol kozigazgatasi biraskodas egyik (nem a leglatvanyosabb, de annal fonto-
sabb) sajatossaga: hagyomanyosan ugyanis ténykérdésekre nem terjedt ki a fe-
lLilvizsgalati hataskar, a tények értékelése, a kozigazgatasi dontés alkalmassaga,
adekvatsaga az elérni kivant céllal, kiviil esett a biréi felillvizsgalaton.?!

A kozigazgatasi szervek perlésére hasznalhato tortok ezzel tokéletes Ossz-
hangban alltak. A certiorari, prohibition, mandamus és injunction egyarant
az ultra-vires elven nyugodtak. A certiorari parancs ugyan feltételezett némi
személyes érdekeltséget az ligyben (voltaképpen annak igazolasat, hogy a pa-
naszos szamara jelent0séggel bir a feliilvizsgalandé dontés kimenetele), &m ere-
detileg a kiralyi akaratnak megfelelé kozhatalmi mitkddés ellendrzését célozta.
Kozvetlentil azt a bir6i parancsot takarta, amellyel a perbe vont kdzhatalmi in-
tézményt indokai (és iratai) felfedésére kényszeritette a bird, €s a nem megfeleld
(a felhatalmazottsagon tulmutatd) indokok esetén hozta meg a dontést megsem-
misito itéletet. A prohibition parancs ezzel szemben minden személyes érintett-
ségtol fiiggetleniil alkalmazhato volt, az egyértelmiien hibas (jogellenes) dontés
végrehajtasanak megtiltasaval jart. A mandamus jra igényelt érintettséget, és
azt a célt szolgalta, hogy elkeriilhetd legyen a hibas dontés miatti elégedetlen-
ség olyan esetekben, amikor mas jogorvoslati eszkdz nem all rendelkezésre, de
a hibas dontés kovetkezményeit mégis el kellett haritani. Végiil az injunction a
dontés végrehajtasat felfiiggesztd, egyfajta ideiglenes intézkedésként volt alkal-
mazhato. Az anyagi jogi alap ezek alkalmazhatésagahoz meglehetdsen sziikos
volt: nyilvanval6 jogellenesség (azaz contra legem dontés), a felhatalmazottsag

230 1Ld. CrRAIG i. m. 4—6., KUNNECKE 1. m. 25., 71.
21 Ld. CraiG i. m. 437., 475.
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tullépése (tényleges ultra vires dontés), gondatlansag a dontés meghozatalakor,
ha az indokolatlanul stlyos hatranyt okoz, illetve szandékos hatranyokozas.?*

Eredetileg tehat a kozigazgatasi dontések biroi feliilvizsgalatara szolgalo tor-
tok Iényegében anyagi jogi jogsértések orvoslasara szolgaltak. Erre utal az is,
hogy a végsé mérce egy dontés megitélésében (amely a formalis jogellenesség
hianya esetén is alkalmazhatd) az ésszeriiség, amely a Wednesbury-tesztként
valt ismertté (az Associated Provincial Picture Houses Ltd v Wednesbury
Corporation 1947-es jogeset alapjan): eszerint egy kozigazgatasi hatésag don-
tése akkor elfogadhatatlanul ésszertitlen, ha egyetlen ésszertien dont6 kozhi-
vatalnok sem hozta volna meg.”** Az eljarasi oldalt a természetes igazsagossag
(natural justice) szabalyai jelentették: tisztességesen kell eljarni, aminek része a
fél meghallgatasanak joga, a hatosag személyes érdekeltségének kizarasa, alta-
lanos elvarhatosagnak megfelelé magatartas.?*

Egészen mas allamszervezeti filozofia alapjan, mégis sok tekintetben hasonlo
megoldast mutat a francia kdzigazgatas biroi jellegt feliillvizsgalata is. A legel-
s6 hasonlosag nem kodifikalt eljarasbol kovetkezik. Mig a francia jog igen sok
mintakodexet kinalt Europanak (kezdve a leghiresebb Code Civillel vagy elter-
jedtebb nevén a Code Napoleonnal, folytatva a Code d’Instruction Criminelle-
lel, vagy a Code Pénallal), a kozigazgatasi eljarast (droit administartiff) nem
torvénykonyv, hanem a bir6i gyakorlat altal kialakitott jogelvek vezérlik.>
Ezekre tamaszkodva Edouard Laferriére csoportositdsa szerint négyféle koz-
igazgatasi pertipus kiilonithetd el.

A semmisségi kereset (le contentieux de [ 'annulation) a kozigazgatasi dontés
torvénysértése miatt a Conseil d’Etat el6tt, a hataskor tullépése miatt (recours
pour exces de pouvoir) az alacsonyabb szintli kozigazgatési ,,birésagok”
(tribunal administratif) el6tt indithato, 1ényegében ultra vires alapon. Az angol
joggyakorlattal szemben ugyanakkor Franciaorszagban tényhiba miatt is lehet
birdsaghoz fordulni, erre szolgal a megalapozatlansagi — sz6 szerinti forditas-
ban teljes feliilvizsgalati — kereset (le contentieux de pleine jurisdiction), amely
alapjan a kozigazgatasi birdésag lényegében a rendes birésagokhoz hasonldéan
érdemben feliilvizsgalhatja a kozigazgatasi dontést. Sajatos az igynevezett jog-
értelmezési kereset (le contentieux de [’interpretation), amely a Conseilt d’Etat
nem igazsagszolgaltatasi, hanem tanacsadoi feladatan alapulva arra szolgal,
hogy — mas kereseteket megel6zve —, megadja a kdzigazgatasi dontés helyes
(torvényes) értelmezését. Végiil — bizonyos értelemben a pleine jurisdiction pol-

2 Ld. CRAIG i. m. 780-794., 958.; KUNNECKE i. m. 11., 34., 39. Meg kell jegyezni, hogy a writ of
certiorary ugyan formalis kontroll, ugyanakkor lehetséget biztosit az elmozdulasra az érde-
mi (tényalapu) feliilvizsgalat felé, 1d. SiNH 1. m. XIIL.

23 Ld. CrAIG i. m. 532., 615.; KUNNECKE i. m. 15-16.

34 Ld. CrAIG i. m. 286., 371., 417.; KUNNECKE i. m. 138—145.

235 Ld. BROWN—BELL i. m. 2. és STEINER i. m. 260.
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gari eljarasjogi hataskorének biintetOeljarasi parjaként — a megtorld kereset (/e
contentieux de la repression) a kisebb biincselekmények (contravention, 1énye-
gében a hazai szabalysértések) miatti eljarasokat folytatja, azaz ebben az eset-
ben nem a kiils6 jogalany, hanem a kdzigazgatas keresete alapjan.”** Nem nehéz
belatni, hogy ezek a keresetek is elsdésorban anyagi jogi alapokon biztositjak a
kozigazgatas dontéseinek birdi természeti feliilvizsgalatat.?*’

A német kozigazgatasi eljards az el6z6 két modellel szemben kodifikalt,
ugyanakkor els6sorban a kdzigazgatasi (hatosagi) eljaras alapelveit rogziti: for-
malis eljaras csak a jogszabaly kifejezett el6irasa alapjan folytatando, az eljaras
alapvetden informalis (azaz szabad belatdson nyugszik), nyomozo elvii (azaz
hivatalbdl folyik), amit a kioktatasi és felvilagositasi kotelezettség, az ligyfél
meghallgatashoz vald joga és a dontés indokolasanak kotelezettsége ellensil-
lyoz, f6 modszere pedig az elsésorban okiratokra timaszkodo vizsgalat.3® Az
igy folytatott kozigazgatasi hatdsagi eljarast és dontést feliilvizsgalo birdsag a
francia modellhez hasonloan elkiiloniilt a ,,rendes” birsagoktol, a feliilvizsgalat
alapja pedig — habar természetét tekintve ez is ultra vires jellegti — joval koriil-
hataroltabb még a francia megoldasnal is.** Eleve megjelennek az absztrakt
alapelvek, mint az alkotmanyossag, formalis torvényesség (utobbi két vonatko-
zasban is: a jogszabaly-ellenesség és a hataskor tiszteletben tartasa tekinteté-
ben egyarant), melyek kovetkeztében a német kdzigazgatas biroi felillvizsgélata
eleve érdemi jellegii, nem csak a formalis jogellenességen, hanem a dontés cél-
szerliségén (alkalmassagan, Zweckmdfigkeit) is alapulhat. Onallo perlési ok az
alaki (eljarasi) szabalyok megsértése, a hataskor hianya és tullépése, az anyagi
jogszabalyok eldirasainak megsértése, utobbin beliil az anyagi jog téves alkal-
mazasa, a tények helytelen értékelése (megalapozatlansag), tisztességtelenség
(Koppelungsverbot), az indokolasi kotelezettség elégtelen teljesitése (nem vi-
lagos indokolas).”*” Ezek miatt haromféle, a polgari perjogban alkalmazotthoz
hasonld kereseti forma alkalmazhato: a helytelen kozigazgatasi dontés meg-
valtoztatasat és megsemmisitését (a polgari eljarasjogi Gestaltungsklage és
Leistungsklage helyett) a visszavonas (megsemmisités iranti) Anfechtungsklage,
¢€s az angol mandamushoz hasonld Verpflichtungsklage szolgélja (a kozigazga-
tasi jogsértés lényegében jogkovetkezmény nélkiili megallapitasara nincs lehe-
t0ség, azaz a polgari jogi Feststellungsklage kozjogi *par’ nélkiil marad).?*!

236 Ld. BROWN—BELL i. m. 177-180. és STEINER i. m. 268-272.; AuBY i. m. 77—-80.
7 Ld. SzaMEL-BALAzs et al. i. m. 501-502.

28 Ld. SINGH i. m. 74-80.

2% Ld. SzaMEL-BALAzs et al. i. m. 501-502.

240 1d. SINGH 1. m. 124-150.

24 Ld. SINGH i. m. 210-211.; SCHRODER i. m. 134—-136.
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A német biroi feliilvizsgélat jogalapja az angol és francia megoldashoz ké-
pest eleve kevésbé formalis, joval hangsulyosabb azon beliil az érdemi (anyagi
jogi) helyesség szempontja. A XX. szdzad végére a feliilvizsgalat érdemi jelle-
ge mindegyik jogcsaladban el6térbe keriilt. Ennek elsédleges oka az a hang-
sulyvaltozas, amely az allam és polgarai kozotti jogviszony természetét alap-
vetden megvaltoztatta, nevezetesen az alapjogi szemléletmdod meghatarozova
valasa. Az alternativ birdi kontrollal foglalkozé fejezetben majd részletesen
bemutatjuk, ezért most csak utalunk arra, hogy az Emberi Jogok Egyetemes
Nyilatkozataban megjelend perlési lehetdség a 8. cikk szerint minden személy
szamara biztositando jog ahhoz, hogy az alkotmanyban vagy torvényben ré-
szére megallapitott alapvetd jogokat sértd eljarasok ellen a hazai birdsagokhoz
tényleges jogorvoslatért (effective remedy) folyamodjon, hamarosan megjelent
a német Grundgesetzben, majd az emberi jogok és az alapvetd szabadsagok vé-
delmérdl szol6 (europai) Egyezményben, a polgari és politikai jogok nemzetkd-
zi Egyezségokmanyaban ¢és sok allam, kdztiikk Magyarorszag Alkotményaban,
majd Alaptorvényében is. Most minddssze harom Osszefiiggést emeliink ki az
Egyetemes Nyilatkozat hatasabol.

Eloszor: az Egyetemes Nyilatkozat 8. cikkében szerepld effective remedy
voltaképpen kétféle jogosultsagot takar, egyfeldl a formalis jogorvoslatot (a
kozhatalmi, kovetkezésképpen a kozigazgatasi dontések birdi felillvizsgélata-
nak lehet6ségét), valamint a materialis jogvédelmet, azaz a birdsaghoz forduld
maganszemély (iigyfél) alapvetd jogainak védelmét, ide értve a neki jogelle-
nesen okozott karok (és egyéb hatranyok) megtéritésének (kompenzaladsanak)
biztositasat biroi ut igénybevétele ttjan.

Maésodszor: minthogy a Grundgesetz minddssze fél évvel kovette az
Egyetemes Nyilatkozatot, nem véletlen, hogy a masodik vilaghaboru utan 1jja-
szervezett Németorszag a korabbi jogat torés nélkiil tovabb alkalmazo6 Egyesiilt
Kiralysaggal és Franciaorszaggal szemben az ultra vires alapu anyagi jogi jog-
sértésen (vagyis a jogalkotoi parancs semmibevételén) alapuld feliilvizsgalattal
szemben koran alkalmazni kezdte az érdemi (az iigyfél jogvédelmét is szem
elott tartd) feliilvizsgalatot.

Harmadszor: az alapjogi szemlélet altalanossé valdsa, amit az emberi jo-
gok ¢és az alapvetd szabadsagok Védelmérdl szold (eurdpai) Egyezményben
részes allamok kotelezéen tettek magukéva, sok tekintetben megforditotta az
allampolgar viszonyt: megmaradt ugyan a kozjogi jogviszonyok szupremativ
jellege, ugyanakkor azokban az alapvetd jogok érintettsége esetén a polgar
keriilt ,.feliilre”, az 6 jogai hataroztak meg az allam cselekvési szabadsagat.?*
Az alapvetd jogok egy bizonyos minimuma (amit a magyar Alkotmany 8. §-a

242 Ld. Lenkovics Barnabas: Polgari alanyi jogok — alkotmanyos alapjogok. Alapvet6é kérdé-

sek az alanyi és alapjogok koriil. In: SAI6 ANDRAS (szerk.): Alkotmanyossag a maganjogban.
Budapest, Complex, 2006. 107—130.
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¢és Alaptorvény 1. cikke az ,,alapvetd jogok lényeges tartalmanak™ nevez) az al-
lam szamara (a jogalkotas és a jogalkalmazas teriiletén egyarant) érinthetetlen,
tiltott. Ennek eljarasi kovetkezményeként az alapvetd jogok megsértése esetére
biztositani kellett a birdi védelmet, ami elkezdte athatni a kdzigazgatasi (hato-
sagi) eljarasok birdi feliilvizsgalatat is.

Az utobbi hatas az angol jogban ismerhet6 fel és mutathatd ki a legkony-
nyebben. A birdsagi rendszer atalakitasat megkezdd Supreme Court Act (1981)
megvaltoztatta a korabbi tortok elnevezését. A certiorari Ui neve quashing or-
der, a prohibitioné prohibiting order, a mandamusé mandatory order lett. A
névvaltozas dnmagéaban nem lenne fontos, ha nem jarult volna hozza a biroi
felilvizsgalat érdemi jellegének (személyes érdekeltség) figyelembevétele.**
Ezt még inkabb kiemeli az j tort, a declaration, amely egyfajta ténymegallapi-
td, ilyenként a dontés helyes tartalmat meghatarozo, és ezaltal mas eljarasokat
megel6zo kereset (a francia le contentieux de [l’interpretation angol megfe-
leldje, amely — és ez a késobbi fejezet szempontjabol igen fontos — kartéritési
keresettel kombinalhat6).**

A valtozas egyiitt jart a kdzigazgatas szemléletvaltozasaval, amit a Dicey-féle
(mar bemutatott) modellhez képest 01j megkozelitések megjelenése mutat: fonto-
sabba valik a kozigazgatasi elardsokban az alapvetd jogok tiszteletben tartasa-
nak védelme, a joggal valo visszaélés komolyabban vétele, annak hangsulyozasa,
hogy a kdzhatalom gyakorlasa hatassal van a kiils6 jogalanyok terveire (varako-
zasaira és elvarasaira), ezért a dontések érdemi feliilvizsgalata egyre fontosabba
valik. Ezt egésziti ki az Gj kozmenedzsment alapjaul szolgalo szociologiai elmé-
let, amely a polgarok fokozottabb részvételét, a sériilékeny tarsadalmi csoportok
érdekeinek allami védelmét és a semleges allam tedriajat hozta.>* A szemlélet-
valtas befejez6 aktusai a miniszteri vizsgalodast lehet6vé tevo (hatékony feliigye-
letet biztosito) Inquiries Act (2005), illetve a Human Rights Act (1988) voltak. Az
utobbi kovetkeztében megsziint az Emberi Jogok €s az Alapvetd Szabadsagok
Védelmérdl szolo (europai) Egyezmény és az EJEB esetjoganak alkalmazhat6-
sagaval kapcsolatos vita, és az —a Human Rights Act folytan immar belsé jog-
ként — gond nélkiil alkalmazhat6éva valt. A birdi kontroll szempontjabol legalabb
ennyire fontos a feliilvizsgalat érdemivé valasa, amit leginkabb az fejez ki, hogy
a Wednesbury-eset altal elhiresiilt ésszeriiségi elvet egyre inkabb kiegészitette
a kozigazgatas dontéseinek aranyossaga, a koriiltekintés, a jogos elvarasok (ki-
szamithatosag), a megkiilonboztetés tilalmanak és az alapvetd jogokat biztosito
kozigazgatasi eljarasi szabalyok ¢és a mérlegelési korlatok figyelembe vétele.?*¢

23 Ld. CrAIG i. m. 827—838.; JONES—THOMPSON i. m. 251.
244 Ld. CraIG i. m. 843-845., 861.
245 Ld. CrAIG i. m. 18-26., 43.

26 Ld. CraiG i. m. 24., 294., 475., 551., 613-615., 647.; KONNECKE i. m. 16., 47, 61.; 1d. még:
Mariolina ELiaNTONIO: Europeanisation of Administrative Justice? The Influence of the ECJ’s
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Az EJEB joggyakorlatanak hasonl6 hatasa volt Franciaorszagra is. Igaz, itt
nem elvi vitaként, hiszen eredendden Franciaorszag, mint a K6zosségek alapitod
tagja gyakorolt hatéast a k6z0s intézményekre, késébb azonban az esetjog ’visz-
szahatott’, amit a Conseil d’Etat nehezen fogadott be, de a kdzos — eljarasjogi —
jogelvek végiil beépiiltek jurisdiction administratif-ba.*¥’

3. Kozigazgatasi biraskodas Magyarorszagon
3.1. A Pénziigyi Kozigazgatasi Birosagtol az Alaptorvényig

A magyar kozigazgatasi biraskodas eredetileg a német—osztrak mintaju, elkiilo-
niilt szervezeti rendben miik6dé modellben valdsult meg, fejlédésében azonban
— a bolsevik allamtedriak gyakorlati megvaldsuldsa miatti torés ellenére — ki-
mutathat6 a nyugat-eurépai modellek esetén latott valtozas.

Kozel masfél évtizeddel az egyfoku fiiggetlen Pénziigyi Kozigazgatasi
Birosag 1883-as létrehozasat kovetden, 1897-ben megkezdte mitkodését az
1896. évi XX VI. torvénycikkel felallitott egyfok, de a rendes birésagoktol el-
kiiloniilt Kiralyi Kozigazgatasi Birosag. Miikodésének legfontosabb jellemzdje
a pozitiv taxaciéval meghatarozott hataskor’*® ¢és az elkiiloniilt perrend®* volt,
azaz nem altalanos hataskort birésagként, de a kozigazgatas sajatossagainak
megfelelden miikodott.>® Nem jogvédelmi célbol, hanem az allami akarat vég-
sO érvényesitésére jott 1étre. Hataskorének bovitésére €s elkiiloniilt kozigazga-
tasi also birosagok létrehozatalara folyamatosan voltak kisérletek, de 1ényeges
elmozdulas nem tortént.>! Végiil — a jogillam megsziintetésével 1ényegében
egy idében — az 1949. évi Il. torvény megsziintette a Kozigazgatasi Birdsagot,
¢és 6nallo intézményként azota sem jott létre.

Az allamszocializmus allami és ezen beliil kozigazgatasi (az akkori sz6hasz-
nalat szerint: allamigazgatasi) modellje a kozigazgatas dontéseinek biroi felil-
vizsgalatat melldzendonek talalta, és a hangsulyt — amint mar szét ejtettiink
rola — a kozigazgatason beliili kontrollra helyezte. Az Ae. eredeti szovege az
55. § (1) bekezdésében ugy rendelkezett, hogy torvény, térvényerejii rendelet,
illet6leg minisztertanacsi rendelet megengedheti, hogy az allamigazgatési szerv
hatarozatat — jogszabalysértés esetén — a birdsag elott keresettel meg lehessen

Case Law in Italy, Germany and England. Amsterdam, Europa Law, 2009. 298-290., 316-319.
247 Ld. BROWN—BELL i. m. 279-287.
28 1.d. Paty1 (2002) i. m. 33.
249 Ld. Paty1 (2002) i. m. 45.
230 Ld. Stipta Istvan: Tisza Kalman és a kozigazgatasi biraskodas. Jogtorténeti Szemle, 2010/3.
23-33.

L Ld. Patyr (2002) i. m. 51-59.
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tamadni. A birdi ut tehat nem volt altalanos, annak igénybevételére csak jog-
szabaly kifejezett felhatalmazasaval nyilt lehetdség. A biroi feliilvizsgalat tehat
elvileg is és ténylegesen is kivételes lehetéség volt. Az 1981. évi Ae-novella
— az Ae.-t modositd és egységes szerkezetbe foglald 1981. évi 1. torvény — a
korabbi szabalyozast 1ényegét tekintve fenntartotta (az Uj szabalyozas legfon-
tosabb kiilonbsége az volt, hogy a Minisztertanacs rendeletben hatarozta meg
a feliilvizsgalhaté dontések korét). Hasonld volt a helyzet az 6nallo jogszabaly
alapjan folytatott szabalysértési eljarassal is. A birdi kontroll tehat lényegében
hianyzott. (A kdzigazgatas térvényes miikodését garantalo birdi kontroll hianya
az egyik nyilvanvalo igazolasa annak, hogy az allamszocializmus nem volt jog-
allamnak tekinthetd.)

Ez a szabalyozas maradt hatalyban a jogallam helyreallitasat kdvetden is,
igaz, nem sokaig. Az Alkotmanybirosag ugyanis a 30/1990. (XII. 22.) AB ha-
tarozatidban?? az Ae-nek a Minisztertanacsot felhatalmazo rendelkezését és
az ennek alapjan kiadott, a birosag altal feliilvizsgalhat6 allamigazgatasi ha-
tarozatokrol szo6lo 63/1981. (XII. 5.) MT rendeletet egyarant megsemmisitette
(1991. marcius 31-ei hatallyal), megallapitotta tovabba, hogy az Orszaggyiilés
a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatara vonatkozd torvényi sza-
balyozas elmulasztasaval mulasztdsban megnyilvanuld alkotmanyellenességet
idézett el6.%®

Az Alkotmanybirdsag dontésének alapjat az Alkotmany 50. §-anak (2) be-
kezdése képezte, amely szerint a Magyar Koztarsasagban a birosag ellenérzi a
kozigazgatasi hatarozatok torvényességét. Megjegyezziik, hogy a késobbiekben
a birdi kontroll alkotmanyi alapjat tekintve a hangsuly az 50. § (2) bekezdésérol
attevodott az 57. § (1) bekezdésére, amely szerint a Magyar Koztarsasagban
mindenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat, vagy vala-
mely perben a jogait és kotelességeit a torvény altal felallitott fiiggetlen és par-
tatlan birosag igazsagos és nyilvanos targyalason biralja el. Ennek legfontosabb
momentuma egy Ujabb alkotmanybirdsagi hatarozat, nevezetesen a 39/1997.
(VIL 1.) AB hatarozat®* volt, amelynek rendelkez6 részében hatarozta meg az
Alkotmanybirésag a biréi kontroll legfontosabb tartalmi kovetelményét. Ugy
foglalt allast ugyanis, hogy ,,A kozigazgatasi hatarozatok torvényessége biro-
sagi ellendrzésének szabalyozasanal alkotmanyos kovetelmény, hogy a birdsag
a perbe vitt jogokat és kotelezettségeket az Alkotmany 57. § (1) bekezdésében
meghatarozott feltételeknek megfeleléen érdemben elbiralhassa. A kozigazga-
tasi dontési jogkort meghatarozé szabalynak megfelel6 szempontot vagy mércét
kell tartalmaznia, amely alapjan a dontés jogszertiségét a birdsag feliilvizsgal-

22 ABH 1990, 128.,1d. PaTv1 Andras: Kozigazgatas — Alkotmadny — Birdskodds. Gy6r, Universitas,
2011. 131.

23 Ld. err6l Patyi Andras véleményét, Paty1 (2002) i. m. 52.
2% ABH 1997, 263.
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hatja” (kiemelés télem, V.ZS.A ). Kovetkezésképpen nem csak a birdi feliil-
vizsgalat lehetdségének altalanossaga, hanem a feliilvizsgalat érdemi jellege
(azaz a dontés ténybeli alapjainak és a mérlegelés okszerliségének vizsgalata) is
alkotmanyos kovetelmény.A korabbi alkotmanybirosagi hatarozat eredménye-
ként az Ae. birdi feliilvizsgélatot korlatozo szabalya 1991. mércius 31-ével ha-
talyat veszitette, és ezzel megnyilt az Gt az Ae. alapjan hozott dontések birdsag
altali feliilvizsgalatanak altalanossaga el6tt. Az Orszaggyiilés*** modositotta az
Ae-t. Az 0j szabaly mér altaldban lehetévé tette jogszabdlysértésre hivatkozds-
sal a hatarozatok feliilvizsgalhatosagat azzal, hogy a feliilvizsgalat kivételes,
sziik kori kizartsagat kellett torvénynek (a kizart eseteket pontosan megjelolve)
kimondania. Ez a megoldas az6ta sem valtozott, 1ényegében valtozatlanul vette
at azt a Ket. is.”’

A szabalysértések vonatkozasaban a birdi feliilvizsgalat altalanossa tétele
varatott magara, ugyanis az Orszaggyiilés hosszu ideig ugy gondolta, hogy az
érintett dontések vonatkozasaban elegendd az emberi jogok €s az alapvetd sza-
badsagok védelmérdl szold, Romaban, 1950. november 4-én kelt Egyezmény
6. cikkének (1) bekezdéséhez (amelyet az 1993. évi XXXI. torvény hirdetett
ki) flizott fenntartas, mely szerint ,,A kozigazgatasi hatosagok elott szabalysér-
tés miatt folyo eljardsokban Magyarorszag ez id0 szerint nem tudja biztosita-
ni a birésaghoz fordulas jogat, minthogy a hatalyos magyar jogszabalyok nem
tesznek ilyen jogot lehetové a kozigazgatdsi hatosdgok szabalysértési tigyek-
ben hozott jogerds hatarozataval szemben”. Csakhogy az Alkotmanybirdsag a
63/1997. (XII. 12.) AB>® hatarozatban ugy dontott, hogy az idézett fenntartas
az Egyezménnyel szemben ugyan védi Magyarorszagot, &m nem mentesiti az
Orszaggytilést az Alkotmany 57. §-anak (1) bekezdésében irtak aldl, ezért a
szabalysértési hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatanak kizartsaga mulasztasban
megnyilvanulé alkotmanyellenességet okozott. Az Orszaggyilés a mulasztast a
szabalysértésekrol szolo 1999. évi LXIX. torvénnyel kiiszobolte ki.

Az ezredfordulora tehat a kozigazgatas birdi kontrollja — sziik korti, tdrvény-
ben meghatarozott kivételekkel — altalanossa valt, 6nalloé kozigazgatasi bird-
sag azonban nincs. A feliilvizsgalatot a rendes birdsagok végezték — elsé fokon
nagyrészt a megyei birosagok, illetve a Fovarosi Birosag, masodfokon az itél6-
tablak, végiil a Legfelsébb Birosag — de ezek keretében nem feltétleniil 1étezik
onallo kozigazgatasi kollégium. Igen sok helyen 6sszevont polgari-gazdasagi-
kozigazgatasi kollégiumok miikddnek.

25 Ld. Pary1 (2002) i. m. 53.

26 Késedelmesen ugyan, 1991. jalius 31-i hatallyal.
27 1d. Parvi (szerk., 2009) i. m. 53.

8 ABH 1997, 365.
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3.2. A magyar kozigazgatasi birdaskodas terjedelmi kérdései

Futolag érintettiik mar a kozigazgatasi hatosagi dontések és a birosagi feliilvizs-
galt terjedelmének Osszefiiggéseit, igy jeleztiik, hogy ha a birdsag jogosult a
kozigazgatasi hatosag dontésének megvaltoztatasara, akkor 1ényegében atveszi
a kozigazgatasi szervtdl az elsddleges tevékenységet, azaz maga valodsitja meg a
kozigazgatas céljat, ha viszont csak a kdzigazgatas dontésének megsemmisité-
sére terjed ki a felhatalmazasa, akkor ezt kovetden a kozigazgatési hatésagnak
jellemzden ujra el kell jarnia. Ez a tomor leiras 1ényegében a kozigazgatas és
a kozigazgatasi biraskodas kapcsolatanak 0sszes 1ényeges elemét tartalmazza,
ezért csak az van hatra, hogy ezeket részletezziik (még ha nem is tiizetes apro-
1ékossaggal, minthogy erre a kozigazgatasi hatosagi eljaras szabalyainak tar-
gyalasa hivatott).

A magyar kozigazgatasi biraskodas elso alapvetd jellemzdje, hogy arra csak
a hatosagi dontés jogszabalysértd volta ad okot.””* A rendszervaltozast kdve-
t6 valtozasokkal 0sszefliggésben emlitett altalanossag tehat tigy értendd, hogy
immar az a f6 szabaly, hogy a kozigazgatasi hatosag hatarozata birésag el6tt
megtamadhatd, de nem barmely okbdl, hanem csak jogszabalysértésre hivatko-
zassal. Eljarasjogi értelemben — és ez a masodik fontos jellemz6 — ez azt jelenti,
hogy a birdi feliilvizsgalat nem rendes, hanem rendkiviili jogorvoslati eszkoz.>%
A rendes jogorvoslat szerepét a belsé 1it, a kdzigazgatasi dontést hozo szerv fel-
iigyeleti szervéhez fordulas, a fellebbezés tolti be (amely nem jogcimhez kotott,
hanem barmely okra hivatkozassal torténhet, mi tobb, Iényegében a fellebbezés
ténye, azaz a tamadott hatdrozat megvaltoztatasanak vagy megsemmisitésének
kérése onmagaban, indokok megjelenése nélkiil is elegendd). Szintén a birdi
feliilvizsgalat eljarasjogi értelemben vett rendkiviiliségének kdvetkezménye az
a — sorrendben harmadik — sajatossag, hogy csak viszonylag rovid — a megta-
madand6 hatarozat kdzlésétdl szamitott harminc napos — hataridén beliil lehet
kérni.

A kovetkez0 sajatossag ismét a jogcimhez (jogszabalysértés) kotottségbol ko-
vetkezik: a birosdgnak mindenek el6tt abban a kérdésben kell allast foglalnia,
hogy a feliilvizsgalat feltételei fennallnak-e (igy a kereset hataridoben, és az
arra jogosulttol érkezett-e), majd azt kell vizsgélnia, hogy a megtamadott don-
téssel Osszefiiggésben megallapithato-e a jogszabalysértés (comnstatatio), mert
csak ezt kdvetden hozhatoé a megtamadott dontés hatalyat érinté hatarozat. Ha
a birdsag a jogszabalysértést nem allapitja meg, akkor a keresetet el kell uta-
sitania, €és a megtamadott dontés véglegesen hatalyban marad. Ha viszont a

2% 1d. Parvi (szerk., 2009) i. m. 110—111.
2600 Ld. Pary (szerk., 2009) i. m. 110—111.; FAzek As—FIczERE i. m. 484485,
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keresetet alaposnak talalja, és megallapitja, hogy a dontés jogszabalysérto volt,
akkor gyakorolhatja ténylegesen a feliilvizsgalati hatalmat.?!

Hazai szabalyozasunk {6 szabalyként nem ruhazza 4t a birsagra a végleges
kozigazgatasi dontés meghozatalanak jogat — nem haramlik at a dontés joga
a birdsagra —, vagyis a jogszabalysértés megallapitasa esetén a dontés meg-
semmisitésérol, vagy a Ket. szohasznalata szerint hatalyon kiviil helyezésérdl
(cassatio) dont, €s — hacsak ennek nincs valamilyen akadalya — a hat6sagot 1j
eljarasra kotelezi. Torvény kifejezett rendelkezése esetén, vagyis kivételesen
azonban a birdsagnak lehetdsége nyilik a jogszabalysértd hatarozat megvaltoz-
tatasara (reformatio). Utobbi esetben nyilvanvaldan a birésagi dontés lép a koz-
igazgatasi hatosag dontésének a helyére.

A leirtakhoz a teljesség érdekében hozza kell tenni, hogy a birdi feliilvizs-
galat jogszabalysértéshez, mint jogcimhez kotése, rendkiviilisége, és az ebbol
kovetkezo tipikus kasszatorius felhatalmazottsaga ellenére a feliilvizsgalat nem
formalis. A mar hivatkozott 39/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat értelmében ugyanis
a feliilvizsgalatnak érdeminek kell lennie, vagyis az eljarasi jogi szabalyossag
mellett ki kell terjednie az anyagi jogi kérdésekre is, mégpedig oly médon, hogy
a formalisan szabalyos dontést az anyagi jogi szabalyban megfogalmazott célok,
az ligyfél torvényes €s alkotmanyos jogai tekintetében is meg kell vizsgalni. A
bir6sag tehat a dontést ténylegesen feliilbiralja, masik kérdés, hogy ha hibasnak
talalja azt, altalaban nem maga hozza meg az 0j, helyes dontést, hanem e végett
az ligy visszakeriil a kdzigazgatasi szervezethez.>

Végiil — utolso sajatossagként — a birésag dontésének megkiilonboztetett su-
lyara hivjuk fel a figyelmet. Ha a kdzigazgatasi hatésag dontését birosag feliil-
vizsgalta, és érdemben dontott, akkor a dontés — az Alaptdrvény hatalyba 1épé-
sét kovetden alkalmazando, 0j alkotményjogi panasz kivételével, amely viszont
mar a birdsagi dontés ellen iranyul — tobbé semmilyen mas jogorvoslati esz-
kozzel nem tamadhato (még a kdvetkezokben targyalando kartéritési per sem
érintheti a birosag feliilvizsgalati rendelkezését). Curia locuta, causa finita.**
Természetes tehat, hogy a kozigazgatasi biraskodas kérdésével mindig talalko-
zunk, akar a kozigazgatas allamszervezeti helyét, akar mikodését, akar pedig
a szervezetét vizsgaljuk.

A kozigazgatas bir6i kontrollja tehat a legfontosabb jogorvoslati eszkoz és az
emberi jogok védelmének 1ényegi eleme,** mégpedig harom okbol. Ezek: az
Osszes természetes €s jogi személy jognak vald alavetettsége, a jogok és kotele-

260 Ld. Parvi (szerk., 2009) i. m. 390-392.
22 Ld. Paty1 (2002) i. m. 54.

263 Szent Agoston eredeti, a kanoni jog érvényére vonatkozé mondasa szerint: ,,Roma locuta,
causa finita”. Ezt alkalmaztuk a kozigazgatasi hatosag birdsagi feliilvizsgalata soran hozott
dontésre (Sermo, 131. 10).

264 Ld. Pary1 (2002) i. m. 29.
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zettségek megismerhetdsége minden jogalany szamara, valamint annak biztosi-
tasa, hogy a jog érvényesiilését fiiggetlen birok ellendrizzék, akik kikényszerit-
het6 dontéseket hoznak.?®> A kozigazgatasi dontések biroi kontrolja kiterjedhet
a dontéssel szemben el6terjesztett kifogas teljes terjedelmére, de feltétleniil ki
kell terjednie legalabb a dontés torvényességére. A birdi eljarasnak tisztességes-
nek, ésszerli tartamunak kell lennie, melynek soran tisztességes és nyilvanos
meghallgatast kell biztositani a feleknek. Az eljaras nélkiilozhetetlen eleme a
hatékony végrehajtas, amely magaban foglalhatja a kdzigazgatasi dontés meg-
semmisitését, valamely lehetséges dontés megtiltasat vagy meghatarozott don-
tésre kotelezést. Hasonloan lehetové kell tenni a bird szdmara a kartérités meg-
itélését vagy az okozott hatrany mas modon torténd orvoslasanak elrendelését,
¢és az eszkoOztarba tartozhat az ideiglenes védelem (hazai terminussal: ideiglenes
intézkedés) biztositasanak lehetOsége is. A birosagi feliilvizsgalat eredménye-
ként hozott dontésnek tartalmaznia kell az indokokat, valamint — ha ilyennek
egyaltalan helye van — meg kell jeldlnie az igénybe vehetd jogorvoslat modjat.>e

3.3. Az Alkotmanybirosag mint a birdi feliilvizsgdlat sajatos eszkoze

Az Alaptorvény Iényegesen megvaltoztatta az Alkotmanybirdsag szerepét, 1é-
nyegében a rendes birdsagi szervezet csuicsara helyezte, igaz, attol szervezetileg
elkiiloniilt intézményként, az Alkotmany hatalya alatt is volt azonban lehetd-
sége a birdi gyakorlat befolyasolasara.” Mivel az Uj szabalyozas folytan ez a
korabbi szabalyozas immar a jogtorténet része, érdemes bévebben bemutatni.
A magyar jogban sokaig vitatott volt a Legfels6bb Birosag jogegységi ha-
tarozatainak normativ természete és lehetséges/sziikséges alkotmanybirdsagi
kontrollja.?® Habar 1997. oktober 1-je ota az Alkotméany nem ismerte az irany-
elvet és az elvi dontést,>® a korabban hozottak a Legfelsébb Birosag ellenkezo
dontéséig “hatalyban’ maradtak. A kozvetleniil vagy kdzvetve kotelezd erdvel

265 1Ld. Pary1 (2002) i. m. 8.
266 Ld. Paty1 (2002) i. m. 31-33.

267 Ld. Kecskes Laszlo — Tik Péter: A jogegységi hatarozatok alkotmanybirdsagi kontrolljanak

tervezett torvényi szabalyozasardl. Magyar Jog, 2004/1. 11-10.

268 T.d. KukoreLL Istvan: A Legfelsdbb Birdsag normaalkotd tevékenységérdl. Jogtudomanyi

Kozlony, 1976/11.

Az Alkotmany korabban hatalyos szévege szerint: ,,47. § A Magyar Koztarsasag Legfelsobb
Birdséaga elvi iranyitast gyakorol az dsszes birdsagok birdi mitkodése és itélkezése folott. A
Legfelsobb Birosag iranyelvei és elvi dontései a birdsagok szamara kotelezok.”, 1997. okto-
ber 1-je 6ta a hatalyos rendelkezés: ,,47. § (1) A Legfels6bb Birosag a Magyar Koztarsasag
legfébb birdsagi szerve. (2) A Legfelsobb Birdsag biztositja a birésagok jogalkalmazasanak
egységét, jogegységi hatarozatai a birosagokra kotelezoek.”

269
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bir6 magatartasi szabalyt tartalmazé eszk6zok kore azonban nem korlatozodik
a formalis 'normakra’, illetve a jogegységi hatarozatokra.

A jogalkotasrol szolo, korabban hatalyos 1987. évi XI. torvény (a tovabbi-
akban: Jat.) szerint a Magyar Koztarsasag normativ instrumentumai a jogsza-
balyok ¢€s az allami iranyitas egyéb jogi eszkdzei voltak. E normativ eszk6zok
mellett tovabbi normativ tartalma vagy ilyenekhez kapcsolodd szokasokra és
’szovegekre’ utald rendelkezéseket is talalhattunk az Alkotmanyban, illetve (el-
s6sorban az alkotmanyos intézményekre vonatkozo) egyéb jogszabalyokban. Ide
tartozott mindenekel6tt a torvényjavaslat miniszteri indokolasa, melynek elké-
szitését a Jat. irta el6 az eldterjeszté szamara (40. §). Természetesen nem lehet
vitas, hogy a kotelez6 magatartasi szabalyt a torvény szovege tartalmazza, és
nem az indokolasa, minthogy a jogalkotasi térvény a térvényt és nem az indo-
kolasat nevezte jogszabalynak. Ez nem csak elvi alaptételként, hanem mar csak
azért is egyértelmil, mert a torvényjavaslat indokolasat az el6terjesztd az eredeti
szovegtervezethez csatolta, amely viszont a parlamenti vita soran jelentdsen mo-
dosulhatott. Az indokolas azonban a — parlamenti dontést és kihirdetését kove-
téen jogszaballya, azaz normava valo — térvényhez szorosan kapcsolodo szoveg,
amely annak értelmezéséhez is segitséget nyujthat, mivel mindenképpen utal
arra, hogy a térvényhozonak milyen elképzelései voltak a megalkotandé maga-
tartasi szabalyokrol. A jogalkotd szandékara hivatkozas az Alkotmanybirdsag
hatarozataiban is el6fordult,?™ de jelentdségét csokkenti, hogy a jogszabalyban
irtak (az abbdl értelmezéssel kiolvashatd magatartasi szabalyok) a kotelezok még
akkor is, ha a jogalkot6 szandéka — akarhonnan is deriiljon fény arra — mas volt.
Ellenkez6 esetben két parhuzamos jogrend alakulna ki, a jogszabalyokbol ko-
vetkez0, valamint a jogalkoté szandékanak megfeleld. Ez viszont — figyelemmel
arra, hogy a jogszabaly betartasa az Alkotmany 77. §-a (illetve az Alaptérvény
R. cikke) alapjan kotelezd — ellenkezne a jogbiztonsag alaptételével, vagyis az
Alkotmanybol (Alaptorvénybdl) folyo azzal a kdvetelménnyel, hogy a kdveten-
d6 magatartasi szabalynak egyértelmiinek kell lennie.?”* Ezzel a korlatozassal

270 1Ld. pl. a 10/2001. (IV. 12.) AB, 3/2001. (I. 31.) AB, 7/2000. (III. 23.) AB, 13/1998. (IV. 30.) AB,
33/1997. (V. 28.) AB, 38/1994. (V1. 24.) AB, 9/1994. (II. 25.) AB, 2/1994. (1. 14.) AB, 64/1993.
(XII. 22.) AB, 17/1993. (IIL. 19.) AB, 11/1993. (II. 27.) AB, 28/1991. (V1. 3.) AB hatarozatokat
(pontos fellelhetéségiiket 1d. az irodalomjegyzékben).

71 Torténetesen — a mindennapi jogalkalmazas alkotmanyossaganak vonatkozdsaban — az al-

lampolgari jogok orszaggytilési biztosanak altalanos helyettese is hasonld eredményre jutott
ajogalkotd szandékat illetden, amikor egy ligyben a hatdsag a jogalkotd eltérének feltételezett
szandékara hivatkozva nem hajtotta végre az egyébként vilagos jogszabalyi rendelkezést: ,,Az
allampolgar szdmara ugyanis jogot vagy kotelezettséget az alkotmanyos jogszabaly teremt,
igy a jogok tényleges biztositasa és a kotelezettségek teljesitése soran a jogszabaly elbirdsai
szerint kell eljarni. A jogalkoto szandéka a jogszabaly eldirasain kiviil esik, tartalmat tekintve
pedig olyan politikai torekvés, amely a jogalkotasi aktus befejezésével elvesziti jelentdségét.
Ett6l kezdve ugyanis — egy ujabb, ellentétes irdnyt jogalkotoi aktusig — a szandék megvalo-
suldsa jogszabalyként még a jogalkoto eltérd szandékaval szemben is alkotmanyos védelmet
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ugyan, de tartalma miatt a térvény indokolasat mégis normativ tartalmtnak
kell tekinteni.

A legfontosabb, a jogalkotasi térvényben nem emlitett normativ eszkdz az
Alkotmanybirdsag hatarozata volt. Az Alkotmanybirosag alkotmanyellenesség
megallapitasa esetén megsemmisithette a torvényeket és mas jogszabalyokat,
hatarozata pedig az Alkotmanybirdsagrdl szolo 1989. évi XXXII. torvény (a
tovabbiakban: Abtv.) szerint mindenkire kotelez6 volt. Hatarozata tehat min-
denképpen normativ tartalmu: ez kiilonosen akkor érhetd tetten, amikor az
alkotméanyellenességet kimond6 és a jogszabalyt megsemmisitd hatarozat ren-
delkez6 része a jogszabaly szovegét kotelezo erdvel torli az egyéb normativ esz-
kozok koziil.

A magatartasi szabalyt — ebben az esetben a jogalkalmazonak cimzett ti-
lalmat valamely jogszabaly alkalmazasara — a hatarozat rendelkez0 része tar-
talmazza, ez egyértelmiien kotelezd, mégpedig a torvény rendelkezése folytan
mindenkire. Ebbdl viszont az kovetkezik, hogy a kotelez6 magatartasi szabaly
— a normativ tartalom — az indokolasbdl nem olvashato ki, pontosabban: a ren-
delkez6 résznek ellentmondé indokolas nem *ment’ a rendelkez6 résznek meg-
felel6 magatartasi kotelezettség alol. Ugy tiinik tehat, hogy az alkotmanybi-
rosagi hatarozat és indokoldsa egymassal hasonld viszonyban 4ll, mint amit a
jogszabalyok esetében lattunk.

Csakhogy az Alkotmanybirosag hatdrozatanak rendelkezd részét és indoko-
lasat egyszerre késziti egyazon testiilet, a két szovegrész tehat nem valik el egy-
mastol. A jogalkotas, illetve az indokolasi kotelezettséggel érintett sziikebb terii-
let, a torvényhozas esetén a jogszabaly megalkotasa teljesen elvalik az indokolas
megszerkesztésétol: a jogalkotd a tervezetet beterjeszt6 indokolasatol fiiggetle-
niil dont, dontésének egyetlen valodi indoka pedig az akarata: sic volo, sic iubeo!
Az Alkotmanybirdsag (és persze a rendes birdsagok) hatarozatdnak indokola-
sa ezzel szemben a dontésiik megmagyarazasat, racionalis igazolasat jelenti.’?
Anélkiil tehat, hogy eldontenénk, hogy az Alkotmanybirdsag hatarozatai meny-
nyiben tekinthetOk egy-egy kérdést a stare decisis erejével eldont6 aktusnak,?’

¢lvez. A jogszabaly esetleg homalyos tartalmanak értelmezése esetén nem kifogasolhato fel-
tétleniil a jogalkotdi szandékra vald visszatekintés, de ennek eredménye nem mentesit a jog-
értelmezés kotelezd szempontjainak valo megfelelés alél. fgy semmiféle jogalkotdi szandék
esetén sem lehet eltekinteni az Alkotmany eldirdsainak megfeleld, ellentmondasmentes jog-
szabalyi rendelkezés eldirasa alol. A jogalkotdi szandék kutatasa esetén arra is figyelemmel
kell lenni, hogy az esetenként nem ismerhetd meg (ha példaul a rendelkezés a torvényalkotasi
folyamat soran indokolas nélkiili modosité inditvanyként keriilt a szovegbe), vagy a megval-
tozott koriilmények miatt nem értelmezhetd (ez torténik a rendszervaltozas el6tt keletkezett
egyes torvények esetén).” (OBH 3072/1998. szamu iigy).

72 Ld. err8l Bragvova Andréas: Az Alkotmanybiraskodéas e/mélete. Budapest, KIK — MTA
AJTI, 1994. 149-208.

273 Ezek a fogalmak ugyan a common law jogelméletére jellemzok, hasznalatuk mégsem on-
kényes, ha figyelembe vessziik, hogy — Bragyova szerint példaul — az alkotmanybiraskodas
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illetve hogy indokolasuk mely részei tekintendok ratio decidendi és mely résziik
obiter dictum sulyu szovegeknek, pusztan a dontést igazol6 jelleg miatt elmond-
hatjuk, hogy a tartalom normativitasa szempontjabol az Alkotmanybirdsag ha-
tarozatanak indokolasa ’erésebb’, mint a térvény indokolasa.

A jogegységi hatarozat normativ erejét a szakirodalom részletesen elemezte.?
A jogegységi dontés indokolasardl — a dontés megtamadhatatlansaga és az in-
dokolés igazol6 jellege miatt — ugyanaz elmondhatd, mint az Alkotmanybirosag
hatarozata esetében. A birdsagok szervezetérol és igazgatasarol szolo 1997. évi
LXVI. torvény (a tovabbiakban: Bszi.) rendelkezései szerint a jogegységi don-
tés a joggyakorlat tovabbfejlesztése vagy az egységes itélkezési gyakorlat biz-
tositasa érdekében elvi kerdésben volt hozhatd, valamint akkor, ha a Legfelsbb
Birosag valamely tanacsa jogkérdésben el kivant térni a Legfels6bb Birdsag
masik itélkezO tandcsanak hatarozatatol (Bszi. 27. §). Ebbdl a rendelkezések-
bl a jogegységi hatarozat normativ erején tul még egy kovetkeztetés levonha-
to. Mivel a Legfelsobb Birosag a korabbi dontésétdl csak jogegységi hatarozat
alapjan térhetett el, a Bsz. az Alkotmany altal a jogegységi hatarozatot illetéen
lényegében deklaralt a stare decisis elvet kiterjesztette a Legfelsobb Birdsag
Osszes dontésére. Ebbol adodoan a Legfelsébb Birdsag 6sszes dontése — visz-
szamendleg a jogegységi dontés alkotmanyba foglalasat megeldz6 idore is —
normativ erét nyert. Megjegyezziik, hogy ezen az Alaptorvény és a hatalyos
birdsagi szervezeti torvény sem valtoztat, vagyis megallapitasaink ma is érvé-
nyesek. Kijelenthet6 tehat, hogy a Legfelsdbb Birosag és a Kuria (jogegységi
és egyéb) dontései normativ erével birnak, kotelez6 magatartasi szabalyt tartal-
maznak. Az Alkotmanybirosag és a Legfels6bb Birosag (valamint ma a Kuria)
hatarozatainak indokol4dsa ugyan nem maga tartalmazza a kotelez6 magatartasi
szabalyt, kozvetlen normativ erével ezért nem bir, ugyanakkor a magatartasi
szaballyal kozvetlen kapcsolatban all, azt hivatott igazolni. A kotelezé maga-
tartasi szabalytol megalkotasa folytan vagy éppen racionalis megfontolasokbol
van tavolabb a torvényjavaslat indokolasa és a parhuzamos indokolas.

Az elézbekben irtak igazoljak, hogy az Alkotmanyon alapuld jogrend bo-
nyolultabb, semhogy pusztan egy-egy normativ tartalmat hordoz6 eszkozt
kibocsatojatol fiiggden tekinthetnénk alkotmanybirdsagi kontroll targyanak
(masik kérdés persze, hogy nem minden normativ eszkdzt kell feltétleniil az
Alkotmanybirdsag vizsgalatanak alavetni).?”

A korabban hatalyos Abtv. kozvetleniil ugyan nem tette lehetévé a Legfelsobb
Birosag jogegységi hatarozatainak alkotmanyossagi feliilvizsgalatat a legfobb
alkotmanyvédelmi szerepet ellatd Alkotmanybirosag altal (ma erre a Kuria

valamilyen mértékben megkoveteli a precedenserd elfogadésat, Id. BRAGyova 1. m. 188.

2% Ld. Kecskes—TiLk i. m., vagy TiLk Péter: 4 jogegységi hatarozatok alkotmanybirdosagi feliil-
vizsgalatanak lehetdségérdl. Magyar Jog, 2001/10. 588—599.

275 Vo, Kecskes—Tiik i. m. 13., ill. TiLk i. m. 590.
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dontéseivel szemben az Alaptorvény rendelkezései szerint egyértelmtien lehe-
téség van), kozvetve azonban erre két modszer is kinalkozott.

Egyrészt az Alkotmanybirosagnak lehetdsége volt arra, hogy mintegy ellen-
jogegységi hatarozatként meghatarozza a jogegységi hatarozat alapjaul szolgalo
jogszabaly ’egyediil alkotmanyos’ értelmezését. Hollo Andras ezzel kapcsolatos
véleménye szerint: ,,ha az Alkotmanybirosag a jogegységi dontéssel értelmezett
jogszabaly megsemmisitése helyett meghatarozza a jogszabaly alkalmazasanal
iranyadd (a jogegységi hatarozattal ellentétes tartalmu) alkotmanyos kovetel-
ményeket, ez a meghatarozas — mivel az Alkotmanybirosag dontése mindenkire
kotelez6 — a Legfels6bb Birosagra is iranyadd”.? A masik modszer a jogegységi
hatarozatbeli értelmezés elfogadasa, és arra tekintettel a targyaul szolgalo jog-
szabaly megsemmisitése. Mindkét mddszer alkalmazasa az €l jog doktrindjan
nyugszik, az Alkotmanybirosdgnak azon a sajat hataskorére (és annak gyakor-
lasara) vonatkoz6 dontésén, amely szerint ,,nem a normaszdveget dnmagaban,
hanem az érvényesiild, a hatdlyosulo és megvalosuld normat, azaz az *¢l6 jogot’
kell az Alkotmany rendelkezéseinek tartalmaval €s az alkotmanyos elvekkel
Osszevetnie”, tovabba ,,’¢10 jog’ alatt a jogszabalyt értelmezett és alkalmazott
tartalmaval egyiittesen kell érteni”.?”” Az €16 jog doktrina racionalis igazola-
sat a hatarozat a kovetkezokben adja: ,,Valamely jogszabaly alkotmanyossaga
nyilvanvaléan csak szovegértelme és normatartalma alapjan biralhato el.” Az
Alkotmanybirdsag fenti gyakorlata azonban nem csak normativ okbol kotele-
z0, illetve pusztan racionalitdsa miatt volt alkalmazhato, hanem az Alkotmany
rendjébdl sziikségképpen kovetkezett.

Kecskés Laszlo és Tilk Péter a mar hivatkozott irasukban gy foglaltak al-
last, hogy a jogegységi hatarozat alkotmanyossaganak feliilvizsgalatat lehetové
lehetett volna tenni, ha viszont nem ez lett volna a cél, akkor ,,a Legfelsobb
Birosag jogegységi hatarozatanak alkotmanybirdsagi kontroll aloli mentesité-
sét, kivételét csak egyféleképpen lehet teljes biztonsaggal és megnyugtatoan el-
érni: kifejezett alkotmanyi vagy térvényi tiltassal.”?’® Ezt azota az Alaptorvény
megtette, igaz, forditva: kifejezetten lehetdséget biztositott a birdsagi dontések,
¢és ezek részeként értelemszeriien a jogegységi hatarozatok alkotmanybirdsagi
feliilvizsgalatara. Ez azonban korabban sem volt kizarhato.

A jogegységi hatarozatot érintd alkotmanybirosagi kontroll kifejezett meg-
tiltasa a logikai lehet6ség ellenére az Alkotmany rendjében dogmatikai okbol
mégis képtelenséghez vezetett volna. Kiilonbséget kell tenni ugyanis a feltéte-
lezett tilalom két lehetséges targya, a jogegységi hatarozat mint 6nallé norma-

26 1.d. HoLLo Andras: A birdi precedensjog kezdetei Magyarorszagon. In: BENISNE GYORFFY

Ilona (szerk.): Otidik Magyar Jogdszgyiilés. Budapest, Magyar Jogasz Egylet, 2000. 44., idé-
zi: TiLk i. m. 594. és Kecskgs—TiLk i. m. 18—19.

217 57/1991. (XI. 8.) AB hatarozat, 1d. SoéLyom (2001) i. m. 51.

28 Ld. Kecskes—-TiLk i. m. 15.
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tiv eszkoz és a jogegységi hatarozat tartalma mint ¢él6 jog kozott. Az termé-
szetesen tilthato lett volna, hogy az Alkotmanybirdsag kozvetleniil (6nalldan)
vizsgélhatja a jogegységi hatarozatot, ez azonban lényegében 0j helyzetet nem
teremtett volna, ha nem tarsul hozza egyszersmind a jogegységi hatarozat tar-
talmanak figyelembe vételére vonatkozd tilalom is. A tartalmi kontroll kizarasa
nélkiil ugyanis a tilalom ellenére az Alkotmanybirdsag kozvetleniil nem, az €16
jog doktringja alapjan azonban kdzvetve hataskorrel birt a jogegységi hatarozat
alkotmanyossaganak vizsgalatara.

Ha viszont a jogalkoto a jogegységi hatarozat kozvetett alkotmanybirosagi
kontrolljat is ki akarta volna zarni, az €16 jog doktrindjanak alkalmazasat kel-
lett volna megtiltania, mégpedig altalaban, az alkotmanybirdsagi eljaras dsszes
lehetséges targyara vonatkozdan. Egy ilyen tilalom azonban ellentmondana a
jogszabaly alkotméanyossaga tartalmi vizsgalatara vald jogosultsdgnak, kdvet-
keztében tehat nem maradna mas, mint az alkotmanyossag formai kontrollja,
vagyis annak vizsgélata, hogy az érintett jogszabalyt a jogalkotasra iranyado
szabalyoknak megfelelden alkottak-e. Csakhogy a fentiekben irtak szerint az
Alkotmany anyagi természetii, és az Alaptorvény is az, ezért az Alkotmanyossag
vizsgalatanak sziikségképpen ki kell terjednie a jogszabaly tartalmanak vizsga-
latara is. Annak megtiltasa tehat, hogy az Alkotmanybirosag a jogszabaly al-
kotmanyos értelmezését meghatarozza a korabban hatalyos Alkotmany keretei
kozott lehetetlen eredményhez vezetett volna, kovetkezésképpen ilyen tilalom
nem volt kimondhato (és ugyanez igaz az Alaptérvény tekintetében is).

A jogegységi hatarozat kozvetlen alkotmanybirosagi feliilvizsgalata tehat
éppenséggel megtilthatd lett volna, tartalmanak figyelembevétele azonban az
Alkotmany rendjében sem volt megakadalyozhat6. Ez pedig altaldban a jog, ko-
zelebbrdl a kozigazgatasi jog, azon beliil pedig a bir6i feliilvizsgalat elvi ’szuper-
forumava’ tette az Alkotmany hatalya alatt is az Alkotmanybirdsagot. Az Alap-
torvény hatalybalépést kdvetden ez mar nem vitatott, az Alkotmanybirosag és
a Kuria kozotti munkamegosztas pontos hatarai azonban nehezen alakultak ki.

4. Az Alaptorvény és a kozigazgatasi biraskodas dilemmai
4.1. Az Alaptorvényhez vezeto ut dilemmai

Az Alkotmany keretei kozott miikodo birdsagi rendszerhez tartozonak kellett
tehat érteni az Alkotmanybirdsagot is, amely a rendes birésagoktol elkiiloniilt,
ugyanakkor birdi tevékenységet végzo, vagyis dogmatikai értelemben igaz-
sagszolgaltatasi szervezet volt. Az Alaptorvény megalkotédsa eldtt igy a biro-
sagi szervezet harom legfobb jellemzdje szerint kétszereplds, aszimmetrikus és
szeparalt volt. Mindharom jellemzd konnyen belathato. Mivel az Alkotmany
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32/A §-a és 45. §-a az Alkotmanybirdsag és a ‘rendes’ birdsagi szervezet kozott
semmilyen formadlis, szervezetszerli kapcsolatot nem allapitott meg, a két in-
tézmény az allami berendezkedés egymastol elkiiloniilt, 6nalld szerepldje volt,
szervezeti méreteit és belsO tagoltsagat tekintve azonban egymashoz képest
aszimmetrikusak. Mig a rendes birésag négyszintli intézményi struktiraként
miikodott (helyi és munkaiigyi birsagok, megyei (€s Fovarosi) birésagok, 2003-
tol itélotablak, valamint a Legfelsobb Birosag), az Alkotmanybirdsag egységes,
utols6é formajaban tizenegy tagu testiilet volt, amely legfontosabb dontéseit tel-
jes lésén, egyes alacsonyabb szintii jogforrasok kontrolljat pedig tanacsiilésen
hozta.?” A szeparaltsag abban is megnyilvanult, hogy kiilonleges — az el6z6
cimben elemzett — jogértelmezéssel juthatott csak el az Alkotmanybirdsag a
Legfelsobb Birosag jogegységi hatarozatainak feliillvizsgalatahoz.

Az alapjellemzok természetesen kibonthatok, és ilyenként meghatarozhatok
az Alkotmany igazsagszolgaltatasi rendszerének eldnyei és hatranyai is. Ezeket
most csak a sajat témank szempontjara figyelemmel végezziik el.

Az intézményrendszer kétfejiisége ellenére — az Alkotmanybirosagtol tehat
eltekintve — a rendes birosagi rendszer leginkabb az angol modellhez hasonli-
tott, azaz egységes volt, ezért a kdzigazgatasi, biintetd és polgari ligyek legalabb
a Legfelsobb Birdsagon talalkozhattak. Ennek intézményes formaja is l1étezett,
a tobb kollégiumot érintd jogegységi ligyeket mindegyikiik tagjaibol dsszealli-
tott jogegységi tanacs dontotte el, ennek kdvetkeztében (in abstracto) a jogrol,
illetve (in concreto) az egyes jogszabalyi rendelkezésekrdl nem (vagy kisebb
valoszinliséggel) alakult ki eltérd értelmezés. Ennek pedig elvi jelentdségii ko-
vetkezményeként érvényesiilhetett a jogbiztonsag, a polgari, biintetd, kdzigaz-
gatési ligyek egyarant a Legfelsébb Birdsagon értek véget (illetve csak egészen
kiilonleges esetben, a jogegységi hatarozat esetén keriilhetett rendes birosagi
iigy az Alkotmanybirosag elé, eseti ligy nem?*).

A kétfejien egységes’ rendszer nyilvan hatranyoktol sem volt mentes.
Eltekintve attol, hogy a ’kétfejliség’ a harmadik hatalmi agon beliil vetélkedést
eredményezett a két szervezet kozott, amit nagyrészt az 1997-es igazsagiigyi
reform oldott fel, amely a Legfelsobb Birosag elnokét az Alkotmanybirosag el-
nokéhez hasonloan a koztarsasagi elnokkel azonos kozjogi helyzetbe hozta,™!
de még a Szent Istvan allamalapitdsanak emlékérdl és a Szent Koronarol szolo
2000. évi L. torvény sem sziintetett meg teljesen, mivel 5. §-a szerint a Szent
Korona Testiiletnek a Legfelsobb Birdsag elndke nem tagja. Ennél joval jelen-
tosebb hatrany, hogy az Alkotmanybirdsag csak a jogalkotas kontrollalasara ka-
pott felhatalmazast, az itélkezés alkotmanyossaganak biztositasa (a jogegységi

279 Abtv. 30-32. §-ai, 1d. Vincze Attila et al.: Az Alkotmanybirdsag. In: JakaB (2009) i. m. 1159—
1160.; BaLoGH i. m. 384-385.

280 1d. 57/1991. (X1. 8.) AB hatarozat (ABH 1991, 272), Séryom (2001) i. m. 235-237.
281 Ld. Herbert KuppER: A biroi szervezet. In: Jakas (2009) i. m. 1159-1160.
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hatarozatokat leszamitva) nem tartozott a hataskorébe, azt csak kdzvetetten, az
€16 jog® doktrinaja alapjan tudta értékelni, mégpedig a birosag altal értelmezett
jogszabalyon ‘megtorolva’ az esetleg alkotmanyellenes biroi értelmezést.

A szervezeti megoldasnak a kdzigazgatasi birosagi iigyekre gyakorolt ha-
tasara Patyi Andras mutattott ra a legvilagosabban.?®* Az a tapasztalat, hogy
kozigazgatasi ligyek (kiilonosen Legfelsobb Birosag altali feliilvizsgalat esetén)
a polgari iigyekhez hasonléan idében elnyulnak, ami nemcsak az igazsagszol-
galtatast, de a kdzigazgatasi dontéseket meghozo végrehajtd hatalmat is kevéssé
hatékony szinben tiinteti fel, talan nem feltétleniil tulajdonithaté a szervezeti
megoldasnak (habar a megyei birdsag elndknek az a joga, hogy az egyes birokat
a kiilonféle kollégiumokba beossza, illetve a kollégiumvezetd ligyelosztasi joga
Osszevont polgari-kdzigazgatasi vagy polgari-gazdasagi-kozigazgatasi kollégi-
um esetén®®3 nyilvan befolyasolta a kozigazgatasi tigyek elbiralasanak id6sze-
riiségét). Az viszont kétségtelen rendszerhiba — még ha megfelel jogalkotdssal
kikiiszobolhetd is lett volna —, hogy a kozigazgatasi biraskodas értelmetleniil
széttagolt volt: a kozigazgatasi biraskodas f6 féorumai a megyei birésagok vol-
tak, amelyek a Pp. kozigazgatasi perekre iranyadd XX. fejezete alapjan jartak
el. Mellettiik azonban a helyi szintli munkatigyi (kiilon)birdsagok is kaptak koz-
igazgatasi birésagi hataskort, mégpedig a Pp. 349. §-anak (5) bekezdése alapjan,
a tarsadalombiztositas és a munkaiigyi igazgatas korébol. Specidlis szabalyok
vonatkoztak a valasztasi biraskodasra, kiilondsen pedig az Orszagos Valasztasi
Bizottsag népszavazassal kapcsolatos dontéseire, amelyekkel szemben a biroi
jogorvoslatot az Alkotmanybirosag gyakorolta. Végiil altalanos polgari per ke-
retében is doltek el kozigazgatasi jellegii ligyek (féként az intézményfenntartoi
igazgatas korébol). 24

Allaspontunk szerint a kozigazgatasi biraskodasnak az Alkotmany rendsze-
rén alapuld hatranyai kikiiszobolhetdk jelentds atalakitas nélkiil, az egységes
birdsagi szervezet fenntartasa mellett is. Ezzel osztjuk Kozma Gyorgynek a
Legfels6bb Birosag, illetve a Kuria kollégiumvezet6jének nézeteit’ — hogy
nélkiilozhetetlen a kozigazgatasi itélkezés onallosodasa legalabb a birdi szerve-
zet alsébb szintjén vagy szintjein, de a rendszer egésze nem igényel atalakitast.
Masféle birdi attitidot kdvetel meg ugyan a kozigazgatas biréi kontrollja, mint
a polgéri peres itélkezés, de az egységes szemlélet és joggyakorlat biztositasara
alkalmas lehet a kozos legfelso szint.

22 Ld. PaTy1 Andrés: A biréi kontroll kihivasai. Jog-Allam-Politika, 2011. Kiilonszam. 53—62.

283 Ld. Zanatny Janos (szerk.): Az igazsagiigyi szervek miikodése (birdk, tigyészek, iigyvédek).

Kommentar a gyakorlat szamdra. Budapest, HVG-Orac, 2008. 396-398.
284 1.d. Paty1 (2011) i. m. 58—61.

285

Ld. Kozma Gybdrgy: Merre tovabb kozigazgatasi biraskodas? Uj Magyar Kozigazgatds,
2009/2. 51-55.
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Komoly érvek szolnak ugyanakkor a ’rendes birdsagoktol’ elkiiloniilt koz-
igazgatasi birdsagi szervezet létrehozatala mellett is, és ezek az Alaptorvény
elokészitésével parhuzamosan fel is erdsodtek. Kétségtelen, hogy a legtobb euro-
pai orszagban (az Egyesiilt Kiralysagot leszamitva) elkiiloniilt kdzigazgatasi bi-
roésag miikodik. Az is tény, hogy van hazai hagyomanya (Kiralyi Kozigazgatasi
Birosag) és a kozjogaszok egy része szinte feltétel nélkiil tamogatja, tovabba le-
het6éséget kinal a kGzigazgatasi tigyek sajatossaguknak megfelel6 kezelésére.?¢

Nem hagyhatjuk azonban sz6 nélkiil, hogy ha a kozigazgatasi kiilonbirdsa-
gok az Alaptorvény rendszerhez igazitva jottek volna létre, azaz a rendes biro-
sagokbol hasitottuk volna ki az 0j alrendszert képez6 szervezetet, és azok a ren-
des birosaggal parhuzamos intézményként mitkodnének — marpedig erre volt
a legnagyobb esély az Alkotmanybirdsag fenntartasa esetén, akkor bizonyos
elonyok mellett a korabbi rendszer egyes hatranyai sem lettek volna kiiszobol-
hetok, mikdzben Uj hatranyok is jelentkeztek volna. Tény persze, hogy a francia
modellre attérés (mert ez tulajdonképpen azt jelentené) biztositotta volna, hogy
a kozigazgatasi biraskodas egységes eljarasban torténjék, és az vélhetden fel is
gyorsulna, ennek araként azonban hdromfejii, szimmetrikus, de szeparalt rend-
szer alakult volna ki.

Egy ilyen megoldas esetén a korabban kétfejii igazsagszolgaltatasi hatalmi
ag haromfejiivé valasa kovetkeztében vélhetden folytatddo, sot ndvekvo vetél-
kedés mellett az Alkotmanybirosag valtozatlanul csak a jogalkotast kontrollal-
hatta volna, az itélkezést tovabbra sem. Mindennek araként egy ilyen megoldas
valasztasa esetén megsziinne a rendes biraskodas egysége, az azonos életviszo-
nyon alapuld koézigazgatasi, illetve polgari/biinteté ligyek mar nem talalkoz-
hatndnak, ezért csokkenne a jogbiztonsag (az utobbi felvetés nem spekulativ
okoskodas: a Polgari Torvénykonyvben konstitutiv adasvételi feltételként meg-
hatérozott ingatlan-nyilvantartési bejegyzés mindkét igazsagszolgaltatasi agon
tamadhat6: a bejegyz0 kozigazgatasi hatarozat felillvizsgalata kérhetd ma is a
kozigazgatasi perek szabalyai szerint, ugyanakkor maga ligylet érvénytelensége
miatt is indithatd per, amelyet a Pp. altalanos szabalyai alapjan kell elbiralni;
mindkét perben alkalmazni és értelmezni kell az ingatlan-nyilvantartasi jog-
szabalyokat®7).

Nem ok nélkiil meriilt fel tehat az 6nallo kozigazgatasi birdsagi szervezet
kialakitasa esetére a hatranyok kiegyensulyozasa céljabol az egyesitett birdsagi
rendszer modelljének lehetdsége,”® amelynek alkalmazasa esetén a kézigaz-

286 Ld. Rozsnval Krisztina: Kozigazgatdsi birdskodds Prokrusztész-agyban. Budapest, ELTE

Eo6tvos, 2010.

»Az ingatlan-nyilvantartasi bejegyzés kiigazitdsa iranti per nem kdzigazgatasi per”, BDT
2011. 2402 (Bir6sagi Dontések Tara, 2011/1./19.).

Ld. err8l: VARGA Zs. Andrés — FrouLicH Johanna (szerk.): Kozérdekvédelem. A kézigazgatdsi
biraskodas multja és jovije. Budapest, PPKE JAK-KIM, 2011.
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gatasi kiilonbirésagok létrehozatalabdl szarmazé eldonydk mellett a hatranyok
kikiiszobolhetok lettek volna, sét, tovabbi eldnydk is szarmazhattak volna a
széttagoltsadg megsziintetése esetén, kevés 'maradék’ hatrannyal.® A felve-
tett modell azzal szamolt, hogy létrejon a kdzigazgatasi kiilonbirdsag (a 'ren-
des birosagokbol’ torténd kihasitassal, esetleg a munkaiigyi birosagok nélkiil),
ugyanakkor a korabbi formajaban megsziinik az Alkotmanybirosag, és ezzel
parhuzamosan létrejon egy egységes ’legfelsobb’ itélkezési és normakontrollt
végz0 birdsag, a hagyomanyos elnevezést atvéve, a Kuria.

Ebben a modellben az egységes Kuridn belill részben 6nallod testiiletként
miikdodhetne a korabbi Legfelsobb Birosag és az 0j Kozigazgatasi Legfelsobb
Birosag, illetve ez lathatna el a normakontrollt is (alkotmanybiraskodas). A
Kurianak természetesen 6nalld (f6)elndkre is sziiksége lett volna, de ennek a
tisztségnek a 1étrehozasa nem jelenthetett volna kiilondsebb dogmatikai vagy
legisztikai gondot. A legnehezebben megoldhat6 problémat az alkotmanybiras-
kodasi funkcio jelentené, de ennek megoldasa sem lett volna lehetetlen. Nem
lett volna aggalytalan ennek a feladatnak a rendes birdsagokra bizasa, mert
a kontinentalis magéanjogi dogmatikan edzett birak nehezen tudnak az alkot-
manynal alacsonyabb szintli jogszabalyokat egyidejlileg alkalmazni és feliil-
biralni.?° R4aadasul ehhez az eljarasjogi szabalyokat igen jelent6sen at kellett
volna alakitani. Ezért a modell az egységes Kuria esetén is azzal szamolt, hogy
részben kiilon kell valasztani a rendes birdsagi és az alkotmanybirosagi fel-
adatokat. A legegyszertibben ezt tigy talalta megoldhatonak, ha az alkotmany-
biraskodasban nem a Kuria ’teljes iilése’ vett volna részt, hanem a Legfelsbb
Birosag, az uj Kozigazgatasi Legfelsébb Birosag és a Kuria (f6)elndke, tovabba
az alkotmanybiraskodas gyakorlasara valasztott/kinevezett tovabbi 6-8 biro.

Az igy kialakitott egyfejii, szimmetrikus, integralt modell hatékonysagat
fokozhatta volna egy olyan megoldas, amelyben a korabbi Alkotmanybirosag
egyes feladatait (kiilondsen az dnkormanyzati rendeletek normakontrolljat) a
kozigazgatasi kiilonbirdsag vette volna at (ez az alkotmanyjogi panasz tekin-
tetében is szoba keriilhetne, de ez ellen szolt az alkotmanyjogi panasz intéz-
ményének kiterjesztése — német mintara — a birdsagi dontésekre is; ebben az
esetben ugyanis a Kurianak mint alkotmanybirosagnak kellett volna sajat don-
tésével szemben eljarnia). A modell hatékonysagat tovabb fokozhatta volna, ha
az 0j kozigazgatasi kiilonbirosag csak kétszintliként (€s esetleg a rendes birdsag
is csak haromszintiiként) jott volna létre.

29 A modell — mint latni fogjuk — a rendes birosagi rendszer és a hatalyos Alkotmany szerint
6nallo Alkotmanybirdsag dsszevonasan (illetve a kozigazgatasi kiilonbirdsag ezen beliili 1ét-
rehozasan alapul). A gondolat nem teljesen 1j, felmeriilt mar a *90-es évek kozepén is. Ld.
Harma1 Gabor hozzaszodlasa a birosagi szintek vitajahoz. Jogdllam, 1994/2. 24-27.

20 PokoL Béla: 4 jog szerkezete. Budapest, Gondolat — FelsGoktatasi Koordinacios Iroda, 1991.
114-115.
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Ha a mar megszokott mddon szamba vessziik az egyesitett modell elonye-
it, illetve hatranyait, azt talaljuk, hogy kifejezett elonyként jelentkezne, hogy
minden korabbi biroi feladat ellatasa folyamatos maradna, a polgari és biintetd
eljarasok nem lassulnanak, mikdzben az 0j kozigazgatasi biraskodas egységes
eljarasban torténhetne, és ezaltal a kozigazgatasi biraskodas felgyorsulhatna.
Tovabbi eldnyként a teljes birdsagi rendszer egységes lenne, minden iigy ta-
lalkozna a Kurian mint alkotménybirésagon (nem lenne két vagy harom fej),
a Kuria természetesen a jogalkalmazas alkotmanyossagat is kontrollalhatna,
ezaltal novekedne a jogbiztonsdg. Az egy birdsagon beliili elkiiloniilt testiiletek
léte nem lenne idegen Eurdpaban, ugyanis lényegében igy miikddik az Eurdpai
Unio Birésaga is. Végiil az jj rendszer minimalis koltségigény mellett lett volna
létrehozhato (koltséget csak a kdzigazgatasi kiilon birésagok 1étrehozatala igé-
nyelne). Igazan komoly kifogas csak az Alkotmanybirdsag szervezeti formaja-
nak megszlinése miatt lett volna felvethetd, de az 6sszes funkcid megtartasara
tekintettel ez is elfogadhat6 hatrany.

4.2. Az igazsagszolgaltatasi rendszer meghatarozottsaga
az Alaptorvényben

Magyarorszadg Alaptorvényének elfogadasaval az Orszaggytlés mint alkot-
manyoz6 hatalom végiil részben (s6t, a kdzigazgatasi biraskodas tekintetében
teljesen) nyitott megoldast valasztott. Elkiiloniilt intézményként szabalyozta az
Alkotmanybirdsagot és a rendes birdsagi szervezetet, a kdzigazgatasi birosagot
pedig (a munkaiigyi birésaggal egyiitt) opcionalis lehetdségként rendelte (hagy-
ta) szabalyozni a (mindsitett) torvényhozo hatalom birtokaban (azaz sarkalatos
térvényben).

Az Alaptorvény 24. cikke ugyanis az Alkotmanybirosag, mint az Alaptorvény
védelme legfébb szervének hataskorébe utalta az elfogadott, de ki nem hirde-
tett torvények és az Alaptérvény, valamint nemzetk6zi szerzédések dsszhang-
janak vizsgalata mellett (amit tobbféle eljarasban tesz meg) a birdi dontések
¢s az Alaptdrvény Osszhangjanak vizsgalatat (alkotményjogi panasz alapjan).
A 25. cikkében pedig csak a legfobb birdsagi szerv, a Kuria kotelezd 1étreho-
zasat rendelte el (és feladataul szabta a birésagok jogalkalmazasa egységének
biztositasat, a birésagokra kotelezo jogegységi hatarozat Gtjan), valamint arrél
rendelkezett, hogy a birdsagi szervezet tobbszintil, de a szintek kialakitasat sar-
kalatos térvényre hagyta. A kozigazgatasi birésagokrol pedig minddssze annyit
mond, hogy ,,az ligyek meghatarozott csoportjaira — kiilondsen a kozigazgatasi
s munkatigyi jogvitakra — kiilon birosagok létesithetdk”. Ez a megoldas persze
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nem elfogadhatatlan alkotmanyossagi szempontbol?!' (habar tobben vitattak’?),
de feltlind az alkotmanyozoi bizonytalansag, ha azt is figyelembe vessziik, hogy
mikozben a birdsagi hataskorok meghatdrozasanal a biintetdligyeket és a ma-
ganjogi jogvitak eldontését egyetlen francia bekezdésben ’intézi el’, harom to-
vabbi hataskort is biztosit a kozigazgatasi ligyekre:

»(2) A birdsag dont

a) biintet6iigyben, maganjogi jogvitdban, torvényben meghatarozott egyéb

iigyben;

b) a kozigazgatasi hatarozatok térvényességerol;

¢) az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkdz€sérdl €s megsemmisi-

tésérol;

d) a helyi onkormanyzat toérvényen alapulo jogalkotasi kotelezettsége elmu-

lasztasanak megallapitasarol.”

Az Alaptorvény alapjan tehat a birosagi szervezetrdl altalaban, azon beliil
pedig a kozigazgatasi biraskodasrol nem mondhato el, hogy végleges megoldas
lenne. Egyfeldl az alkotmanyoz6 fenntartotta a kétszereplés modellt, csakhogy
az voltaképpen mar nem szeparalt. Azaltal ugyanis, hogy az Alkotmanybirdsag
alkotmanyjogi panasz folytan immar a rendes birésagok hatarozatait is felil-
vizsgalhatja az Alaptorvénnyel valdé Osszhang szempontjabol, eljarasi kap-
csolatot hozott 1étre a két szerepld kozott. Az Alkotmanybirdsag és a rendes
birdsagok — €liikdn a Kuriaval — valtozatlanul elkiiloniilt alkotméanyos alapin-
tézmények, de immar nem teljesen fiiggetlenek egymastol. Hierarchikus vi-
szony nincs kozottiik, de a harmadik hatalmi ag *feje’ 2012. januar 1-jétdl kez-
dédden vitathatatlanul az Alkotmanybirosag, mivel ez hozza meg azt a dontést,
amelyet mas intézmény mar nem biralhat feliil. A Kuaria dontését viszont igen:
az Alkotmanybirosag. A kapcsolat részleteit az Alaptérvény ugyan nem alla-
pitja meg, az viszont kivilaglik, hogy az 0j rendszer, amely formalisan a német
birdsagi modellhez hasonlit, kétszereplds, aszimmetrikus, integralt (vagy kvazi
szeparalt).

4.3. Az Alaptorvény altal hagyott mozgastér
Az Alaptorvény tehat jelentds mozgasteret hagyott az Orszaggyiilésnek mint

jogalkotonak az igazsagszolgaltatas tényleges strukturajanak kialakitasahoz.
Az vilagos volt, hogy még 2011-ben meg kellett alkotni tobb, az igazsagszol-

»1 Ld. JakaB (2011) i. m. 265-266.

22 Ld. Erpel Arpad: Az uj alkotmanytervezetnek a biintet igazsagszolgaltatasra vonatkozo ren-

delkezései. és Kara Matyas: Birosagok ¢s jogvédelem az Alaptérvényben. In: KuBovicsne
Dr. BorBELY Anett — TEGLASI Andras — VIRANYI Andras (szerk.): Az uj Alaptorvényrdl — el-
fogadas eldtt. Budapest, A Magyar Koztarsasag Orszaggyiilése, 2011. 73—80. és 156-166.
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galtatas szervezeteit érintd sarkalatos torvényt. Ez a kotelezettség lehetdséget
kinalt azonban arra, hogy a birdésagok szervezetét, eljarasat és igazgatasat 1j
alapokra helyezze az Orszaggyiilés (mindez részben igaz volt az ligyészség-
re is, de egyrészt a birdsagokhoz igazodas kovetelménye, masrészt a legfobb
ligyész hierarchikus vezet0 €s iranyitd szerepe miatt ezt joval egyszeriibb volt
megtenni).

Az atalakitas elokészitése két alapvetd veszéllyel jart, nevezetesen azzal,
hogy részletszabalyok dolnek el az alapvetd dontések meghozatala elott, és
ennek kovetkeztében az elsédleges miikodési (eljarasi) kérdések masodlagos,
szervezeti megoldasokhoz igazitasat nem sikeriil elkeriilni.

Az Alaptorvény ugyanis 6nmagaban is, az elméleti (tudomanyos) megko-
zelitések, az intézményi, érdek-képviseleti és mas ’lobbycsoportok’ egyarant
felvethettek a birosagok szervezetével és mikodésével kapcsolatos fontos, a ko-
vetkezd évtizedek igazsagszolgaltatasat befolyasolo, ugyanakkor 6nmagukban
csak részletkoriilményekre vonatkozo kérdéseket (igy szervezeti szintek szama,
kozigazgatasi kiilonbirosagok léte, a palya zartsaga, a kiils6 igazgatasi fohato-
sagra vonatkozoan). Ezekkel szemben allaspontunk szerint az alapvetd kérdés
az volt, hogy milyen szerepet szan Magyarorszag a birosagainak. Barmennyire
ugy tlinik, hogy ez egyrészt kozismert, masrészt adott, valdjaban nagyon eltérd
lehetdségek kinalkoznak. Mondhato elvileg ugyanis az, hogy

i) a birdsagok feladata szo szerint a jogvitak eldontése,

ii) a birdsagok eljarasanak célja az anyagi igazsag kideritése,

iii) a bir6sagok szerepe a tarsadalom €s az allam intézményeinek kontrollalasa,

iv) a birdsagok o6 célja az alanyi jogok érvényesitésének biztositdsa minde-

nekfelett.

(Ezek a megkdzelitések latszolag véletlenszertiek, valdjaban a kormanyzas és
az igazsagszolgaltatasi tipust jogalkalmazas szerepvaltozédsainak, egymashoz
valo viszonyuknak és — témank szempontjabol ez kiilondsen fontos — a kozigaz-
gatas birdi kontrolljanak valtozasat is megalapozzak.”*) Nem kétséges, hogy a
fenti négy lehetdség tobbé-kevésbé egyiitt jelenik meg. A valasztas tehat nem
lehet kizarolagos, de minden 11j intézményi dontés elott meg kell hatarozni azt,
hogy melyik dsszetevonek legyen primatusa. Amikor pedig a meghatarozott
prioritast keressiik, az ezredforduldt kovetd tarsadalmi, politikai, tudomanyos
¢s jogi realitasbol kellett (volna) kiindulni. Anélkiil, hogy ennek &sszes dsszete-
vOjét végig kivannank elemezni, elmondhato, hogy

— a birésagok mikodése rendkiviil koltséges,
— az alkotmanyos jogallam alapkovetelménye, hogy végs6 soron minden
magan- vagy kozjogi vita birosag elé keriilhessen,*

23 Ld. Gordon ANTHONY — Jean BERNARD AUBY — John MorisoN — Tom ZwART (eds.): Values in

Globan Administrative Law. Oxford—New York, Hart Publishing, 2011. 194-199.

4 Ld. Dawn OLivir — Carlo Fusaro (eds.): How Constitutions Change. A Comparative Study.
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— a birésagok ugyanakkor nem valhatnak hétkéznapi vitaférumma,

— ugyszintén nem térekedhetnek az idéfaktor figyelmen kiviil hagyéasaval
mindenaron a dontési perfekcionizmusra,

— aperek nem szolgalhatnak sem a kdtelezettségek teljesitése elkeriilésé-
nek eszkdzEil, sem pedig az onmegvalositas terepéiil,

— végiil, de nem utolsésorban: a birdsagi tevékenység a sz6 szoros értel-
mében vett jogértelmezo és jogalkalmazo jellegili, ennek kovetkeztében
végteleniil bonyolult belsé Osszefiiggései vannak.

Valoszintileg nem tévediink, ha (ide nem értve a biintetd ligyeket, annal in-
kabb a polgari €s a kdzigazgatasi jogvitakat) prioritasként a jogvitak eldontését
hatarozzuk meg. Ez ugyanis elonyds kovetkezményekkel jar. Visszaadja a bi-
ronak az eredeti ligydontd szerepét, €s mentesiti a felek helyzetével és érdeke-
ivel valo (lehetdség szerint egyenld) empatia tanusitdsanak kotelezettsége alol.
Ebben az esetben tovabba a tévedéseik, hibaik, felkésziiletlenségiik terhét a fe-
lek viselik, cserében az eljarasok feszesebbé valnak, jelentdsen rovidiilnek, ezal-
tal az igazsagszolgaltatas olcsobba, ugyanakkor hatékonyabba valik. Felvethetd
persze, hogy ez a pervesztes fél szamara sulyos teher. Ez kétségteleniil igaz,
ugyanakkor (mivel jogcimhez kotott és csak a perekben ténylegesen szerepld
alperesek vonatkozasaban all fenn) a pervesztes fél, kiilondsen a felperes, nincs
elzarva attol, hogy tjabb, immar pontosabban el6készitett, ezért tobb sikerrel
kecsegtetd pert inditson. Roviden dsszefoglalva: mindenki szamara elonyosebb
a tobb, de rovid 6nallo per, mint egyetlen, folyamatosan valtozo paraméterekkel
zajlo, netan tobbszor megismételt egyetlen peres eljaras.

Mindez igaz a kozigazgatasi perek jovojére is. Feltétleniil el kellene keriilni
azt, hogy minden apré iigy, rdadésul jelentéktelen torvénysértés miatt hosszu és
draga perekhez vezessen. Ugyszintén el kellene keriilni azt is, hogy a birosagok
mintegy a kozigazgatas helyébe 1épjenek, és a végrehajtd hatalom feleldsségét
latszolag atvallalva, maguk hozzanak primer dontéseket. (Amint mar utaltunk
ra, a fentiek a biinteteljarasra kevésbé jellemzdek, ott a személyi felelosség
miatt kisebb a mozgastér.)

Mindebbdl az kdvetkezik, hogy a polgari (€s 6nallo torvény esetén a koz-
igazgatasi) eljarasi szabalyokat at kell alakitani. Ennek néhany 1ényeges eleme:

— a kis perérték tigyektdl eltekintve el kell irni a kotelezo jogi képvi-
seletet,

— ajogi képviseldvel rendelkezo fél esetén a kioktatasi kotelezettséget — a
torvényben konkrétan meghatarozott eseteket, pl. perorvoslati lehetdsé-
get leszamitva — meg kell sziintetni, s6t meg kell tiltani a bir6é szamara,

— kotelezden el6 kell irni a biré szamara, hogy csak pontosan eldkészitett
kereset targyalasat kezdje meg; az alkalmatlan keresetlevél idézés kibo-

Oxford—New York, Hart Publishing, 2011. 415., 418.
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csatasa nélkiili elutasitasa esetén meg kell sziintetni a hatalyat fenntartd
30 napon beliili ismételt benyujtas lehetségét (vagyis az 0j keresetleveél
uj ligyként birdlando el, az egyetlen lényeges kérdés, amely a jelenlegi
rendszerbdl fenntartando, az eléviilést félbeszakito hatas);

— az eljarasi torvényekben el0 kell irni a keresetvaltoztatas tilalmat, vagyis
azt, hogy a targyalas megkezdésekor a per-paraméterek rogziljenek,

— megfontolast érdemel a biréi intézkedésekkel és utasitasokkal szembeni
engedetlenség (megjelenés elmulasztasa, késlekedd nyilatkozat, tiszte-
letlenség stb.) 6nallo, akar elzarassal is biintethetd és a perbiro altal in-
ditvany nélkiil elbiralhato szabalysértéssé nyilvanitasa,

— szintén megfontolast érdemel a terhelt, illetve a peres felek — hamis ta-
nuzas terhe melletti — igazmondasra kotelezése.

Legalabb ennyire jelent0s az elmult hisz év igazsagszolgaltatas érintd val-
tozasainak tapasztalata — ide értve az igazsagiigyi reformként elhiresiilt, valo-
jéban birdsagi igazgatdsi reformot is** — a reformok jellemzden a szervezeti
megoldasokra koncentraltak (pl. az itélotablak felallitasakor), majd — sziikség-
képpen — ehhez igazitottak az eljarasi szabalyokat. Ez vezetett a végteleniil torz,
¢s a jelenlegi szervezeti keretek kozott valosziniileg feloldhatatlan birésagi mi-
kodéshez. A szervezetet tehat célszerii alarendelni a mikodési elveknek, kiilo-
nodsen a mitkodési prioritdsoknak.

E tekintetben a mar leirtakbol maris kovetkezik, hogy a szervezeti hierar-
chiat lehet6ség szerint lapositani, ugyanakkor szélesiteni sziikséges. A jogvita
eldontésére koncentralo birosag esetén az elséfokt (mindenekel6tt a helyi) biro-
sagok visszakapnak a tekintélyliket és meghatarozo szerepiiket. A felsdbirosa-
gok szerepe pedig a nélkiilozhetetlen jogorvoslatra ¢s az itélkezés egységének
biztositasara szilikiilne, és kikeriilne ebbdl az alsé fokt birosagok "nevelésének’,
¢s a felhatalmazas nélkiili jogalakitasnak a lehetdsége.

Végiil egy ilyen megoldas egyaltalan nem jelentéktelen jarulékos kovetkez-
ményeként kitisztulna az allamhatalmi agak jelenleg Gsszekuszalodott sze-
repkdre: a jogot elsdsorban az Orszaggyiilés, masodsorban a Kormany és az
onkormanyzatok alkotjak (a tobbi jogalkotd csak ezek végrehajtasat biztositd
rendeleteket hoz). A jog elbirdsait a Kormany és a végrehajtd hatalom egyéb in-
tézményei hajtjak végre, az igazsagszolgaltatas pedig a jogsértéseket (ezen beliil
is elsdsorban a stilyosakat) torolja meg, illetve a tarsadalom békéjét biztositando
a jogvitakat donti el.?*

25 Ld. Furesz Klara: Az iigyészség. In: KUKORELLI (2008) i. m. 457. és Furesz Klara: Az
igazsagszolgaltatasi rendszer atalakulasa. In: JaxaB Andras — TakAcs Péter (szerk.): 4 magyar
Jjogrendszer dtalakuldsa 1985/1990-2005. 1. kotet. Budapest, Gondolat-ELTE AJK, 2007.
172-194., 177-180.

Mikozben az iigyteher, amely a birdsagokra nehezedik, nd, a kivalté okok nem harithatok el:
az egyénnel szemben gyakorolt kozhatalom birdsagi ellenérzésének kovetelménye az unids
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4.4. Az Alaptérvényen alapulo igazsagszolgaltatasi rendszer

Az Alaptorvény nyitottsaga altal hagyott mozgasteret végiil 2011 végére nagyrészt
kitoltotte az Orszaggytilés, amikor megalkotta egyfeldl az Alkotmanybirosagrol
52016 2011. évi CLI torvényt (UjABtv.), masfeldl a birosagok szervezetérol és
igazgatasarol szol6 2011. évi CLXI. torvényt (UjBszi.), valamint a birak jogal-
lasarol és javadalmazasardl szolo 2011. évi CLXIL torvényt (UjBijt.). Ezek az
Alaptorvény rendelkezései értelmében sarkalatosak, azaz elfogaddsukhoz mi-
ndsitett tobbség sziikséges. A ténylegesen miikddd intézményrendszer indoko-
latlanul merevvé tételének elkeriilése érdekében az UjBszi. egyszerii torvényre
hagyta az egyes birdsagi szintekhez tartozo birésagok (és illetékességi teriiletiik)
megallapitasat. A mozgastér tehat részben megmaradt.

A sarkalatos torvények alapjan a kovetkez6 szervezeti rendszerek kdrvonala-
zbdnak: az UjBszi. mindenek elétt rogziti, hogy a rendes birésagi forumrend-
szer a korabbiakhoz hasonloan négyszintii, ugyanakkor megvaltoztatja az egyes
szervezeti szintekhez tartozo birésagok elnevezését. A 16. §-a szerint ezek a
Kuria, az itélotabla, a torvényszék, a jarasbirosag (illetve a jarasok létrehozasa-
ig a helyi birosag) és a kozigazgatasi és munkaiigyi birésag. Az utobbirdl a 19.
§ ugy rendelkezik, hogy a torvényszék elndkének alavetetten (a 120. § alapjan,
azaz jogi személyiség nélkiil) els6é fokon jar el a kozigazgatasi hatarozatok bi-
rosagi feliilvizsgalata iranti és a munkaviszonybol, valamint a munkaviszony
jellegli jogviszonybol szarmazé ligyekben (azzal, hogy térvény mas ligyeket is
a hataskorébe utalhat).

Az UjBszi. tehat — 62 év utan — Gjra létrehozza a kozigazgatasi birdsagot,
igaz, nem 6nallo intézményrendszer keretében, hanem a rendes bir6sagi rend-
szer legalacsonyabb fokan, ezzel visszasorolva’ az Alkotmanybirosag 1990-es
hatarozata nyoman kialakult megyei szinti forumbdl. Mindenesetre van mar
(pontosabban honapokon belill lesz) kiilon kozigazgatasi birosag. A munka-
tigyi szakteriilettel kdzos forumnak eldnyei is vannak. Egyrészt nem kell el-
donteni, hogy a kozszolgalati jogvitak a munkaiigyi, avagy a kozigazgatasi
bir6sadghoz tartozzanak-e, minthogy mindkét hataskoér egyazon forum elé tar-
tozik. Masrészt itt maradnak az eddigi is munkatigyi birosagok altal targyalt
tarsadalombiztositasi és munkaiigyi igazgatasi perek is. A térvény 21. §-anak
rendelkezése szerint — habar az eljarasjogi valtozasok el6tt ennek részletei még
nem ismertek — a masodfoku eljarasok a megyei (Févarosi) birésagok helyébe
1€pd torvényszékek elé tartoznak, amelyeknek kdzigazgatasi-munkaiigyi kol-
légiumai is mitkodhetnek (de ezek a polgari vagy/és gazdasagi kollégiummal
Osszevonva is létrehozhatok). Az itélétablak lathatoan kimaradnak a kozigazga-

integracioval csak fokozodott, 1d. Jiirgen Bast: Legal Instruments and Judicial Protection. In:
Armin von BoGpaNDY — Jiirgen Basrt (eds.): Principles of European Constitutional Law. 9"
edition, Miinchen—Portland, Beck Verlag — Hart Publishing, 2011. 370-371.
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tasi itélkezésbol, amire abbol kdvetkeztethetiink, hogy a 22. § nem emliti — sem
onalloan, sem 0sszevontan — a kdzigazgatasi kollégiumokat az itélétabla belsd
szervezetében.

A kozigazgatasi biraskodas legfelsobb ’rendes’ foruma a Kuria lesz, amely a
24. § rendelkezései szerint elbirdlja a torvényszék (és nem kozigazgatasi ligyek-
ben az itélétabla) hatarozata ellen elGterjesztett jogorvoslatot, feliilvizsgalati ké-
relmet. Uj — az Alaptdrvényen alapuld — hataskore a dontés az onkormanyzati
rendelet mas jogszabalyba iitkdzésérol (és megsemmisitésérol), valamint a helyi
onkorményzat torvényen alapuld jogalkotasi kotelezettsége elmulasztdsanak
megallapitasarol. Pontosan nem allapithaté meg, hogy az UjBszi. miért teszi
lehetévé onkormanyzati tanacsok l1étrehozasat a biintetd, polgari és dsszevont
kozigazgatasi és munkaiigyi kollégiumok mellett. Az dnkormanyzati rendele-
tek torvényességi feliilvizsgalata ugyan értelemszeriien normakontroll jellegii
tevékenység, ugyanakkor nem kétséges, hogy kozigazgatasi jellegii is.

Az dnkormanyzati normakontrollrol a torvény 6nallo (IV.) fejezete rendel-
kezik, amely szerint ezt a tevékenységet harom birdtagbol allo tanacs végzi
nemperes eljarasban. A normakontroll soran az Alkotmanybirésaghoz hasonlo-
an a Pp. csak mogottes jogszabaly, és a tanacs nem itélettel, hanem hatarozattal
dont érdemben, az eljarasi kérdésekben pedig végzéssel. Hasonldak a helyi 6n-
kormanyzat tdrvényen alapul6 jogalkotasi kotelezettsége elmulasztas a miatti
nemperes eljaras szabélyai is.

Az 1j igazsagszolgaltatasi rendszer dogmatikai szempontbol legfontosabb
kérdését az UjBszi. 6. §-a veti fel, amely szerint a birdsdg hatdarozata minden-
kire kételezé (ide értve azt is, ha a birésag valamely ligyben hataskorét vagy
ennek hianyat allapitja meg). Csakhogy az UjAbtv. — az Alaptorvény kozvetlen
rendelkezésével 6sszhangban — a 27. §-aban ugy rendelkezik, hogy az alaptor-
vény-ellenes birdi dontéssel szemben az egyedi ligyben érintett személy vagy
szervezet alkotmanyjogi panaszt nytjthat be, ha az igy érdemében hozott don-
tés az inditvanyozo Alaptorvényben biztositott jogat sérti, és a jogorvoslati le-
het6ségeit mar kimeritette, vagy ilyen nincs szamara biztositva. Igaz ugyan,
hogy a 29. § értelmében jelentdés mérlegelése van az Alkotmanybirdsagnak ab-
ban a tekintetben, hogy az eljarast le kell-e folytatnia, ugyanis az alkotmanyjogi
panaszt csak a birdi dontést érdemben befolyasolo alaptérvény-ellenesség, vagy
alapvet6 alkotmanyjogi jelentoségli kérdés esetén fogadhatja be, 4m ha befo-
gadja, és az alaptorvény-ellenességet megallapitja, akkor — a 43. § szerint — a
feliilvizsgalt rendes birosagi dontést megsemmisiti. S6t, a biréi dontést meg-
semmisitd alkotmanybirdsagi dontés eljarasi jogkdvetkezményei tekintetében a
birdsagi eljarasok szabdlyait tartalmazé térvények rendelkezései az iranyadok,
¢s a sziikség szerint lefolytatando (Gjabb rendes)birdsagi eljardsban az alkot-
manyjogi kérdésben az Alkotmanybirosag hatarozata szerint kell eljarni (az
Alkotmanybirdsag tovabba a birdi dontés megsemmisitése esetén megsemmi-
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sitheti a dontéssel feliilvizsgalt mas birosagi vagy hatosagi dontéseket is). A 39. §
értelmében pedig az Alkotmanybirosag dontése mindenkire nézve kotelezo.

Az UjBszi. 6. §-a és az UjAbtv. 39. §-a értelmében van tehat kéf mindenkire
kotelezé dontés-fajta, amelyekrél kiilondsebb spekulacio nélkiil kideriil, hogy
valdjaban csak egyikiik, mégpedig az Alkotmanybirosagé a valoban kotelezo,
a rendes birdsagét ugyanis az Alkotmanybirésag nem egyszerien feliillvizsgal-
hatja, hanem meg is semmisitheti. Leegyszeriisitve: a rendes birosdgok itélete
mindenkire kételezo, kivéve az Alkotmanybirosdagot. Minthogy azonban ezt a
kivételt az Ustzi. nem tartalmazza, az ellentmondas csak akkor oldhat6 fel,
ha az Alkotmanybirdsagot (rendes) birdsagnak tekintjiik. Csakhogy azt meg az
Alaptorvény 25. §-a mondja ki, hogy a legfels6bb birdsagi forum a Kuria, vagyis
ezzel az értelmezéssel azt kell megallapitanunk, hogy az Alkotmanybirdsag
maga a Kuria.?” Az ellentmondast tehat nem lehet feloldani, csak egy masik
ellentmondasra ’cserélhetd’. Ami nem lenne baj, csak éppen ez egy masik (mar
bemutatott) szervezeti megoldast igényelne. Az Alkotmanybirosag és a Kiria
belsd szervezete ugyanis annyira kiilonbozik, hogy az ’Alkotmanybirdsag
maga a Kuria kovetkeztetés’ nem fér ssze vele. Kikiiszobolheté lenne persze
az ellentmondas, ha az UjAbtv. ugy rendelkezne, hogy az Alkotméanybirdsag
csak megallapitja a feliilvizsgalt dontés alaptorvény-ellenességét, de a jogko-
vetkezményt nem maga alkalmazza (a rendes birdsag dontését nem semmisi-
ti meg), hanem ezt a Kuriara "hagyja’ (masik megfogalmazas szerint: ha az
Alkotmanybirdsag nem torné at a jogerot).

Az UjBszi. és az UjAbtv. méas vonatkozasban is kozeliti egyméshoz a Kuriat
és az Alkotmanybirésagot. Amint lattuk, a Kuria jogosult eljarni a helyi 6n-
korméanyzat rendeletének mas jogszabalyba {itkozése, illetve a jogalkotasi
kotelezettsége elmulasztdsa esetén. Az Alaptdrvény 24. §-a ugyanakkor az
Alkotmanybirdsagra bizza az Onkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel valod
osszhangjanak vizsgalatat, az UjAbtv. 37. §-a pedig ezt akkor teszi lehetévé,
ha a vizsgalat targya az dnkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozésének
vizsgalata nélkiil, kizardlag az Alaptorvénnyel vald Gsszhang megallapitasa.
Egyfajta munkamegosztas tapasztalhat6 tehat a két intézmény kozott.

Mindez igazolja azt a korabbi megallapitasunkat, miszerint az Alaptdrvényen
alapulo 11j igazsagszolgaltatasi rendszer kétszereplos, de valdjaban egyfejli: még
ha nincs is formalis hierarchikus viszony az Alkotmanybirosag és a Kuria ko-
z0tt, eljarasi okbol az Alkotmanybirdsag a Kuria (rendes birosagi) felettes foru-
maként miikodik. Az uj modell tehat a kdzigazgatasi biraskodas szempontjabol
a német ¢és az angol rendszert 6tvozi. A megoldas nem ellentmondasmentes,
mindenesetre a korabbinal 6nallobb kozigazgatasi biraskodast igér.

7 Erre az Osszefliggésre Patyi Andréas hivta fel a figyelmemet, amit ezaton is megkdszonok.



IV. AZ OMBUDSMANI TiPUSU KONTROLL

1. Az Europa Tanacs ombudsman-ajanlasa

Amint mar irtuk, az Eurépa Tanacs Kézikdnyve a lényeginek tekintett birdi
kontroll és a lehetséges kdzigazgatasi belsd jogorvoslat mellett az ombudsman
intézményét kifejezetten kivdnatosnak tekinti, melyet a tagallamoknak létre
kell hozniuk. A Kézikdnyv az ombudsman ismérveit is meghatarozta, ezek a
fliggetlenség, lehetdség szerint parlament altal valasztottsag, jogvédelmi célu
eljaras, vizsgalati jogosultsag iratbetekintési joggal, kotetlen eljaras, valamint
ajanlastételi jogosultsag.?*® Arra is utaltunk, hogy a Kézikonyv kiadasakor mar
régen ismert volt az ombudsman-ajanlas (a tovabbiakban: Ajanlas)?*® A tovabbi-
akban az utébbi elemzésével folytatjuk az intézmény legfontosabb jellemzdinek
bemutatésat.

Az Europa Tanacs Miniszteri Bizottsaga 1985-ben — iidvozdlve az intézmény
terjedését, figyelemmel arra, hogy az emberi jogok védelme az Eurdpa Tanacs
fontos célja, szem el6tt tartva, hogy a hatdosagok hibaival kapcsolatos egyéni
panaszok benyujtoéinak védelme kiegésziti a birdsagi jogvédelmi rendszert, €s
alkalmas a kozigazgatas alapelveinek fejlesztésére — azt ajanlotta a tagallamok-
nak, hogy

a) vizsgaljak meg az ombudsman kinevezésének lehetéségét nemzeti, regio-
nalis, helyi szinten vagy specialis igazgatasi teriileteken,

b) ahol ez még nem toértént meg, hatalmazzak fel az ombudsmant az emberi
jogok kiemelt figyelemmel kisérésére, illetve ezzel kapcsolatos vizsgala-
tok folytatasara,

c) fontoljak meg az ombudsman hataskorének és eszkozeinek megerdsitését
¢s kiterjesztését az emberi jogok és alapvetd szabadsagoknak a kozigaz-
gatas miikodésével szembeni védelme hatékonysaganak novelésére.

28 Principles i. m. 34.

29 Recommendation Rec(85)13 of the Committee of Ministers to member states on the institution

of the ombudsman. Strasbourg, Council of Europe, 1985.
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1.1. Az intézmény lehetséges céljai

Az Ajanlas tehat eleve ismertnek tekinti az ombudsmani intézményt és legfon-
tosabb jellemzdit, ezért ezekkel nem foglalkozik, hanem csak az a célja, hogy az
intézmény elterjedését eldsegitse és a kivanatosnak tartott jellemzokkel felru-
hazza, amennyiben ezekkel az egyes orszagokban nem rendelkezne. Ha ezeket
a jellemzoket egyenként megvizsgaljuk, az alabbiakat tapasztaljuk.

Az Ajanlas figyelemmel van arra, hogy az Eurdpa Tanacs egyes tagorszagai-
ban nem azonos az ombudsmanok hataskore. A klasszikus (svéd) ombudsmani
strukturaval rendelkezé orszagokban egy vagy tobb, orszagos illetékességgel
rendelkez6 tisztségviseld miikodik.**® Az egyetlen ombudsman e modell szerint
a teljes kozigazgatast hataskorében tudhatja. A tobb kdzponti ombudsman mo-
delljében ezek valamiféle agazatai hataskorrel rendelkeznek, de az agazaton be-
lil orszagos illetékességgel ! Mashol orszagos illetékességgel ugyan, de csak
egyetlen agazatra — adatvédelem vagy honvédelmi jogok — kiterjed6 hataskori
ombudsman miitkddik.*** Ismét mashol a kdzponti kozigazgatas ombudsmanja
mellett 6nallo intézményt allitottak fel az onkormanyzatok feliigyeletére.’”* Az
Ajanlas szerint nincs kivanatos modell, az intézmény strukturaja tulajdonkép-
pen az egyes orszagok allamszervezeti sajatossagainak megfeleléen alakithato.

Ezzel szemben kivanatos, hogy az ombudsman eljarasanak céljai koz¢é ke-
riiljon be az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelme. Az Ajanlasnak ez
az eldirasa mar jdonsagnak szamit. Az 6smodell, a svéd ombudsman ugyanis
az allami tisztviselOk tisztességes, részrehajlasmentes, torvényes eljarasat volt
hivatott vizsgalni.*** Vagyis az intézmény eredeti célja — mai szohasznalattal
élve — a helyes kozigazgatas®” biztositasa volt. Kétségtelen ugyan, hogy a tor-
vényesen mukodo kozigazgatas végso soron a kozigazgatdssal kapcsolatba ke-
riilé egyének jogait biztositja, ettdl azonban még az intézmény nem valik kifeje-
zetten jogvédove. A modellt kdvetd atvevo orszagok kezdetben hasonloképpen

300 Tlyen: Svédorszag, 1d. Ulf Lunvik: Sweden. In: CAIDEN i. m. 179-187.; European Ombudsman
i.m. 30-32.; MAUERER i. m. 128—130.; Lengyelorszag. Id.: MAUERER i. m.148—149. és Hollandia,
1d. H. H. KircHHEINER: The Nederlands. In: CaIpeN i. m. 341-345.; European Ombudsman i.
m. 18-20. és MAUERER i. m. 143—-145.

301 Svédorszag 1d. Lunvik i. m. 179-187.; European Ombudsman i. m. 30-32.; MAUERER i. m.
128-130.

Németorszag 1d. BEcker et al.: Federal Republic of Germany. In: CAIDEN i. m. 81-93. és
European Ombudsman i. m. 50-54.

302

303 Egyesiilt Kiralysag Id. PooLE i. m. 187-202.; European Ombudsman i. m. 32-36.; YARDLEY i.
m. 73—82.; MAUERER i. m. 135-137.

Ld. részletesen: Bengt WIESLANDER: The Parliamentary Ombudsman in Sweden. Stockholm:
The Bank of Sweden Tercentenary Foundation and Gidlunds Bokforlag, 1994. és Ibrahim
AL-WAHAB: The Swedish Institution of Ombudsman. Stockholm, LiberForlag, 1979.

305 Ld. VAczri. m. 31-32.
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nem hangstlyoztik az emberi jogok védelmének kotelezettségét.3®® A szazad
utolsé harmadaban a jogvédelem fokozatosan beépiilt, majd meghatarozdova
valt az ombudsmanok miikodésében, a legujabb intézmények (Lengyelorszag,
Magyarorszag) esetén pedig az Ajanlasnak megfelelden eleve az intézmény
alapvet6 céljai kozé tartozik.>"’

1.2. Vizsgalat versus bizonyitds

Az Ajéanlas szorgalmazza, hogy a tagallamok folytathassanak vizsgalatot cél-
jaik — koztiikk az emberi jogok védelme — biztositasa érdekében. A vizsgalat
mibenléte pusztan az Ajanlas alapjan nem allapithaté meg. Igaz, az Ajanlas
els6sorban nem is a vizsgalat jellegével foglalkozik, hanem azt az emberi jogok
védelmével dsszefiiggésben kivanja lehetévé tenni. Onmagéaban az Ajanlas szo-
vegebol a vizsgalat terjedelmére nem lehet kovetkeztetni. Figyelemmel azonban
arra, hogy az Ajanlas nem hasznalja a bizonyiték vagy bizonyitds fogalmakat,
arra kovetkeztethetiink, hogy az ombudsman altal folytatott vizsgalat nem fel-
tétleniil az igazsagszolgaltatasbol ismert, formalizalt (eljarasjogi) bizonyitas
jellegli. A célja egy esemény koriilményeinek feltarasa lehet, anélkiil azonban,
hogy ebbdl vagyoni vagy személyi szankci6 alkalmazasara kozvetleniil sor ke-
riilhetne. Természetesen nem kizart, hogy az ombudsman vizsgalata, pontosab-
ban annak eredménye megalapoz mas, immar jogi bizonyitast is sziikségessé
tevo hatosagi eljarast, vagyis végsé soron szankcio alkalmazasahoz is vezethet.
Azt a megallapitast, hogy az ombudsman vizsgalata nélkiil6zi, vagy legalabbis
nem feltétleniil igényli a jogi bizonyitd jelleget, aldtamasztja az intézményre
altalaban jellemzo az a sajatossag, hogy nincs erdteljes intézkedési lehetdsége,
a vizsgalat eredménye senkit nem kotelez, annak jellemz6 forméja az érintet-
tekhez intézett ajanlds.’*®

A maganfelek kozotti vitak eldontésének jellemzé modja a formalizalt,
rendszerint birésagok altal folytatott eljaras. Természetesen formalizalt jog-
vitdban allami szervek is érintettek lehetnek. Az allami szervezetekre azon-
ban — amint ezt mar részletesen targyaltuk — jellemz6 a nem eljarasjogi tipusu
ellendrzés ¢és ellendrzottség is. A demokratikus allamok esetében ilyen jelle-
gl a parlamenti ellenérzés, a szamvevdszékre vagy mas hasonld jogositvanyu
szervezetre bizott pénziigyi-gazdasagi ellendrzés, és — feltéve, hogy az el6z6
sejtések igazolhatok — ebbe a korbe tartozhat az ombudsman altali vizsgalat.

3% Td. Roy GreGory: The Ombudsman Observed. In: Linda C. Rewr: The International
Ombudsman Yearbook. 1997, Vol. 1.

Ld. Somopy i. m. 124-131. és Kucsko-STADLMAYER 1. m. 100-102.
308 1.d. Walter GELLHORN: Annotated Model Ombudsman Statute. In: CAIDEN i. m. 163—-168.

307
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Ha az utobbi valéban nem formalizalt, nem kotott bizonyitasi és egyéb eljarasi
szabalyok altal rendezett, akkor szlikségképpen ebbe tartozik.’*

2. Intézménykritériumok

Rovidségére tekintettel érdemes pontosan idézni, hogy a Kézikdnyv miként ha-
tarozza meg az ombudsmani tipusu kiils6 ellendrzés legfontosabb ismérveit:

A birésagi feliilvizsgadlat kiegészitésére rendelkezni kell ombudsman tipusu

intézményrol, melyet egy vagy tobb személy alkot, akik

i. fiiggetlenek,

ii. lehetdleg a parlament daltal vilasztottak,

iii. maganszemélyek szabadsdagjogai //rights and freedoms// védelme és a
kozigazgatasi dontések jogszeriiségének és tisztességenek //lawfulness
and fairness// érdekében jarnak el, illetve

iv. jogosultak betekinteni a kozigazgatasi hatosagok irataiba,

v. kétetlen eljaras alapjan dontenek //informal proceduresy//,

vi. felhatalmazassal rendelkeznek vizsgalatok inditasara, nézeteik kifejtése-
re, illetve a jogalkotast és jogalkalmazast érinté ajanlasokat tesznek.”

Ezek tehat azok az ismérvek, amelyeket az Eur6épa Tanacs megkovetel a koz-
igazgatds ombudsmani tipust ellendrzésétol. Egyes miikodé ombudsmanok
ezek koziil egyet vagy tobbet ugyan nem teljesitenek (igy a parlament altali
valasztas kivanalmanak nyilvanvaloan nem tesznek eleget a kormany, helyi ha-
tdsag, szakmai szovetség vagy civil szervezetek altal kinevezett ombudsmanok;
egyesek — példaul a brit Parliamentary Commissioner for Administration — nem
vizsgalhatjak a kormény dontéseit, azaz nem teljesiil maradéktalanul a kozigaz-
gatasi iratokba valo betekintés kdvetelménye; nem minden ombudsman jogosult
jogalkotasi javaslatok megfogalmazasara). Ezeket az intézményeket azonban
az irodalom — az Eurdpa Tanacs tagallamainak irodalma is — ombudsmannak
tekinti.’'® Ebb6l az koévetkezik, hogy a fenti ismérvek dsszességiikben az
ombudsmanminimumot képezik, de egyes ismérvek ondlloan nem feltétlentil
kotelezéen teljesitendé kivanalmak. Az Osszességében valo vizsgalat mellett
ezért a legfontosabb ismérvek kiemelése érdekében egyenként meg kell vizs-
galni a fenti kritériumokat.

309 A formalis bizonyitas jogi természetérdl és jelentGségérol 1d. még a II. fejezet 3.3. pontjaban
irtakat.
310 1.d. Gerald E. CaipeN — Niall MAcDERMOT — AKe SANDLER: The Institution of Ombudsman.

In: CADEN i. m. 3-22.; Baroness B. SEroTA: The Evaluation of the Role of the Ombudsman —
Comparisons and Perspectives. In: CAIDEN i. m. 27-42.
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A Kézikonyv hat pontban felsorolt kritériumai harom csoportba sorolhatok,
az ombudsmanok statusat, eljarasat és intézkedéseiket leird ismérvekre.

2.1. Statuskritériumok: fiiggetlenség, parlamenti valasztas

A statuskritériumok mindenekel6tt az alkotmanyjogi leiras szamara kiemelt
jelentdségliek, a kozigazgatas alternativ kontrolleszkozeként nem ezek a meg-
hatarozoak, ezért csak roviden ismertetjiik ezeket.

Bar a svéd kiraly altal kinevezett igazsagiigyi kancellar, mint proto-om-
budsman személyi fiiggetlensége erdsen kétséges, mara a filiggetlenség az
ombudsmani intézmény alapveté jellemzéjévé valt,!! amely elengedhetetlen
a parlamenti és az egyéb ombudsmanok szamara egyarant.’'? A fiiggetlenség
fogalma hazai vonatkozasban a biroi fiiggetlenségbdl kiindulva eleve két 6sz-
szefiiggd, de nem feltétleniil egyiitt jelentkezd szinten vizsgalhatd: személyi €s
szervezeti szinten.’"* A bir6i fiiggetlenség nyilvanvaléan nem pusztan és nem
els6sorban azért iranyad6 az ombudsmani intézmény vizsgalata soran, mert ha-
sonlo a jogkoriik a kdzigazgatas ellenérzése soran. Sokkal inkabb azért, mert
amint err6l mar szd volt, a birdsagok esetén a fiiggetlenség az eljaras kikertil-
hetetlen feltétele (,,Minden intézkedést meg kell tenni e birdk fiiggetlenségének
tiszteletben tartdsa, védelme és elémozditisa érdekében.”'?). Az ombudsmanok
esetében pedig a fliggetlenséget az Ajanlas sorolja fel az alapvetd kritériumok
kozott.

Az ombudsmani fiiggetlenség szempontjabol — részben a parlamenti valasz-
tas késobbiekben elemzendd kovetelménye, részben az intézmény személyes-
sége miatt — ki kell emelni két alapvetd kovetelményt, amelyet az intézmény
nem nélkiilozhet: az ombudsman egyrészt nem lehet utasithatd, masrészt csak
rendkiviili esetben mozdithato el hivatalabol (méltatlansag, alkalmatlansag ese-
tén). A valasztas/kinevezés esetén is iranyaddak a rekrutacios kotottségek: ak-
kor lesz igazan fliggetlen az ombudsman, ha hivatalanak elnyerését elsésorban
szakmai ismeretei, személyes értékei befolyasoljak.>'

Az ombudsman tehat a nemzeti jogalkotasban is csak olyan feladatokkal ru-
hazhato fel, amelyek ellatasa soran a sziikségessé valo dontéseket maga jogosult
meghozni, és amelyekkel kapcsolatban sajat belatasa szerint is jogosult eljarast

3 Ld. CAIDE-MACDERMOT—SANDLER 1. m.

312 1d. Izhak NEBENzAHL et al.. Four Perspectives on the Ombudsman’s Role. In: CAIDEN i. m.
59-64.

33 Ld. Furiesz Klara: Birdi fiiggetlenség. Budapest, KJK, 1989. 15.

314

Recommendation Rec(94)12 on the Independence, Efficiency and Role of Judges. Strasbourg,
Council of Europe, 1994. 1.

Ld. Principles i. m. 35.
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kezdeményezni. Ez akkor valdsithatdé meg, ha az eljarasi szabalyok, kiilondsen
az eljaras meginditasara és a kiilonleges eszk6zok (igy jogalkotasi javaslatok)
alkalmazasara vonatkozo6 szabalyokat a jogalkotd nagyon pontosan megfogal-
mazza. A fliggetlenség tényleges biztositasa a feladatok ellatasahoz sziikséges
hivatali személyi €s targyi feltételek biztositasat is megkdveteli, emellett azon-
ban a jogallasra vonatkozé szabalyok alapos atgondolasan is mulik.

A parlament dltali valasztast a Kézikonyv jellemzo kivanalomként és nem
kotelezo feltételként kezeli (’preferably’). Bar Majtényi majdnem 4altalanos
megoldasként ir rola,’'® a kritérium valoban nem tekinthetd sziikségszerii is-
mérvnek. Minthogy Eurdpaban, kiilonosen a skandinav allamokban, illetve
Nagy Britannidban egyre gyakoribbak a nem parlamenti ombudsmanok, s6t
a parlamenti ombudsmant is a kiralynd nevezi ki, igy esetében a parlamenti
jelzd a szervezeti hovatartozasra utal. A magukat ombudsmannak nevezo, és az
egyeb kritériumoknak megfeleld személyek vagy intézmények kozott tobbség-
ben vannak a nem parlamentiek, az (dgazati) szakombudsmanok k6zott éppen
a nem parlamenti valasztas a jellemzo forma,*” a kovetelmény a masodlagosak
kozé tartozik. Ez azonban nem jelenti azt, hogy ne lenne kiilonleges jelentd-
sége. Mar csak azért sem, mert a parlament altali valasztas ismérve kiiloniti
el leginkabb a masik két kozigazgatasi kontrolleszkoztol, kiilondsen pedig a
kozigazgatasi belso ellendrzéstol. Természetesen megfeleld fliggetlenség és el-
kiiloniilt” statusz biztosithatd a kormanyok altal kinevezett ombudsmannak is
— mivel a kormanyok testiiletként miikodnek, és jellemzéen nem egyedi tigyek
intézése jelenti a f6 tevékenységiiket. Nem kizart a szakminiszteri ombudsman
létrehozasa sem, bar ebben az esetben az egyszemélyi vezetéstol vald fiiggés
biztositasara korlatozottabb keretek kozott keriilhet sor. Némiképp konnyebb
eleget tenni a kritériumnak a helyhat6sagi képvisel6testiiletek (és egyéb testii-
letek) esetében.

A parlamenti valasztas eleve befolyasolja az ombudsman elhelyezkedését az
allamhatalmi agak kozott. Ha a valasztashoz parlamenti feleldsség is tarsul, ak-
kor az jelzi a parlament és az altala valasztott/neki felelosséggel tartozo személy
vagy szervezet allamhatalmi rokonsagat. Az ombudsmanok esetében ez a jel-
lemz6 kovetkezmény. A Kézikdnyv is megjegyzi, hogy ,,Egy, a parlament altal
valasztott ombudsman a parlamenti kontroll erésodéséhez jarulhat hozzd.”"®
Ha tehat az ombudsman miikodése befolyasolhatja a parlamenti tevékenységet,
akkor ez forditva még inkabb igaz: a parlamenti valasztas és feleldsség ebben az
esetben azt jelzi, hogy az ombudsman valoban a parlament szerve.

Onalléan targyalandd kérdés a parlament altali valasztas és a fiiggetlenség

316 Ld. Marteny (1992) i. m. 20.
37 Ld. MarTényt (1992) i. m. 21.

318

Ld. Principles i. m. 35.
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Osszefiiggése. A két kdvetelmény 6nalloan szerepel az Eurdpa Tandcs ajanla-
séban, Osszekapcsoldsuk azonban nem sziikségszerli. Az Europa Tanacs Jogi
Igazgatosaga — amely hivatali szerv, ezért 6nallo dontési er6vel nem bir a vé-
leménye — a Kézikonyvben foglalkozott a kérdéssel. Allaspontja szerint ,,4z
ombudsmannak fiiggetlennek kell lennie a politikai hatosagoktol és azoktol,
amelyek a végrehajto hatalmat gyakoroljak, a leheto legfiiggetlenebbnek kell
lennie tovabba attdl a szervtdl, amely szamdra a hatalmat biztositja.’" A ,,le-
hetd legfiiggetlenebb” meghatarozas nemleges valasz arra a kérdésre, hogy
az ombudsman teljesen fiiggetlen-e az 6t létrehoz6 szervtdl, adott esetben a
parlamenttdl. Ezt erdsiti meg az a jellemzoének tekinthetd kotelezettsége az
ombudsmannak, hogy id6rdl idére beszamoljon a parlamentnek.*?’ A valasztas
¢és a beszamolasi kotelezettség egyiittesen a fliggetlenséget korlatozva a parla-
menti felel6sség iranyaba hat.

2.2. Eljarasi kritériumok: cél, hataskor, vizsgalati jogosultsag

Szemben a statuskritériumokkal, az eljarasi kdvetelmények mar a kozigazgatasi
kontroll ellatdsa szempontjabol is meghatarozdak.

Az ombudsmanok maganszemélyek szabadsdagjogai védelmének és a koz-
igazgatasi dontések jogszeriiségének és tisztességenek feliilvizsgalata érdeké-
ben jarnak el. Az Osszetett megfogalmazas rejti az ombudsmanok differentia
specifica-jat, kiilonbséget téve egyrészt az ombudsman és az egyéb jogvédo
szervezetek, masrészt az ombudsman és a mas allami szervezetek k6zott. Az
ombudsman a maganszemélyek szabadsagjogait védi, és eljar a kozigazgatdsi
dontesek vizsgadlata érdekében, ez a felhatalmazottsag a tevékenységi korében
gyakorolt eljarasra igazolja, hogy miikodése dllami eljaras, ez kiilonbozteti meg
a civil jogvédod szervezetektol. Forditva: megvizsgalhatja a kozigazgatasi don-
téseket jogszeriiségiik és tisztességiik vizsgalata érdekében, de ezt a magdnsze-
mélyek szabadsdgjogainak védelmében, azzal dsszefiiggésben teszi, vagyis nem
’igazsagot’ tesz a maganfél és a hivatal kozott, nem torvényességi feliigyeletet
vagy ellendrzést lat el, hanem deklaraltan a polgar oldalan all, ez kiilonbozteti
meg a mas ellenérzd intézményektol.

Amint lattuk, a birdsagi eljaras célja is a jogvédelem, de ezt a kdzigazgatasi
dontések torvényességének feliilvizsgalata utjdan éri el, mig az ombudsman a
torvényességet csak és kizarolag a jogvédelem érdekében, a feltételezett jogsér-
tés vizsgalata soran, azzal 6sszefiiggésben, €s annak terjedelméig vizsgalja.**!

319 1d. Uo.
320 T.d. MaJTENYI (1992) i. m. 31.; GELLHORN i. m. 163-168.

2 1d. SzaAMEL-BALAZs et al. i. m. 111.
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A masik fontos kiilonbség, hogy az ombudsman nem maga vizsgalja feliil a
kozigazgatasi hatdésagok hatarozatait, hanem azok feliilvizsgalata celjabol jar
el. Tevékenységének célja tehat nem a sajat hataskorben torténd orvoslasa a jog-
sérelemnek, hanem annak elérése, hogy ezt mas — nyilvanvaldan arra feljogosi-
tott szerv — tegye. Emlitést kell tenni itt még egy Osszefliggésrol. A Kézikonyv
megfogalmazasa kiilonbséget tesz egyrészt a maganszemély jogairdl és szabad-
sagairol, masrészt a kozigazgatasi eljarasok torvényességérol és tisztességérol.
Ugy tiinik tehat, mintha az eljaras torvényessége és tisztessége nem tartozna
sem a jogok, sem a szabadsagok kozé. Ez a megkozelités azota jelentésen valto-
zott, és mara a helyes kozigazgatasi dontéshez valo jog (amelyet az EUB kezdett
kialakitani*??) *felemelkedett’ az eredetileg csak a birdsagi eljarashoz val6 jog
mellé, az alapjogok kozé.

A jogvédelem és feliilvizsgaltatas kozotti kiillonbségtételt indokolja az is,
hogy az ombudsman eredendden nem jogvédelmi forumként jott 1étre, hanem
altalanosabb kozigazgatasi kontroll-szervként. Errdl az oldalrol vizsgalva a kér-
dést az allapithaté meg, hogy a jogvédelem akkor valt az ombudsmani eljaras
céljava, amikor az eljaras jogszeriisége és tisztessége maga is alapveté emberi
jog természetét oltdtte fel. Az ombudsman tehat a kozigazgatasi hatosagok el-
jarasanak jogszertiségét €s tisztességét felligyelve pusztan ezaltal jogvédelmet
nyujt, és ez a jogvédelem egésziil ki az egyéb jogok és szabadsagok védelmével,
amelyek biztositasa viszont az Egyezmény szerint a tagallamok kotelezettsége.

A kritérium megfogalmazasa felsorolasszeriien tartalmazza az eljaras céljat:
a jogvedelmet és feliilvizsgaltatast (,,act for the purpose of protecting the rights
and freedoms of private persons and rewieving the lawfulness and fairness of
administrative acts”). Ez azonban nem jelenti azt, hogy a jogvédelem és az el-
jarasok feliilvizsgéltatasa egymastol filiggetleniil, kiilon-kiilon is elérendd célja
az ombudsman eljarasanak. Az intézmény eleve a kozigazgatas folotti kontroll-
szervként definialt, ezért a jogvédelem is csak a kozigazgatasi eljarassal kapcso-
latban értelmezhetd. Masrészt — figyelemmel a jogok és szabadsagok, valamint
az eljaras jogszerliségének és tisztességének az eldzdekben elemzett kiilonva-
lasztasara is — a jogvédelem nem feltétleniil jelenti azt, hogy a kozigazgatasi
aktust felil kell vizsgaltatni, az mas modon is elérhetd (egyszertibb, az eljaras
érdemét nem érint0 jogsértés esetén példaul elegendd lehet az, hogy a kozigaz-
gatasi hatosag bocsanatot kér a nem megfeleld eljarasért). Kévetkezésképpen a

322 Ld. a Velencei Bizottsag elemzését, Stocktaking on the Notions of ,, Good Governance” and

,,Good Administration.” Strasbourg, CoE, 2011.; CDL-AD(2011)009 és Kucsko-STADLMAYER
i. m. 63—65.

323 In the determination of his civil rights and obligations or of any criminal charge against
him everyone is entitled to a fair and public hearing within a reasonable time by an
independent and impartial tribunal established by law.” Az emberi jogok ¢és az alapvetd
szabadsagok védelmérdl sz6l6, Roméban, 1950. november 4-én kelt Egyezmény 6. cikk, 1d.
még VAczi i. m. 32.



123

kiilonvalasztas, valamint a megfogalmazasban szerepld ,,és” a kdvetkezok sze-
rint értelmezendo:
— az ombudsman feladata a kdzigazgatasi hatosagok eljarasanak kont-
rollja,**
— a kontroll elsédleges célja a maganszemélyek jogvédelme, ide értve a
tisztességes eljaras biztositasat is,
— e cél elérése érdekében az ombudsman eszkoze lehet a hatésagok don-
téseinek feliilvizsgaltatdsa torvényességiik és tisztességiik érdekében.

A kritérium szempontjabol elemezni kell az Ajanlas kozigazgatas fogal-
mat is. Bar a Kézikonyv elsésorban a szoros értelemben vett kozigazgatasi
ombudsmannal foglalkozik az eredeti kdzigazgatas-fogalom (administration)
szélesebb tartalmi, mint a magyar megfelel6je,” magaban foglalja mindazo-
kat a teriileteket, ahol az allam a kdzhatalom birtokosaként megjelenik, végsé
soron tehat a magyar sz6hasznalat szerint nem tipikus kozigazgatasi hatosago-
kat, igy a koncessziot birtokld gazdasagi monopdliumokat, szocialis és egész-
ségiigyi intézményeket, oktatasi intézményeket is. Az ombudsman tevékeny-
ségét érintd kozigazgatasi miikddést a nemzetkozi irodalom leggyakrabban a
maladministration fogalommal hozza kapcsolatba, amit a kissé nehézkes hibds
igazgatasi dontésnek lehet magyaritani.’?® Francia nyelvteriileten3?’ hasznalatos
(bar ellenkezd ’eldjelti’) megfeleldje az equité (méltanyossag).’*® A helyes vagy
méltanyos igazgatasi dontés érdekében fellépd ombudsman eljarasat kivalthatja
a késedelmes, a kelld mérlegelés nélkiili, az indokolatlan, a jogot vagy jogos
érdeket sértd, ésszerli indok nélkiil korlatozo, végiil a torvénysérto illetve al-
kotmanyos jogot torvényi felhatalmazas nélkiil korlatozo6 igazgatasi dontés (az
ombudsmani intézmény itt megemlitendd jellemzo6je még, hogy eljarasa szinte
kivétel nélkiil rendkiviili, vagyis csak a mindenkori rendes jogorvoslati eszko-
z0k kimeritése utan johet szoba).

A Kézikdnyv ezeket a fogalmakat nem hasznalja. Ebbdl csak az a kovetkez-
tetés vonhato le, hogy az Europa Tanacs dokumentumainak tartalmabol 1ét-
rehozott szintézis nem tekinti kiemelten fontosnak az ombudsmani vizsgalat
eredményeként tehetd megallapitasok elnevezését/mindsitését. Vagyis maga a
vizsgalat és az ajanlas a sulyponti kérdések, nem pedig a megallapitas formaja.
Ezt a kovetkeztetést tdmasztja ald a késobbiekben targyalando kritérium, az
eljaras informalis jellege.

324 Ld. SzaAMEL-BALAzs et al. i. m. 110., 425.

325 Ld. STILMAN i. m. 7-15.

326 1.d. SEROTA i. m.

27 Ld. SzZAMEL-BALAZS et al. i. m. 246-248. és KUCSKO-STADLMAYER i. m. 63—66.

328 1d. Jacques MENIER — Henri DesFeUILLES: France. In: CAIDEN 1. m. 107-108.
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Az ombudsman eljardsa mindenesetre alapvetden a kozigazgatashoz kotodik,
a jogvédelem ezzel a korlatozassal értendo: jogvédd intézmény az ombudsmani,
de csak a kdzigazgatasi hatosagok eljarasaval szemben vehetd igénybe. Nem
altalanos panaszforum tehat, és nem is az allami miikodés egészét vizsgalo,
megitéld, javitani szandékozo szervezet. Az el6z6 kovetkeztetés még egy to-
vabbi kovetkezménnyel jar. Az ombudsman céljat nem onalléan, hanem mas,
jogorvoslatra vagy a jogsértés megeldzésére hivatott szervezet utjan éri el.
Kontrolltevékenysége ezért mas értelemben haromoldali, mint a birosageé.

Mig a birdsag partatlanul jar el, egyenld tavolsagot tartva tigyfeleitol, a koz-
igazgatasi hatosagtol és az annak tevékenységét kifogasolé maganszemélytol,
az ombudsman kétszeresen aszimmetrikus helyzetben van: egyrészt eleve a
kozigazgatasi hatdsag tevékenységét kifogasold maganszemély ’partjan’ all,
masrészt a maganszemély jogvédelmét csak az érintett vagy mas kdzigazgatasi
hat6sag miikodése tjan tudja biztositani — azaz biztosittatni. Ez a masodik,
ez esetben az ombudsmant a kozigazgatashoz "kozelebb’ helyez6 aszimmetria
egyenliti ki az els6t. Az ombudsman, aki eredetileg szemben all a kdzigazgatas-
sal, miikodése soran — pozitiv esetben — azt éri el, hogy a kdzigazgatasi hatosag
maga hozza helyre a térvényesség megbontott rendjét, maga orvosolja az oko-
zott jogsérelmet, végso soron tehat békitd jellegli az a tevékenység, amit végez.
Ezt tamasztjak ala a tovabbi tulajdonségai is.

Az altalanos hataskorti ombudsman vizsgalodasa minden jogra és szabadsag-
ra kiterjed, mig az agazati hataskorrel felruhazott szakombudsman esetén a vé-
dett jogok kore természetesen koriilhatarolt lehet. Meg kell jegyezni még azt is,
hogy az egyes jogok vagy szabadsagok ’alapvetének’ elismertsége kérdésében
sem az altalanos hataskorii parlamenti ombudsmanok, sem a szakombudsmanok
esetén nem lehet a nemzeti jogalkotasra szoritkozni. A nemzeti alkotmanyok és
a nemzetkozi emberi jogi dokumentumok nem tekinthetdk pusztan egymastol
fliggetlen jogok katalogusanak. Az alapvet6 alkotmanyos jogok, az egyéb al-
kotmanyos jogok, ezen beliil az allampolgari, illetve az emberi jogok, valamint
a nem jogként megfogalmazott, mégis azokkal egyenld jelent6ségii alkotma-
nyos elvek és tilalmak olyan rendszert alkotnak, amelyek védelme csak egydit-
tesen biztosithato.?* Nyilvanvalo ugyanis, hogy a jogbiztonsag kovetelménye
nem tekinthetd alapvetd jognak, ilyenkénti megfogalmazasa azért lenne értel-
metlen, mert az alapveto jogok legfontosabb ismérve, hogy megsértésiik esetén
kozvetlen birdi jogorvoslat kereshetd. A jogbiztonsag absztrakt — bar bizonyos
esetekben materializalodo — sérelme esetén nehezen képzelhetd el, hogy mi
lenne kérhet6 a birdsagtdl. Ugyanakkor a jogbiztonsag olyan alapkdvetelmény,

32 Ld. Port Péter: Az ombudsman és a jogalkotas. Jogtudomanyi Kozlony, LIL. évf. 1997. januar,
19-26.
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aminek feltétlen tiszteletben tartdsa nélkiil az alapvetd jogok biztositasarol és
védelmérdl sem lehet beszélni. ™

Az ombudsmanok jogosultak vizsgalat inditasara, és kotetlen eljarasuk sordan
(informal procedures) jogosultak betekinteni a kézigazgatasi hatosagok irata-
iba. Az ombudsmanok eljarasara vonatkozo kritériumok az eljaras céljanak a
hataskori felhatalmazas alapjan vald elérését szabalyozzak.

Vizsgalatinditasi jog. A Kézikdnyv e kritériumanak vizsgalata soran visz-
sza kell térni az Eurdpa Tanacs ombudsman ajanlasaval®' sszefliggésben ir-
takra. A vizsgalat a dontéshez sziikséges informacié megszerzésének eszkoze.
A vizsgalat meginditasanak joga 6nmagaban nem jelent eligazitast a vizsgalat
modjanak és természetének megértéséhez (ez majd a kdtetlenség kritériumaval
Osszefliggésben értelmezhetd), minddssze felhatalmazast jelent az eljarasra. A
Kézikonyv azonban azt sem jeloli meg, hogy ez a jogosultsag milyen feltételek-
hez kotott. Logikai értelemben nyilvanvald, hogy a vizsgalat meginditasanak
nélkiilozhetetlen feltétele az intézmény céljanak és hataskorének tiszteletben
tartasa. Vizsgalat tehat a maganszemélyek szabadsagjogai védelmének, illetve
a kozigazgatasi dontések jogszerliségének ¢€s tisztességének feliilvizsgalata ér-
dekében indithato.

Egyéb szempontok figyelembevétele nélkiil nem donthetd el még az sem,
hogy a vizsgalati jogosultsdg kérelemre vagy hivatalbdl gyakorolhato-e, a
Kézikonyv is csak azt jegyzi meg, hogy sok ombudsmannak van joga sajat kez-
deményezésii vizsgalat folytatasara.* Megint csak logikai értelemben lehet te-
hat megallapitani, hogy a vizsgalat vagy valakinek a kérelmére indulhat meg,
vagy az ombudsman sajat kezdeményezésére. Kérelemre a vizsgalatnak megin-
dithatonak kell lennie, pusztan a vizsgalati jogosultsagbol adodoéan. Ha ugyanis
az ombudsman eljarasanak az a célja, hogy a maganszemélyeknek jogvédelmet
biztositson, a vizsgalati jogosultsag magatol értetddové teszi, hogy a magan-
személy kérelme ehhez altalaban elegendd. Erre utal a Kézikdnyv is, amikor
az ombudsman eljarasnak céljaval osszefliggésben kifejti, hogy a jogvédelem
magaban foglalja az ombudsman felhatalmazottsagat a maganszemélyektol
szarmazo panaszok fogadasara (és vizsgalatara).’3> Kérdés azonban, hogy a

30 1.d. Magyarorszag vonatkozasaban az Alkotmanybirdsagnak mar a rendszervaltozas uta-

ni elsé években hozott 31/1990. AB, 34/1991. AB, 32/1991. AB, 7/1992. AB, 9/1992. AB,
11/1992. AB, 25/1992. AB, 35/1994. AB, 1/1995. AB, 43/1995. AB, 5/1997. AB hatérozatait.
A jogvédelemrdl, mint az ombudsmanok alapvet6 feladatarol 1d. még: A. W. BrabLEy: The
Ombudsman and the Protection of Citizens’ Rights: A British Perspective. In: CAIDEN i. m.
95-110.

31 Recommendation Rec(85)13.

32 Many ombudsmen are enpowered to conduct investigations on their own initiative.” Ld.

Principles i. m. 35.

33 The function of an ombusdman involves, inter alia, authorization to receive and examine

individual complaints concerning contended errors or other shortcomings on the part of the
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vizsgalat meginditasara vonatkozé kérelemnek eleget kell-e tennie tovabbi fel-
tételeknek, és a kérelem jelent-e vizsgalati kotelezettséget.

A kérelem teljesithetdségének feltétele mindenekel6tt az ombudsman hatés-
kore. Eszerint a kérelem akkor teljesithetd, vagyis a vizsgalat akkor indithato
meg, ha a kérelem szabadsagjogokkal és egyszersmind kozigazgatasi dontéssel
fligg Ossze. A hataskori szabaly az ombudsmani vizsgalati jog kettds korlatja-
ként jelentkezik. Egyrészt az ombudsman eljarasi jogosultsaga a kdzigazgatasi
hat6sagokra, azok miikddésére vonatkozik. A kozigazgatasi hatdsagi — vagy a
nemzeti szabalyozas alapjan ahhoz tartozoénak mindsiilé — eljarasokon kiviil
nem jarhat el a szabadsagjogok védelmében, vagyis nem altalanos jogvédelmi
forum. Tevékenysége a kozigazgatashoz kotott, a kdzhatalmi tevékenység el-
lendre. Masrészt a kozigazgatast vizsgald hataskore — szemben a kozigazgatas
folotti kontrollt szolgald mas eszkozokkel, a birdsagi eljarassal €s a belso jog-
orvoslattal — nem altalanos, sot, nem is altaldban az eljaras torvényességére vo-
natkozik, hanem azt a szabadsagjogokkal dsszefliggésben gyakorolja, ide értve
az eljaras tisztességét is, mint emberi jogot.

Az ombudsman tehat akkor vizsgalhat meg egy beadvanyt, ha az kozigazga-
tasi hatosag dontésével kapcsolatos, és a beadvanyban leirt panasz dsszefiigg az
érintett maganszemély alapvet6 jogaval vagy szabadsagaval.

Joval kevésbé egyértelmii kérdés, hogy a vizsgalat indulhat-e hivatalbol. A
kritérium megfogalmazésa nem zarja ki az ombudsmanoknak azt a gyakori jo-
gat, hogy a beadvanyokkal szemben tamasztott feltételek megléte esetén maguk
inditsanak vizsgalatot (a jogosultsaggal nem minden ombudsman rendelkezik,
igy a brit Parliamentary Commissioner esetén fel sem meriilhet, minthogy el-
jarasat csak parlamenti képviselék kezdeményezhetik).>** A bizonyos teriilete-
ken (katonai, gyermekjogi, betegjogi ombudsman) nélkiilozhetetlen jogositvany
azonban nem kovetkezik egyértelmiien a Kézikdnyv szovegébdl, és nem is tel-
jesen aggalymentes. Egyrészt kizardlag az ombudsmani tisztség viseldjének
bolcsességén mulik, hogy a hivatalboli vizsgalatok meginditasanak mérlegelése
soran megmarad-e a maganszemélyek jogvédelménél, vagy esetenként meg-
gy6z6désétol befolyasolva indit eljarast, ami fiiggetlenségének kovetelményé-
vel és a kotetlen eljarassal tarsulva kevéssé ellendrizhetd politikai szereplové
teszi. Masrészt — kiilondsen a nem parlamenti szakombudsmanok esetén — az ex
officio eljarasi jogosultsag az ombudsmannal szembeni nyomasgyakorlas eszkd-
ze lehet: mig egyfajta ’keresethez kotottség’ a birosagokhoz hasonldan alkalmas
arra, hogy az ombudsmant a 1étrehozasanak céljaként meghatarozott keretek
kozott tartsa, hivatalboli eljarasa megfelelé6 nyomassal konnyebben kikénysze-
rithetd. Az ésszerliség koveteli meg tehat, hogy a hivatalbdl valo eljaras inditasa

administrative authorities with a view to enhancing the protection of the person concerned in
his dealings with those authorities.” Ld. Principles i. m. 35.

34 Ld. PooLE i. m. 190.
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kivételes, lehetdleg pontosan megfogalmazott feltételekhez kotott jogositvany
legyen. A hivatalbol valo eljaras jelenti — ha lehetséges — az ombudsman egyik
megkiilonboztetd ismérvét a birosagi eljarassal szemben: a birdsag esetén a ke-
resethez-kérelemhez kotottség ebben a vonatkozasban is altalanos kdvetelmény.

A hivatalbol torténd eljarasinditassal fiigg 6ssze a személyes érintettség kérdé-
se, vagyis az, hogy az ombudsman csak a jogaiban vagy szabadsagaban sérelmet
szenvedett maganszemély kérdésére indithat-e eljarast, vagy ezt annak képvise-
16je, netan mas is bejelentheti az érintett helyett. Nincs ok azt feltételezni, hogy a
torvényes képvisel0 (cselekvoképtelen vagy korlatozottan cselekvoképes kiskort
vagy mas személy esetén), meghatalmazott képviseld (ligyvéd vagy mas erre
jogositott személy) eljaras-kezdeményezési jogat — vagy forditva, az ombudsman
részérdl az ilyen kérelem elfogadasat — vitassuk. Arra sincs ok, hogy a kérdést
megvizsgaljuk olyan esetben, amikor az ombudsman hivatalbdl jogosult eljarni,
ekkor ugyanis az eljaras kezdeményezojének szerepe viszonylagossa valik: ha
érintett tesz bejelentést az ombudsmanhoz, az eljaras a kérelmére indul, ha erre
nem jogosult személy nyujtja be a beadvanyt, akkor az ombudsman hivatalb6l
eljarhat. A személyes érintettség kdvetelményét tehat csak arra az esetre sziikit-
ve kellene elemezni, amelyben az ombudsman hivatalbdl vald vizsgalatinditasi
jogosultsaggal nem rendelkezik, és ebben az esetben is csak a képvisel? altali ké-
relemtdl eltekintve. Ehhez az elemzéshez azonban a Kézikdnyv egyaltalan nem
szolgaltat tampontot — hacsak azt nem tekintjiik ilyennek, hogy a Kézikonyv a
hataskdrre vonatkozo, mar idézett magyarazataban az érintett személyrdl beszél
(,,person concerned in his dealings with those authorities”). Ez a magyarazat vi-
szont az érintett személy kérelem benyujtasahoz (vizsgalat kezdeményezéséhez)
valoé jogat jelenti elsGsorban, nem pedig a méas személy hasonld jogosultsagat
zarja ki. Tovabbi tampontot az Europa Tanacs mar elemzett ajanlasa sem tartal-
maz. Arra a kdvetkeztetésre kell jutni tehat, hogy mig az érintett személy vizs-
galat kezdeményezési joga sziikségképpeni kritérium, a hivatalbol valo eljaras
lehetséges forma, a vizsgalat megindithatdsaga nem érintett személy kezdemé-
nyezésére pedig legalabbis nem zarhato ki.**

Kotetlen eljaras. A kritériumok koévetkezményei az elobbiek szerint: az
ombudsman a hataskorébe tartozo kérdésekben feladatanak ellatasa érdekében
jogosult allami-kozhatalmi jellegli eljarast inditani. Mindez azonban — ha nem
tekintjiik a kifejtett sajatossagokat, kiilondsen az eljaras hataskori szabalyait —
nem kiilonbozteti meg az ombudsman eljarasat a Kézikonyv szerinti masik két
kontrolleszkozt6l: a birdi felillvizsgalattdl és a kozigazgatason beliili jogorvos-
lattol. Mindegyikre jellemz0 a kozhatalom valamilyen terjedelmi birtoklasa, a
hataskorhoz kotottség, az eljaras meginditasanak joga és kotelezettsége — kiilo-
ndsen a kérelemhez kotottség esetén. A birdsag altali feliilvizsgalat azonban a

35 A vizsgalatinditasi jogrol 1d. még: GELLHORN i. m.
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mar elemzett médon kifejezetten formahoz kotott: eldirds az érintett személy
nyilvanos meghallgatasa, a dontés indokolasa (amelynek nyilvanvaloan ki kell
terjednie a bizonyitékok és a bizonyitasi eljaras bemutatasara), végrehajthato
¢és végrehajtando dontést kell tartalmaznia. Ugyanezeket a kovetelményeket ta-
masztja a Kézikonyv a kozigazgatasi bels6 jogorvoslattal szemben. Ezek tehat a
kozigazgatas ellenérzésének jogorvoslati eszkozei. Ezzel a formai kotottséggel
all szemben az ombudsmani eljaras kotetlenségi kritériuma.

Az eljaras kotetlensége természetesen nem jelent sem korlatozatlan vizsga-
lati lehetdséget, sem teljes eszkoztelenséget, sem pedig felhatalmazast a tel-
jesen onkényes kovetkeztetések levonasara. A formakényszertdl mentes elja-
rasi szabadsag korlatja mindenekel6tt a hataskor, az eljaras meginditasanak
feltételrendszere, amely hatarozott korlatot jelent. Az alabbiakban elemzendd
iratbetekintési jog az informacidkhoz jutas erés eszkdze. A vizsgalat eredmé-
nye soran megfogalmazd6do kovetkeztetéseknek pedig legalabbis Osszefiiggés-
ben kell allniuk a vizsgalt liggyel.

Iratbetekintési jog. Az ombudsmani intézmény kritériumaként megfogalma-
zott iratbetekintési jog az eljaras kotetlenségének ’parja’, és a vizsgalati jogo-
sultsag tartalmi eleme, amely a kotetlenség lehetséges kovetkezményei koziil az
eszkoztelenséget kiiszoboli ki. A kozigazgatasi hatdsagok irataihoz valé hoz-
zajutas joga ezeknek a hatdsagoknak azt a kotelezettségét is magaban foglalja,
hogy az ombudsman kérésére hozzaférhetové tegyek ezeket az iratokat. Az ira-
tokhoz val6 hozzaférés, azok elemzése a vizsgalt ligyre vonatkozoé informaciok-
hoz jutas fontos forrasa. Figyelemre mélto, hogy a Kézikonyv az iratbetekintési
joghoz nem fiiz korlatokat, vagyis az ombudsman jogosult mindahhoz az infor-
maciodhoz hozzajutni, amit szlikségesnek tart, ami ismét 1ényeges kiilonbség az
egyeb kozigazgatas-feliigyelokhoz képest. Mig a kozigazgatasi/birosagi forma-
kényszer eleve meghatarozza a feliilvizsgalati eljaras soran figyelembe vehetd
informaciok korét — amibe a korabban keletkezett iratok vagy azok egy része —
értelemszeriien beletartozik, az ombudsmant a targyi (vizsgalt tiggyel valo 6sz-
szefliggésbol kovetkezd) Osszefiiggésen til mas nem korlatozza.

A vizsgalt ligyre vonatkozo korlatlan informacidszerzési jog — kiegésziilve az
eljaras kotetlenségével, vagyis a formalis bizonyitasi kotelezettség aloli *men-
tességgel’ — jelenti az ombudsmani eljaras erdsségét: nincs kérelemhez kotve,
nem kell bizonyitékokat mérlegelnie, nincs sziiksége a bizonyitékok elfogadha-
tosaganak, a bizonyitékokat szolgaltatd személy szavahihetdségének vizsgala-
tara,”® nem korlatozzak szervezeten beliili fegyelmi kotelmek, vagyis vizsga-
lata szabad, és ez a szabadsag az intézmény alapvet6 felhatalmazottsagai koz¢é
tartozik.

36 Ld. Kucsko-STADLMAYER i. m. 71.



129

2.3. Intézkedeési kritériumok: végrehajthato hatarozat helyett
nézetek kifejtése, ajanldas

Végrehajthato intézkedési lehetoség hianya. Az ombudsmanok statusara ¢€s el-
jarasukra vonatkozo6 kritériumok elemzése soran azt tapasztaltuk, hogy a hatas-
kori korlatok kozott altalaban parlamenti felhatalmazottsagon alapuld fligget-
lenség €s széles vizsgalddasi jogosultsag birtokaban kotetlen eljarast alkalmazva
torekedhetnek céljaik elérésére: a maganszemélyek jogainak védelmére. Ez a
kivételes, korlatlan informaciohoz jutast biztositod és eljarasi szabadsaggal jaro
fliggetlenség sziikségszertien ellensulyozasra szorul. Ellenkez6 esetben — va-
gyis korlatlan intézkedési jogosultsag birtokaban — az ombudsman a kdzigaz-
gatas abszolut urava és a birosag folott allé személyes hatalomma, raadasul
a maga részEérol a parlamenti (politikai) feleldsséget leszamitva ellendrizetlen
kozhatalmi intézménnyé valna. Ennek a korlatozatlansaga és jogi ellendrizet-
lensége miatt aranytalan hatalomnak sziikségképpeni gatja az ombudsman in-
tézkedéseinek ’erdtlensége’.*’’ Szoba sem keriilhet tehat végrehajthatd, masokat
kotelez6 hatarozat hozatalara vald feljogositasa. Erre mar az Eurdopa Tanacs
Ajanlasa is utal, amikor jellemz6 eszk6zként az ajdnldst nevezi meg.

A Kézikonyv kritériumokhoz fliz6tt magyarazata szerint: ,,Az intézmény
altalanos ismérve, hogy az ombudsman dontései kozvetleniil nem kikényszerit-
hetdk, tovabba az ombudsmanoknak nincs joguk egy hatdsdgot meghatarozott
intézkedésre utasitani.”**® Ha az ombudsman eljarasat 6sszevetjilk a masik két
kozigazgatasi ellenOrzési eszkozzel, valoban azt latjuk, hogy a végrehajthatod
hatarozat és utasitasi jog hianya az ombudsmanok sziikségképpeni ismérve. A
birosag eljarasaval szemben ugyanis éppen a hatékony végrehajthatdsag volt
elengedhetetlen kovetelmény, a kozigazgatasnak pedig a végrehajthatdsag fo-
galmi ismérve — mar csak a végrehajtd hatalomhoz tartozas miatt is. Végiil a
dontést kikényszeritd eré hianya az az ismérv, amely betetdzi azt a kovetkezte-
téslancot, amely szerint az ombudsman eljarasa nem jogorvoslati eszkoz.

A maganszemélyek szabadsagjogait a kozigazgatas feletti altalanos hatas-
korrel, széles vizsgalati jogosultsaggal, de intézkedési hatalom nélkiil, kotetlen
eljaras alapjan véd6 ombudsman tehat — feltéve, hogy a parlament valasztja —
elvitathatatlanul a parlamenti ellen6rzés (megszemélyesitett) eszkdze. Ha nem
a parlament valasztja, de a parlamentnek felelds — mint a brit Parlamentary
Commissioner —, még mindig tekinthetd parlamenti tisztségviselének. Ha vég-
képp semmilyen szal nem koti 6ssze a torvényhozassal, hasonld statusa lehet
mas koztestiilet mellett, ha pedig nem testiilet mellett miikodik, az egyéb ismér-

37 Ld. Somopy i. m. 114.

338 A general characteristic of the institution is that decisions of the ombudsmen are not directly

enforceable and the ombudsmen have no right to issue orders to an authority to act in a certain
way.” Ld. Principles i. m. 35.
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vek birtokaban még mindig tekintheté ombudsman jellegii intezménynek. Ez
utobbinak igy egyetlen feltétele van: a birdi és a kozigazgatasi szervezetrend-
szeren kiviili, fiiggetlen jogallas.

Véleménynyilvanitds, mint intézkedési forma. Végrehajthatd hatarozat hijan
marad az ombudsman szdmara az érvelés: az egyéni jogokat vagy szabadsagokat
sértd kozigazgatasi intézkedés miatt hozza benyjtott kérelem nyoman elrendelt
vizsgalat soran 6sszegytijtott informacio birtokaban levont kovetkeztetések meg-
fogalmazasa. A Kézikonyv a vizsgalt tiggyel kapcsolatos vélemény kifejtésének
jogat az intézmén jelentOs ismérvének tekinti. A fentiekben kifejtettek szerint
ez a vélemény nem szigoru jogi kdvetkeztetés, nem bizonyitéasi eljaras alapjan
megallapitott és a jogszabalyi eléirasokkal Osszevetett tényallas alapjan megal-
lapithaté jogkovetkezmények kimondasat jelenti. Osszefiiggésben kell azonban
allnia a vizsgalt kozigazgatasi aktussal, és allasfoglalast kell tartalmaznia arrdl,
hogy az érintett emberi jogot vagy szabadsagot megsértették-e, illetve a hatosag
eljarasa megfelelt-e a torvényesség €s tisztesség kdvetelményének.

Természetesen hasonlo allasfoglalast tartalmazhat a birdsag itélete, és a felet-
tes kozigazgatasi hatosag dontése is, és azokat — az eddigiek szerint — feltétlen
modon csak a végrehajthatosag kiilonbozteti meg az ombudsman véleményétol.
Mivel a Kézikonyv a kozigazgatasi belsé kontrollt nem tekinti nélkiilozhetet-
len eszkoznek, az ombudsmant pedig a birdsagi feliilvizsgalat kiegészitdjeként
értelmezi, az itélet/vélemény tartalmi hasonlosdga nem feltétleniil hibas kovet-
keztetés. Mégis lennie kell kiilonbségnek a két eljarast lezard intézkedés ko-
z0Ott. A birdsag ugyanis mindenekel6tt a kdzigazgatasi dontés torvényességérol
mond véleményt, mig az ombudsman esetében ilyen kotottség sem targyi, sem
tartalmi vonatkozasban nincs. Nem csak — és féleg nem els6sorban — a dontés
torvényességét vizsgalja, hanem azt (is), hogy az nem sértette-e a kérelmezo
jogait, masrészt nem korlatozodik csak a dontésre, hanem kiterjed a dontéshez
vezetd kozigazgatasi eljarasra is. A Kézikdnyv ugyan kozigazgatasi aktust em-
lit (,,administrative acts”), az Ajanlas — amely normativ dokumentum — viszont
a kozigazgatas miikédését tekinti az ombudsman hataskorébe tartozonak.’»

A birdsagi itélet és az ombudsman véleménye kozott tartalmi kiilonbséget
okoz a kotderd is. A bird végsd soron hatalmi szoval megsemmisiti a kozigazga-
tasi hatosag dontését, és 0j eljarast, elére meghatarozott dontést, tilalmat (vagy
a késobbieckben bemutatando alternativ eszkozként kartéritést itél meg). Az
ombudsmannak ezzel szemben kényszeritd er6 nélkiil, érvei *sulyaval’ kell elérnie
a kozigazgatasi hatosag egyetértését. Ez azt jelenti, hogy a kdzigazgatasi hatosag
tevékenységének megitélése nem valhat az ombudsman véleményének kozponti
elemévé, ehelyett az okozott jogsérelemre valdé ramutatas és annak orvoslasa/el-
kertilhetdsége kell, hogy a vélemény meghatarozé mondanivaloja legyen.

3% Ld. KucSkO—STADLMAYER i. m. 63—66., 97-98.
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Az eljaras kotetlensége €s a kikényszerit6 eré hianya nyilvanvaléan nem je-
lenti azt, hogy az ombudsman dontését (véleményét) ésszerlitlen, igazolhatatlan
vagy onkényes kovetkeztetésekre alapozhatja. Egy ilyen vélemény nyilvanvalo-
an mar csak nevetséges volta és az ebbdl kdvetezo figyelmen kiviil hagyas miatt
sem lenne alkalmas az eljaras céljainak elérésére, nem hozna jogvédelmet, és
nem biztositana a jogszeri és tisztességes eljarast. Ugyanerre hivja fel a figyel-
met a Kézikdnyv magyarazata is: sziikségesnek tekinti, hogy az ombudsman
szavat meghalljak. Ennek érdekében véleményének kiemelkedd mindségiinek,
¢s a cimzettek szamara tiszteletet parancsolonak kell lennie. Ezaltal, tovabba
akkor lesz képes elémozditani a torvények egységes €s helyes alkalmazasat,
ha a véleményt a kozigazgatasi hatésagok alkalmazottai szamara megismer-
hetévé teszik és érthetéen fogalmazzak meg.*** Ezzel Osszefiiggésben kell
megjegyezni, hogy jogi értelemben vett kotelezo erd hianyaban nyilvanvaldéan
nem beszélhetiink az ombudsman dontéseinek precedens jellegérol, vagyis az
ombudsmant korabbi dontései eldiras alapjan nem kotik. Ugyanakkor a hasonlo
targyban ésszerii indok nélkiil eltérd allasfoglalas az ombudsman szavahihet6-
ségét vonja kétségbe, ezaltal mikodésének céljat veszélyezteti.

Ajanlas. Az ombudsman jellemz0 intézkedése tehat a Kézikonyv szerint a
véleménynyilvanitds a vizsgalt iigyben, amely a birdsagok és kozigazgatasi
hatosagok kotelezd, végrehajthatd hatarozatat helyettesiti, és amelynek legfon-
tosabb jellemzdje az, hogy nem kotelezd. A véleménynyilvanitasnal altalano-
sabbnak tekintett intézkedés az ajanlds.**' Az ajanlast ugyan sziikségképpen
megel6zi valamilyen véleménynyilvanitas, attol elsGsorban abban kiilonbozik,
hogy a megallapitott jogsértés orvoslasat, de legalabbis a jovére nézve kivana-
tos megeldzését célozza. Az ajanlas sem végrehajthato, de viszonylagos puha-
sagat ellensulyozza, ha a cimzettjének néhany kotelezettsége fliz6dik hozza.
Ezek koziil legjellemzobb a cimzett — altalaban rovid hataridon beliili — valasz-
adasi kotelezettsége, melyhez esetenként®* nyilvanossagra hozatali vagy koz-
z&tételi kotelezettség tarsul. Az utobbi hidnyaban is noveli az ajanlas sulyat az
ombudsman nem tilalmazott — és a Kézikonyvben is hivatkozott — lehetGsége
arra, hogy maga gondoskodjon ajanlasa nyilvanossagarol.3#

A jogalkalmazassal, illetve jogalkotassal Osszefiiggd ajanlasok megkiilon-
boztetése sem véletlen. Mivel az ombudsman elsésorban a kozigazgatast, a
konkrét maganszeméllyel szemben megnyilvanuld hatalmi dontést vizsgalja, a
jogalkotonak cimzett ajanlas sziikségképpen kivételes lehetdség, alkalmazasa-

30 1.d. Principles i. m. 35.

31 Ld. GELLHORN i. m. A mar tdbbszor hivatkozott Gellhorn-minta azért érdemel kiemelt figyel-

met, mert szerzdje, a Columbia egyetem tanara a legfontosabb, és altalanos jellemzok alapjan
készitette el a kommentarokkal ellatott minta-statatumot.
342

Példaul az angliai helyhat6sagi ombudsmanok esetén, 1d. SzentTe (1994) i. m. 103-115.
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Ld. Principles i. m. 35.
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nak rendkiviili esetekre korlatozasa és feltételinek meghatarozasa azért bir je-
lentdséggel, mert a jogalkotasi javaslatok korlatlan alkalmazdsa talzottan poli-
tikai er6térbe helyezi az ombudsmant. Ezen tulmenden a kétféle ajanlas hatalya
szerint is kiilonbozik. Mig a konkrét ligyre vonatkozo ajanlas alkalmas lehet a
kérelmez6t ért, az ombudsmani vizsgalat soran feltart jogsérelem orvoslasara,
enyhitésére vagy kompenzalasara, a jogalkotasnak cimzett ajanlas sziikségkép-
pen a jovore vonatkozik, elsésorban megel6zo jellegti.

Az ajanlas végso célja — amint az ombudsman eljardsaé altalaban — a jogvé-
delem. A jogok és ezek védelmének szem el6tt tartasa nem jelenti azt, hogy az
ombudsman szerepének kizarélag, minden esetben az eseti jogsértések elleni
védelem nyujtasara kellene szoritkoznia. Egyrészt a jogvédelemnek vannak
mas, mar emlitett eszkozei, ezek koziil a fontosabb a birdi ut, ezek t6bbszoro-
zése, vagy a veliik valo konkuralas nem feltétleniil vezet minden esetben haté-
konyabb jogvédelemre. Masrészt a jogvédelem szempontjabol legalabb olyan
jelentds a jogsérelmek megelézése, mint ezek orvoslasa. Az utobbi jellemz6-
en egyedi, mig az elobbi elsdsorban altalanos intézkedésekkel oldhatd meg.
Harmadrészt a fiiggetlenség kovetelménye nem jelenti azt, hogy az ombudsman
a jogok védelme soran elére rogzitett keretek kozott és szintén eldre rogzitett
eljaras soran ne miikodhetne egyiitt mas allami és nem allami szervezetekkel,
igy a jogalkotasban részt vevokkel — akar az ajanlasanak megtétele utan is.

Amint arr6l az ombudsman véleménynyilvanitasi jogaval osszefiiggésben is
sz0 esett, az ajanlas tartalmi megfogalmazasa nem korlatlan. Ezen beliil fel kell
figyelni a Kézikonyv magyarazatara, amely szerint az ajanlas vagy a jogalko-
tas hibainak kikiiszobolését célozza, vagy a jogszabdlyok egységes és helyes
alkalmazasdanak elémozditasat’** Az ajanlas vonatkozdsaban tehat a hatas-
kornél tapasztaltak korlatozasdnak lehetiink tanui: mig a kdzigazgatasi eljaras
tisztességének kovetelménye alapvetd jogosultsag jellegét dltdtte, és ezzel 6sz-
szefiiggésben az ombudsman eljarasanak eredeti célja — a helyes kozigazgatas
eldmozditasa — kibdviilt a jogvédelemmel, az ajanlas jogszabalyok tartalmahoz
kotése jogpozitivista’ ombudsmant mutat. Eszerint az ombudsmannak nincs
joga 1j, a hatalyos torvények szerint meghatarozottakon tili alanyi jogosultsa-
gok vagy szabadsagok érvényesitését kovetelni, jogvédelmi célja pedig tovabb-
ra is a kozigazgatas miikodéséhez kotott: arra kell torekednie, hogy a kozigaz-
gatasi hatosagok a torvények helyes és egységes alkalmazasaval biztositsak a
jogvédelmet a veliikk kapcsolatba keriil6 maganszemélyeknek. Ezt egésziti ki
a jogalkotoknak cimzett ajanlas, amelynek azonban hasonloképpen jobbitd és
nem Ujité szandékunak kell lennie. 3

344 _[...] promoting uniform and proper application of laws...”, 1d. Principles i. m. 35.

35 A Kézikonyv szerint: ,,[...] to rectify the matter...”, 1d. Principles i. m. 35.
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3. A magyarorszagi ombudsmanok eljarasanak
és intézkedéseinek jellemzoi

Az ombudsmani intézmény bevezetését Magyarorszagon a Nemzeti Kerekasztal
megbeszélésein sziiletett politikai dontés alapozta meg. A jogi keretek alapjat
az utolso Un. ’rendi™* Orszaggyilés 1989. évi alkotmanymodositasa biztosi-
totta. Az intézmény bevezetésének indokai megegyeznek az alkotmanymodo-
sitas f6 céljaval: a rendszervaltozas utani politikai rendszer rendelkezzék minél
tobb olyan intézménnyel, amely a korméanyzati hatalom ellensulyozasara alkal-
mas.*¥ Az azota eltelt idoben jo néhany atfogd tudomanyos iras latott napvila-
got, amelyek nem csak az ombudsmani intézmény egy-egy elemét (hataskorii-
ket, viszonyukat mas szervezetekhez, egy-egy fontosabb esetiiket) vizsgaljak.>+
Id6kozben a jogi szabalyozas, kovetkezésképpen az ombudsmani rendszer is
valtozott, ezért az intézmény torténetének rovid attekintése nem mell6zheto.

3.1. Hazai intézménytorténet

A korédbban hatalyos Alkotmany 32/B. §-a két orszaggytilési biztost nevesitett,
az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosat, valamint a nemzeti és etnikai
kisebbségi jogok orszaggytilési biztosat (a tovabbiakban: kisebbségi biztos),
akiket az Orszaggyiilés valasztott az orszaggytilési képviselok kétharmadanak
szavazataval. Az Alkotmany rendelkezett tovabba arrol, hogy az Orszaggyilés
az egyes alkotmanyos jogok védelmére kiilon biztosokat valaszthatott. Ez a
szabalyozas 1989. oktdber 23-ahoz képest modosult. Az oktoberi alkotmany-
revizié utdni eredeti szovegben még csak az allampolgari jogok orszaggytilési
biztosa szerepelt, a kisebbségi biztosi intézmény pedig alkotméanyba iktatasa
utan néhany évig nem személyes tisztség, hanem kollektiv, testiileti forma volt
(pontosabban lett volna, ha létrehozzak). Az Alkotmany eredeti sz6vege tehat
egyetlen nevesitett biztost ismert, akinek feladataul ,,az alkotmanyos jogokat

36 A ’rendi” Orszaggyiilés fogalmat a rendszervaltozassal osszefiiggésben Kukorelli Istvan

hasznalta el6szor az 1990. évi els6 szabad valasztasok el6tt miikddo utolso partallami parla-
mentre. Ennek ,,rendi” jellegével sszefiiggésben fel kell hivni a figyelmet arra, hogy utolsd
idejében mar az 1j (rendszervaltoztatd) partok képviseldi is reszt vettek benne, miikddése
pedig athtizodott 1989. oktdber 23-a utanra, vagyis a Magyar Koztarsasag és 01j (bar azota is
ideiglenes) Alkotmanya miikodési idejére. Ld. KukoreLL! Istvan: Az Orszaggytilés a tobb-
partrendszer elsé évében. In: Magyarorszag Politikai Evkonyve 1990. Budapest, AULA—
OMIKK, 1990. 193—-198.

Az intézmény létrejottének koriilményeirdl 1d. Séryom Laszlo: Az ombudsman ,alapog-
értelmezése” és ,,normakontrollja”. Fundamentum, 2001/2. 14-23. és GonczoL Katalin —
Korny Judit: Ombudsman 1995-2001. Budapest, Helikon, 2002. 13-21.

Ld. Matenyt (1992) i. m.; VARGA Zs. ANDRAS: Ombudsmanok Magyarorszdagon. Budapest,
Rejtjel, 2004.; Kucsko-STADLMAYER i. m.; SOMODY i. m., MAITENYI (2009) i. m.
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érint0 eljarasokkal kapcsolatban tudomasara jutott™ visszassagok vizsgalatat és
orvoslasat szabta, ugyanakkor utalt arra, hogy az Orszaggyiilés egyes alkotma-
nyos jogok védelmére kiilon biztost is valaszthat.

Az Alkotmany szovegét megallapitd torvény indokoldsa az orszaggytilési
biztos intézményével kapcsolatban — az egyes szabalyokat gyakorlatilag meg-
ismétlé megallapitasokon kiviil — rendkiviil sziikszavu: ,,Az allampolgari jo-
gok orszaggyulési biztosa jogintézményének hazai hagyomanyai nincsenek.
Az intézmény a skandinav orszagokban alakult ki, és az utobbi évtizedekben
tobb nyugat-eurdpai orszag is atvette. A szocialista orszagok koziil eddig egye-
diil Lengyelorszagban vezették be, olyan modon, hogy érintetleniil hagytak az
ligyészi altalanos torvényességi feliigyeletet.”

Els6 alkalommal az Alkotmanyt modosité 1990. évi XL. tdrvény érintette
az orszaggyilési biztosokat, nevezetesen a biztosok feladatait, megvalasztasuk
modjat és a rajuk vonatkozo részletes szabalyok megalkotasanak elirdsat. A
két legfontosabb modositas (az alkotmanyos jogokat érintd) ‘eljarasok’ fogal-
manak torlése az ombudsmani feladatmeghatarozasbol, valamint a nemzeti €és
etnikai kisebbségi jogok orszdaggyiilési biztosa intézményének alkotmanyba
foglalasa. A modositas az 0j orszaggyilési biztos feladatait az allampolgari jo-
gok orszaggyiilési biztosahoz hasonléan — azt a kiilon alkotmanyos jogra szii-
kitve — tartalmazta. Mig azonban az allampolgari jogok orszaggytilési biztosa
egyetlen, személyes tisztségviselo, a kisebbségi biztos feladatainak gyakorla-
sara kiilonleges szabalyok szerint 1étrehozott testiilet lett volna hivatott, am az
utobbi rendelkezés ilyen formaban soha nem érvényesiilt. Azt ugyanis 1994-
ben az Orszaggyilés ujra modositotta, addig viszont orszaggyiilési biztosokat
még nem valasztottak. A késébbi mddositas ellenére meg kell emliteni az 1990.
évi modositas indokolasat, az ugyanis fontos utmutatast ad az orszaggyulési
biztosok helyére az allamhatalom megosztott rendszerében: ,,Az orszaggytilési
biztos kisebbségvédo jogositvanyai ugyanis lényegesen kiterjedtebbek és hata-
sosabbak, mint egy-egy orszaggyiilési képvisel6é.” Az alkotmanyozd — hatalom
tehat az orszaggyilési biztosokat a ,,maga oldalan” képzelte el, az orszaggyilé-
si képviseldi hatalom és feladatok kiegészitdjeként.

A testiilet altal ellatott kisebbségi biztosi intézmény — normativ — 1éte, és
ezzel egylitt az orszaggytlési biztosokra vonatkozo alkotmanyos szabalyozas
az 1994. évi LXXIII. torvény folytan nyerte el végleges formajat, amely — a
nemzeti és etnikai kisebbségek jogairdl szolo 1993. évi LXXVIL. torvény el-
fogadasat kovetdéen — kizarolag az orszaggyiilési biztosok intézményével 0sz-
szefliggben modositotta az Alkotmanyt, és amely a kisebbségi biztos testiileti
feladatellatasat szabalyozo alkotmanyos bekezdést hatalyon kiviil helyezte. Ezt
kovetden tehat az Alkotmany az 0j Alaptorvény hatalybalépéséig ismert szaba-
lyokat tartalmazta.
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Idékozben a személyes adatok védelmérol és a kozérdekii adatok nyilvanos-
sagarol szolo 1992. évi LXIIL. torvény elfogadasaval az Orszaggytlés 1étrehoz-
ta az adatvédelmi biztos jogintézményét.

Volt tehat mar két — egy az Alkotmanyban nevesitett kisebbségi biztosra €s
egy nevesitett alkotmanyos hattér nélkiili — kiilon orszaggyilési biztosra vonat-
kozé torvény, valamint megvolt az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosara
vonatkozo6 alkotmanyos hattér is, azonban még nem létezett a tevékenységiiket
szabalyoz6 altalanos torvény, habar annak elfogaddsat az Alkotmany eldirta.
Ez a jogszabaly csak 1995-ben sziiletett meg, az dllampolgari jogok orszadggyti-
lési biztosarol szolo 1995. évi LIX. térvény (a tovabbiakban: Obtv.) elfogada-
saval. Az Obtv. mellett a két kiilon biztosra eltéré szabalyok is vonatkoztak (a
a nemzeti és etnikai kisebbségek jogairol szolo 1993. évi LXXVII. torvény és
a személyes adatok védelmérdl és a kozérdekli adatok nyilvanossagarol szolo
1992. évi LXIII. torvény alapjan). Az altalanos hataskorii biztosra (és altalanos
helyettesére) annyiban eltérd szabalyt tartalmazott a gyermekek védelmérdl és
a gyamiigyi igazgatasrol szolo 1997. évi XXXI. torvény, hogy gyermekvédelmi
feladataikat nevesitve (egyéb feladataiktdl elkiilonitve) kell ellatniuk.

Az Obtv. Gjszerii, az Alkotmanybdl kozvetleniil nem kdvetkezd, de azzal nem
is ellentétes rendelkezése volt, hogy létrehozta az allampolgari jogok orszag-
gyllési biztosanak altaldnos helyettesi tisztségét, akirdl viszont gy rendelke-
zett, hogy orszaggyilési biztosnak tekintendd. A gyakorlatban igy is miikodott
(1d. az orszaggyiilési biztos éves jelentéseit’*®). Az Obtv. modositasa®’ folytan
az altalanos helyettes tisztsége 2007-ben megsziint, és negyedik biztosként egy
0j szakombudsmant, a jové nemzedékek orszaggyilési biztosat valasztotta meg
az Orszaggytlés.

Az Alaptorvény jelentds valtozast hozott. Az allampolgari jogok orszag-
gytlési biztosa immar valdban altalanos hataskorti alapvetd jogok biztosa el-
nevezést viselve folytatja tevékenységét, mig a korabbi, 6nalld részhataskori
szakombudsmanok koziil ketten, a kisebbségi biztos és a jovo nemzedékek biz-
tosa az ezt kovetéen az alapvetd jogok biztosanak helyetteseként mikddnek.
Hataskoriik, foként annak gyakorlasa az alapvetd jogok biztosatol is fiigg. Az
adatvédelmi biztos tisztsége ennél is jelent6sebb valtozason ment keresztiil: a
tisztség megsziint, és feladatait uj, az Alaptdrvény elnevezése szerint fiiggetlen
hatosag latja el. Utobbi tehat beépiil a kozigazgatas szervezetébe, ezért szerepé-
vel az alternativ kontrolleszk6zok kdrében nem sziikséges foglalkoznunk.

39 Az éves beszamolok roviditése: az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak és altalanos

helyettesének beszamoldi az orszaggyiilési ligyszamokat viselik, az 1995-1996. évek kozos
beszamoldjatol sorban: J/4047, J/5523, J/858, 1/2258, 1/3866, J/5867, J/2525, J/8927, J/14719,
J/19339, J/2098, 1/5016, J/8958, J/11903, J/2419.

Ld. a 2001. évi XC. torvényt az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosarol szold 1993. évi
LIX. torvény modositasarol
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A valtozasok pontos indokai az Alaptoérvény (tervezetének) indokolasabol
nem deriilnek ki, az minddssze arra utal, hogy a helyetteseket is az Orszaggytilés
valasztja, tovabba hogy feladataikat az alapveto jogok biztosaval egyiittmiikdd-
ve latjak el. Az alapvetd jogok biztosarol szol6 2011. évi CXI. térvény (a tovab-
biakban: Ajbtv.) pontositja a helyettesek jogallasat (és szerepét): 3. §-a szerint
a helyettesek nem egyszeriien helyettesitik a biztost, 6t a helyettesek sajat ha-
taskorének gyakorldsa koti is. Mindazonaltal a biztos maga is koteles kiemelt
figyelmet forditani a nemzetiségek és a gyermekek, mint sériilékeny tarsadal-
mi csoportok érdekeire. A helyettesek 6nallo intézkedési jogkort is kaphatnak
(amely viszont nem terjedhet ki az Alkotmanybirdsag eljarasanak inditvanyo-
zasara, ezt csak a biztosnal kezdeményezhetik, miként az utobbi hivatalboli
eljarasat is, a biztos pedig éves jelentésében koteles szamot adni az ezekkel
kapcsolatos dontésérol).

Az atalakitott intézmény miikodésérodl értékelhetd tapasztalatok még nem
allnak rendelkezésre, a szabalyozasrol viszont elmondhatd, hogy noveli az in-
tézmény jelentdségét. egyrészt azaltal, hogy egyetlen biztosra bizza az alap-
jogvédelem teljes targyi spektrumat. Alkotmanyjogi kozhely, hogy az alapve-
t6 jogok rendszert alkotnak, kdvetkezésképpen az egyes jogok csak egymasra
tekintettel értelmezhetok.’>' Ha ezt az ombudsmanokra vonatkoztatjuk, arra a
kovetkeztetésre kell jutnunk, hogy a trivialis megkozelités, mely szerint az az
adekvat védelem, ha minden egyes alkotmanyos jogot 6nall6 biztos véd (ahany
jog, annyi biztos, ergo maximalis védelem) téves. Hibas eredményre jutunk
ugyanis, ha az egyes alkotmanyos jogokat kizarolag a jogrend magukban valo,
fliggetleniil leirhat6 értékeinek tekintjiik. Az egyes alkotmanyos jogok ugyanis
elvalaszthatatlanok az ket hordozo6 jogalanytol, a személytol. Az egy személyt
megilletd alkotmanyos jogok tovabba csak a személyek kdzotti kapcesolatban ér-
vényesiilhetnek. Egy személy valamely alkotmanyos jogat ezért nemcsak az 6t
megilletd tobbi alkotmanyos jog, hanem mas személyek alkotmanyos jogaival
Osszefiiggésben lehet érvényesiteni és védeni.

Minél t6bb alkotmanyos jog mellé rendeliink ,,sajat” biztost, annal nehezeb-
ben érhetd el az, hogy e jogok terjedelmének, korlatainak, érvényesiilési tarto-
manyanak megallapitasa a tobbi alkotmanyos jog hasonlo sszetevdivel toké-
letes Osszhangban torténjék. A jogok iitkdzése konnyedén a biztosok csatajava
valhat, a végeredmény pedig bizonytalan értelmezést és a jogalany személy
kiszamithatd védelem nélkiil maradasat eredményezi. Ugyanez kovetkezhet be
akkor is, ha egy vagy tobb meghatarozott jog védelme tobb biztosnak is a hatas-
korébe tartozik. Utobbi esetben ugyan nem az egyes jogok egymassal szembeni
értelmezése, hanem egy jog eltérd értelmezései iitkdzhetnek. Nyilvanvalo, hogy

31 Ronald DworkiN: The Center Holds! New York Review of Books, 1992. és Ronald DWORKIN:
Freedom’s Law. The Moral Readnig of the American Constitution. Cambridge, Massachusets,
Harvard University Press, 1996.
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az egyre nagyobb szamu egymastol teljesen fiiggetlen jogvédd biztos miiko-
dése nem eredményezne hatékonyabb jogvédelmet. Allaspontunk igazolésara
hivatkozhatunk arra is, hogy a nagyszamu jogalakitoval miikodd igazsagszol-
galtatas egységének biztositasara az Alkotmany, illetve az Alaptérvény maga
rendel 6nallo jogintézményt, a Legfelsobb Birosag, illetve a Kuria jogegységi
tanacsait és végsd soron az Alkotmanybirosagot. A fentiekbdl kdvetkezéen az
igazan hatékony megoldast az egy biztos modellje jelenti, egyedisége pedig va-
l6ban személyes sajatossagot kolcsondz szamara.

Az alapvetd jogok biztosanak jelentOségét tovabb fokozza, hogy az
Alaptorvény biztositja szamara, hogy (€rintettség nélkiil) kezdeményezze az
Alkotmanybirésag utdlagos normakontrollra iranyulé eljarasat. Ez pedig na-
gyon sziik korben lehetséges, a privilégiummal a Kormany, az orszaggylési
képviselok egy-negyede és a biztos rendelkezik, egyetlen mas allami tisztség
visel6je sem.

3.2. Az ombudsmani jogvédelem dltalaban

A két nevesitett orszaggytilési biztos feladata az Alkotmany szovegének ér-
telmében az volt, az alapvetd jogok biztosdnak feladata pedig az Alaptérvény
értelmében az, hogy az alkotmadnyos jogokkal kapcsolatban tudomdsara jutott
visszassagokat kivizsgalja vagy kivizsgaltassa, és azok orvoslasa érdekében
kezdeményezésekkel éljen. Célja tehat az alkotmanyos jogokkal kapcsolatos
jogvédelem. Minthogy az alkotmanyos jog fogalma a legtagabb, az alapveto,
az emberi és az allampolgari jogok mindegyikét magaban foglaloé kategoria,
megallapithatjuk, hogy az orszaggyiilési biztosok védeni hivatottak az &sszes
alkotmanyos jogot, vagyis az 0sszes alapvetd, emberi, allampolgari jogot. 2

A jogvédelmi feladatot vilagosan jelezte az Alkotmanybirosag a 17/1994. (111
29.) AB hatarozatban (amelynek f6 rendelkezése szerint nem volt alkotmanyel-
lenes a birdsagok kizarasa az orszaggyitlési biztosok vizsgalati hataskorébol):
,»A parlamenti ellenérzés szervei — kozottiik a parlamenti biztosok hivatalai — a
mai parlamentaris rendszerti allam parlamenti ellendrzésének olyan intézmé-

32 A korabban hasznalt ’alkotmanyos’, ’allampolgari’, ’alapveté’, ’emberi’ jogok fogalma-
nak tisztazasa ennek a dolgozatnak nem feladata, megjegyezziik azonban, hogy ezeket az
Alkotmanybirésag is felvaltva hasznalta: alkotmdnyos jog fogalom szerepel csak példaszeri-
en (egy bé éven beliil) a 45/2000. (X1. 8.) AB, 54/2000. (XII. 18.), 10/2001. (IV. 12.) AB ha-
tarozatokban, dllampolgari jog a 32/2000. (X. 20.) AB, 42/2000. (XI. 8.) AB, 4/2001. (II. 15.)
AB hatérozatokban, alapvetd jog a 38/2000. (X. 31.) AB, 14/2000. (V. 12.) AB, 6/2001. (III.
14.) AB hatarozatokban, emberijog a 33/2000. (X. 20.) AB, 28/2000. (IX. 8.) AB, 36/2000. (X.
27.) AB hatarozatokban azzal, hogy egy-egy hatarozatban ezek a fogalmak az Alkotmanyhoz
hasonléan egymas mellett is megjelennek. Az emberi jog fogalmat az Alkotmanybirdsag al-
talaban az emberi jogok €s alapvetd szabadsadgok eurdpai egyezményével Osszefiiggésben
hasznalja. (A hatarozatok pontos fellelhetdségét 1d. az irodalomjegyzékben.)
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nyei, amelyek feladata, hogy a végrehajtd hatalom tevékenysége soran a tor-
vények uralmat és az dllampolgarok jogvédelmét biztositsak”(kiemelés télem,
V.Zs.A)). Az orszaggyilési biztosok hataskorére vonatkozo torvényi szabalyt
(az Obtv. 19. §-at) részben megsemmisitd 7/2001. (III. 14.) AB hatarozat meg-
erdsitette: a ,,biztos alkotmanyos intézménye fontos szerepet tolt be a végrehaj-
t6 hatalom ellendrzésében, az allampolgarokat az allammal szemben megilletd
védelem megteremtésében.”

Miel6tt az orszaggytilési biztosok eljarasanak alkotmanyos kovetelménye-
it elemeznénk, valaszt kell adnunk a jogvédelem fogalmanak tartalmara vo-
natkozo kérdésre. Az ombudsmannak nyilvanvaléan nem képezheti feladatat
olyan tevékenység, amelyet az Alaptorvény kizarolag mas intézményre ruhaz.
Feladata tehat részben az lehet, hogy az egyéb intézmények jogvédelmi felada-
tait kiegészitse, részben pedig az, hogy annak az egyéb intézmények altal valod
ellatasat vizsgalja.’

Az utdbbi, a vizsgalat feldl kozelitve azt latjuk, hogy annak targya, a visszds-
sag az alkotmanyos szabalyozas legrejtélyesebb fogalma. Ezt az Alkotmany,
majd az Alaptorvény kizardlag az orszaggyiilési biztosok vonatkozasaban em-
liti, de jelentéséhez tampontot nem fliz. A fogalom normativ szakszova valt,
melynek tartalmat az orszaggytilési biztosok gyakorlata toltotte ki. A nyelvtani
értelemben vett fondksag, rendellenesség, kellemetlen furcsasag™? alapértelem-
nek a jogintézmény célja folytan alkotmdanyos jogokkal kapcsolatosnak kell len-
nie. A korabbi Alkotmany 1989-es eredeti szovege szerint ez ,,az alkotmanyos
jogokat érintd eljarasokkal kapcsolatban” lett volna értelmezhetd, ami arra utal,
hogy miikddésiik mas allami intézmény vagy tisztségviseld eljarasanak vizsga-
latat jelenthette. Rendszertani értelemben tehat — az Alkotmany eredeti szovege
szerint — az orszaggyilési biztos allami tevékenységgel kapcsolatban lett volna
hivatott az alkotmanyos jogokat védeni. Csakhogy mar az 1990. évi XL. tor-
vénnyel végrehajtott alkotmanymodositas tordlte a szovegbdl a mas eljarasra
utalast,’ és az Obtv. kés6bb ki is terjesztette a hataskori szabalyt a kbzszolgalta-
tokra (amelyekkel kapcsolatban kétségteleniil nem minden esetben lett volna ér-
telmezheto az ,,eljaras” fogalma). Ettol fiiggetleniil normativ értelemben, figye-
lemmel a specialis, mas alkotmanyos intézmények feladatat képezo eljarasokra,
nem minden — vagy legalabbis nem feltétleniil minden —, az alkotmanyos jo-
gokkal kapcsolatos visszassag tekinthetd egyszersmind az orszaggytlési biztos
altal kivizsgalando visszassagnak is.**

33 Azintézmény jogvédelmi jellegérél 1d. még Soryom (2001/2.) i. m. és HaLma1 Gabor: Hatalom-
megosztas vagy alapjogvédelmi monopodlium. Alkotmanybirésag kontra ombudsmanok.
Fundamentum, 2001/2. 81-88.

3% Magyar értelmezd kéziszotar, 1509. és A magyar nyelv értelmezd szétara. VIL. kotet. 492.

35 Az Alkotmany eredeti szovegének jelent6ségérol 1d. Soryom (2001/2.) i. m.

3% Halmai a visszassag fogalméanak hatarozatlansagat, mint dogmatikai bizonytalansagot okozo
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A visszéassagot majd csak az Alaptorvény alapjan elfogadott j térvény pon-
tositotta.

Mivel az Alaptorvény értemében (és itt nincs eltérés a kordbbi Alkotméanyhoz
képest) a biztos feladatat nem altalaban, hanem csak a tudomdsdra jutott alkot-
manyos jogokkal kapcsolatos visszassagok vizsgalataban jeloli meg, azonnal
adodik a kovetkeztetés, hogy a biztos nem altalanos ellenérzé funkciot lat el.
Nem az a feladata tehat, hogy barmiféle elézetes jelzés nélkiil, esetenként vagy
tervszeriien megvizsgalja az alkotmanyos jogok helyzetét a hatdésagok és a ha-
taskorébe tartozo egyéb szervezetek miikodésével Osszefiiggésben. Ezt a kovet-
keztetést igazolja az Alkotmany mar elemzett jogvédelmi filozofiaja és rendsze-
re: a jogvédelem altalanos allami kdvetelmény, amelyet az egyes alkotmanyos
intézmények sajat feladataikhoz és eljarasi modszereikhez képest latnak el. Az
alapvet0 jogok biztosanak is megvan a sajat szerepe ebben a rendszerben, amely
sajatos a mas szervezetek szerepéhez képest.

A tudomasra jutds kovetelményével egybecsengden kovetkezik az is az
Alaptdrvénybdl, hogy a biztos eljarasa {6 szabalyként kezdeményezésre indul.

Az Alaptorvény egyik tjdonsaga, hogy az alapvetd jogok biztosat jogvédo
intézményként tételezi. Erre a mindségre iranyad6 mindaz, amit irtunk, a jog-
védelem terjedelme az eljarasi feltételektol fiigg.

3.3. Az eljarasi feltételek

Személyi oldalon (ratione personae) nagyon megengedé a szabalyozas. Az
Obtv. szabalyai szerint az orszaggytilési biztosok eljarasat barki kezdeményez-
hette (32/B. § (3) ,,Az orszaggyulési biztos eljarasat torvényben meghatarozott
esetekben barki kezdeményezheti.”), €s a Ajbtv. 18. §-a sem valtoztat ezen. Az
Uj torvény (1) bekezdése szerint pedig a biztos hivatalbdl is eljarhat.

Adodik a tovabbi kérdés: kovetkezik-e az Alaptorvénybdl az a kdvetelmény,
hogy az eljarast kezdeményezo alkotmanyos jogai érintettek legyenek. Mas szo-

hibat (és az arra épitett gyakorlatot) kifejezetten veszélyesnek tartja: ,,Ha mar polgarjogot
nyert ez a meghatarozatlan tartalmi jogfogalom, valoszintileg hasznos lenne az altalanos al-
kotmanyellenességnél sziikebb jelentést tulajdonitani neki. Mar csak azért is, hogy elejét ve-
gytik annak a tendencianak, hogy az alkotmanysértés fogalmat egyfajta szitokszova degradal-
va, teljesen kiiiresitjiikk annak és ezzel egyszersmind maganak az alkotmanynak is normativ
tartalmat”. Ld. HaLmal Gabor: Az alkotmanysértés mint politikai szitokszd. Fundamentum,
1998/4. 71-74. Hasonl6 problémat 1at a visszassag fogalmanak bizonytalansagaban Szente
is. Meglatasa szerint riaszto a bizonytalansag, ezért jobb lett volna a ‘maladministration’ fo-
galomhoz kozelebb all6 magyar megfogalmazas, 1d. SzenTE Zoltan: Minta utan szabadon.
Fundamentum, 2001/2. 5-13. Sélyom ugy foglal allast ebben a kérdésben — és ezzel, mivel
helyesnek talalja, éppen az ellenkezdjét véli, mint Halmai az idézett véleményében —, hogy
az orszaggyilési biztosok gyakorlatdban a méltanytalansag is visszassagnak mindsiil, ezért a
visszassag szélesebb fogalom, mint az alkotmanyellenesség. Ld. Séryom (2001b) i. m.
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val: a ’barki’ fogalom arra utal-e, hogy az eljaras mintegy actio popularisként
kérelmezhet6? Megallapitottuk mar, hogy a biztos eljarasanak alkotményos
jogokkal 6sszefiiggésben lehet helye, miként azt is, hogy a kezdeményezés to-
vabbi feltételeit a részletes torvény allapitja meg. Nincs tehat akadalya annak,
hogy a torvény az eljaras kezdeményezésére jogositd esetként a személyes érin-
tettséget irja eld, miként annak sem, hogy személyes érintettség hianyaban is
lehetéveé tegye az eljaras kezdeményezését.

A leirtakbol az kovetkezik, hogy az Ajbtv.-nek az eljarast kezdeményezni
jogosultakat meghatarozo 18. § bekezdése kettds természetii. A rendelkezés
alapjan szabalyozhato egyrészt az orszaggyiilési biztos vizsgalata ala helyezett
intézmények kore, masrészt az eljaras személyi feltételeinek rendszere.

Az absztrakt személyi feltétel ("barki’) ellenére még sem teljesen popularis a
biztoshoz fordulasi actio. Az Ajbtv. 18. §-anak (3) bekezdése ugyanis latszolag
a legszélesebb jogosultsagot biztositja, &m a rendelkezés ezt nyomban sziikiti
is annak eldirasaval, hogy akkor lehet a biztoshoz fordulni, ha az érintett intéz-
mény tevékenysége vagy mulasztasa ,,a beadvanyt tevé személy alapvetd jogat
sérti vagy annak kozvetlen veszélyével jar”. Az Obtv. hasonld fordulatat mar az
orszaggyulési biztosok is gy értelmezték beszamoloikban, hogy annak alapjan
eljarasuk nem kezdeményezhetd actio popularisként. Ennek az allaspontnak a
helyességét tamasztja ald az 0j torvény nyelvtani értelmezése: ,,[...] ha megitélé-
se szerint [...] sérti”. A térvény szohasznalataban a biztos eljarasi kotelezettsége
a sérelmet elszenvedett kezdeményezdvel szemben all fenn. Ennek ellenére a
hivatalboli eljaras lehetésége a nem jogosulttol szarmazo beadvany vizsgala-
tat is lehetdvé teszi. Az absztrakt személyi feltétellel és az érintettséggel-sér-
tettséggel kapcsolatos megallapitas sulyat tehat csokkenti a hivatalbodli eljaras
lehetdsége.

Az eljaras targybeli feltételei (ratione materiae) az alternativ kontroll-eszkoz
szerep vizsgalatanal talan a leginkabb fontosak. A hatalyos toérvény pontosan
felsorolja azokat az intézményeket, amelyekre az alapvetd jogok biztosanak
vizsgalata kiterjed.>” Ezek a kozigazgatasi szervek, a helyi és a nemzetiségi
onkormanyzat (nyilvan nem kozigazgatasi szervi mindségében, mert akként
értelmetlen lenne 6nallé nevesitésiik), a kotelezo tagsag alapjan miikodo koz-
testiiletek (Osszefiiggésben a Ket-nek azzal a szabalyaval, mely szerint a tagsag
targyaban hozott dontésre kiterjed a hatalya), a Magyar Honvédség, a rendvé-
delmi szervek (nyilvan nem kozigazgatasi szervi mindségiikben), a kozigaz-
gatasi jogkorben eljardé egyéb szervek e jogkoriikben, a nyomozo hatosag és
az ligyészség nyomozast végzo szervei, a kdzjegyzok, a megyei és 6nallo bi-
rosagi végrehajtok, valamint a kozszolgaltatast végzd szervek. Utdbbiakat a
torvény igyekszik pontosabban koriilirni (és ezaltal jelentds elorelépést mutat

37 Egy korabbi konyvben — VARGA (2004) i. m. — az Obtv. rendszerét részletesen bemutattuk, ezt
csak akkor ismételjiik meg, ha elengedhetetleniil sziikséges.
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az Obtv-hez képest): az allami vagy dnkormanyzati feladatot ellato, illetve e
feladat ellatasaban kozremiik6do szervek, kdziizemi €s egyetemes szolgaltatok,
az allami vagy eurdpai unids tdmogatas nyujtasaban vagy kozvetitésében koz-
remiik6do, jogszabalyban kozszolgaltatasként megjeldlt tevékenységet végzo,
valamint jogszabalyban eldirt, kételezGen igénybe veendd szolgaltatast nytj-
to szervezetek. Az Obtv-hez hasonloan az Ajbtv. meghatarozza az exempt (a
biztos hataskdre alol kivett) kdzigazgatasi és nem kozigazgatasi szerveket is:
Orszaggyfilés, a koztarsasagi elnok, Alkotmanybirdsag, Allami Szamvevészék,
birésag, valamint ligyészség (utébbi a nyomozast végzo szervek kivételével).
A felsorolasokbdl a nyomozast végzo ligyészségi szervek megjelolés nehezen
magyarazhatd, mivel a hatalyos biintetoeljarasi torvény (1998. évi XIX. tor-
vény) értelmében a nyomozas ’kozonséges’ ligyészi feladat, amelyet tehat bar-
mely ligyész végezhet.’® Tény, hogy 1éteznek nyomozé ligyészségek, valamint a
Kozponti Nyomozo Féligyészség,* de ezek vademelési és vadképvisleti, vala-
mint jogorvoslati feladatokat is ellatnak. Pontosabb lett volna a térvény, ha tevé-
kenységet és nem szervezeti egységet hataroz meg, am a témank szempontjabol
ennek nincs jelentdsége.

Az viszont mindenképpen megjegyzést érdemel, hogy a hataskorbe tartozo
szervek taxativnak l1atszo felsorolas valgjaban sem taxativnak, sem példalédzo-
nak nem tekinthetd. A kozigazgatasi szervek kdzé ugyanis tobb, 6nalldoan ne-
vesitett szerv is besorolhatd. Ennyiben a torvény folytatja az Obtv. bizonytalan
megoldasat. A nem egynem hatosagi felsorolasra persze kinalkozik magyara-
zat. Nehéz ugyanis pontos forditast adni a mintaként szolgalo kiilfoldi intéz-
mények esetén hasznalt kiilonbdz6 fogalmaknak: kormanyzati (governmental),
kormanyzati igazgatas (governmental administration), kozigazgatds (public
administration), hatosdg (authority), kozszolgalat (public service), igazgatas
(administration), koztestiilet (public body).**® Ezek azt a célt szolgaljak, hogy az

38 Ld. SINKU 1. m. 306-311.
3% Ld. ZANATHY i. m. 72-73.

360 Maladministration in the activities of the Community institutions and bodies” (EU), ,,central

government administration, local government aministration and other public administrative
institutions” (Dania), ,.central and peripheral authorities” (Spanyolorszag), ,.,government
departments, local authorities, public institutions and any other body that fulfils a public service
function” (Franciaorszag), ,,Government Departments and Offices, Local Authorities, Helth
Boards” (irorszég), administrative bodies” (Hollandia), ,,public administration” (Norvégia),
,federal administration” (Ausztria), ,,central, regional and local authorities” (Portugalia),
,courts and other authorities, civil servants, employees of public-law organizations or others
exercising a public function” (Finnorszag), ,,administration; courts, central agencies, local
authorities and public officials” (Svédorszag), ,,central government departments and certain
non departmental public bodies” (Egyesiilt Kiralysag), ,.federal administrative authorities”
(Belgium). Ld. European Ombudsman i. m., Ld. err6l még Ficzere Lajos — Forcacs Imre
(szerk.): Magyar kozigazgatasi jog. Kiilonds rész europai unios kitekintéssel. Budapest,
Osiris, 1999. 445.: [...] a ’kozigazgatas’ fogalmi meghatdrozasa [...] ma az Unidban nehe-
zen meghatarozhato. Ismeretes ugyanis a ’public administration’, *public services’, *public
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ombudsman lehetd legszélesebbnek kivant vizsgalodasi korét kelléen tdgan ha-
tarozzak meg,*®' vagyis a ,,kozigazgatas sz0 alatt itt nem a szo6 Magyarorszagon
szokasos szlikebb tartalma értend6”.*** A fogalmi rendetlenség elsdsorban an-
nak koszonhetd, hogy a public administration kifejezésnek tobb magyar megfe-
lel6je van: kozigazgatas, allamigazgatas, szakigazgatas,*®® de az angol fogalom
ezek Osszességénél is bovebb: a legtobb allami kozhatalom alapjan végzett te-
vékenységet magaban foglalja.’*

Az alapvetd jogokkal kapcsolatban a torvény tovabbi eligazitast nem ad.
Nyilvan ide tartoznak az Alaptérvényben vagy mas, Magyarorszagra kotele-
70 nemzetkdzi dokumentumban biztositott jogok. Ez azonban nem jelenti azt,
hogy egy alkotmanyos vagy nemzetkdzi jogra hivatkozas dnmagaban teljesi-
ti a torvényben megkivant dsszefiiggést. A beadvanyban szerepld sérelemnek
ugyanis a hivatkozott alkotmanyos (és ezzel egyenértékii ,,nemzetkozi” emberi)
jog tartalmaval kell 6sszefiiggésben allnia. A jogok lényeges tartalmara vonat-
koz6 szabalyok pedig eleve adottak: hazai vonatkozasban az Alkotmanybirdsag
hatarozza meg ezeket, az eurdpai Egyezmény tekintetében az EJEB joggyakor-
lata. Abban az esetben, ha a panasz nem tartalmaz utalast alkotmanyos jogra,
illetve alkotmanyos jog Iényeges tartalmaval valo 6sszefiiggése nem allapithato
meg, az a torvény 20. §-a (2) bekezdésének (a) €s b) pontja alapjan elutasitando.

Az alkotmanyos joggal 0sszefiiggés altalaban természetesen nem jelenti egy-
szersmind az alkotmanyos joggal kapcsolatos visszassag fennallasanak megal-
lapitasat is. Az Osszefiiggés akkor allapithatd meg, ha a panaszos altal leirt sé-
relem alkotmanyos jogosultsagot érint. Az 6sszefiiggés hianya kiilonosen akkor
allapithato meg, ha a sérelem vélt alkotmanyos jogot érint, vagy az alkotmanyos
jog olyan korlatozasabol ered, amely jogszabaly rendelkezésén nyugszik, ¢€s
nincs alapos ok azt feltételezni, hogy a korlatozas jogellenes vagy a korlatozast
lehetévé tevo jogszabaly alkotmanyellenes.

governance’ kifejezés is. A fogalommeghatarozas is tagallam-specifikus tehat.”

3¢t [...] no area of public administration should be immune from his jurisdiction...” John Avery:
The Ombudsman and Open Government. Communications Law, Vol. 1., No. 2., 1996. 73. ,,...
the Ombudsmen are to ensure that those who exercise public office are to obey the laws and
other statutes and discharge their duties fully in other respects.” WIESLANDER i. m. 29-30.,
,,The function of an ombudsman involves, inter alia, authorization to receive and examine
individual complaints concerning contended errors or other shortcomings on the part of the
administrative authorities...” Principles i. m. 35. ,,Az ombudsman vizsgalati jogosultsaga
legyen a lehetd legtagabb, fogja at a kozigazgatasi szervek minden tipusat, a kormanyzati
tevékenység minden szintjét...” MAJTENYI (1992) i. m. 31.

32 Ld. MaITENyI (1992) i. m. 19.

363 Ld. STILLMAN i. m. 7.

364 The range of administrative activities goes from the classic minimum functions of defence,

levy of taxes, police, the operation of public utilities, education, etc to newer ones like social
security, health care, urban planning, the defence of fair competition, protection of the
environment, noise abatement, the fostering of cultural activities, etc.” Principles i. m. 5.
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Ertelmezésre szorul a sérelem mibenléte is, amely az alapvetd jogok biztos-
hoz fordulas tovabbi feltétele. Onmagéaban tehat az a tény, hogy egy hatosagi
dontés a panaszosra nézve hatranyos, nyilvan nem jelent feltétleniil vizsgalhato
sérelmet. Kiilonosen akkor nem, ha a kifogasolt eljarasban a vizsgalando szer-
ven és a panaszoson kiviil egyéb érdekelt fél is részt vesz (vagy a dontés kiterjed
ra). Ebben az esetben ugyanis az egyik fél szamara sérelmes dontés altalaban
kedvez6 az egyéb felekre nézve, a panaszos érdekében végzett vizsgalat tehat
a tobbi érintett féllel szembeni vizsgalatként jelenik meg, ami az eljards nem
kontradiktorius jellegére tekintettel kifejezetten méltanytalan, sét nem kizart,
hogy visszassag okozasara is alkalmas lenne.

Ebbdl, valamint a biztos funkcidjabol (jogvédd és nem jogorvoslati forum)
kovetkezik, hogy a beadvany vizsgalhatdsaga (Ugyszintén az érdemi vizsgalata)
tartalmilag is korlatozott. Altaldban nem a hatosagi dontés érdemi tartalma,
annak sérelmessége, kiillondsen nem a mérlegelés alapjan meghozott dontés
vizsgalhatd, hanem elsGsorban az érintettek jogai gyakorlasanak biztositasa az
eljaras soran, illetve maga az eljaras (ide értve annak elhuzodasat és a hatosag
“hallgatasat’ is). Ami nem jelenti azt, hogy a nyilvanvaloéan jogsértd vagy nyil-
vanvaldéan méltanytalan dontést ne kellene sérelemnek tekinteni (legalabbis a
beadvany vizsgalhatdsaga szempontjabol).

Sérelem okozojanak tekinthetd — bar nem kozvetleniil — az a jogszabaly vagy
kdzjogi szervezetszabalyozo eszkdz is, amely a kifogasolt dontést megalapoz-
ta, ha a sérelem a norma f6losleges, nem egyértelmii rendelkezésére, illetve a
szabalyozas hidnyara vezethetd vissza. Erre vonatkozo beadvany alapjan tehat
az orszaggyilési biztosnak joga van eljarni akkor is, ha a kifogasolt hatosag
egyébként szabalyosan jart el. Egy valamitdl azonban nem lehet eltekinteni.
Attdl, hogy a sérelem tényét a torvény a beadvanyt tevo (szubjektiv) megitélé-
sére bizza, vagyis a torvényi vélelem mindenképpen a sérelem mellett all.

Meég a sérelem elobbiek szerinti vélelmének, illetve fennallasanak megalla-
pitasa esetén is mérlegelhetd, hogy a beadvanyban leirt sérelem nem csekély
jelentdségli-e. Mivel ezt a mérlegelést a torvényhozo mar teljesen a biztos
,,megitélésére” bizza, erre vonatkoz6an nagyon nehéz timpontot adni. Azok az
esetek tartozhatnak ide, amikor a sérelem ténye megallapithato, dsszefiigg az
alkotményos jog Iényeges tartalmaval, mégsem célszerii megvizsgalni, mivel
egyértelmiien megallapithatd, hogy a kifogasolt eljaras kimenetelére, illetve a
panaszos tovabbi eljarasi helyzetére nem volt hatassal, nem okozza az alapvetd
jog vagy a bel6le fakado egyéb jog gyakorlasanak meghitsitasat, vagy onmaga-
ban nem hordoz elviselhetetlen méltanytalansagot.

Meég nehezebb a biztos dolga a sérelem kdzvetlen veszélyének megallapita-
sakor, ami szintén megalapozhatja az eljarasat. Vélhetden akkor tekinthetd a
veszely kozvetlennek, ha alapos okkal lehet arra szamitani, hogy a kdzbeavat-
kozas elmaradasa esetén a sérelem — aminek természetesen ebben az esetben is
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Osszefiiggésbe hozhatdnak kell lennie alkotmanyos jog Iényeges tartalmaval —
bekovetkezik.>*> A kozvetlen veszély megallapitasa tehat mérlegelést igényld
feladat, melynek soran azért kell rendkiviil 6vatosan eljarni, mert a kdzvetlen
veszély megléte az a kritérium, amely egyéb feltételek, mindenekeldtt a jogerds
dontés hianya esetén is lehetové teszi az eljarasat, vagyis rendkiviil erds, a vizs-
galt hatdésagok dontését eldzetesen befolyasolni képes eszkoz.

Az eljaras idobeli feltételei (ratione temporis) nem kiilondsebben bonyolultak.
A torvény a (korlatlan) visszahato hataly tilalmaként, megismételve az Obtv.
hasonl6 szabalyat, kizarja a vizsgalhato eljarasok koziil az 1989. oktober 23-a
eldtt indultakat. Az Obtv. indokolasa szerint a visszahato hataly korlatozasara
(1995-ben!) azért van sziikség, hogy hivatalt ne arasszak el az elmult évtizedek
soran felhalmozodott panaszokkal, ne valjon ‘csiics-panaszforumma’, tovabba az
Alkotmany ekkor jelenitette meg az eljaras szempontjabol iranyadé alkotmanyos
jogokat. A korlatozas nyilvanvaloan az orszaggytilési biztosok mitkodésének kez-
deti iddszakaban volt jelent6s,**° az Alaptdrvény hatalya alatt ennek mar csak az
idémulas miatt is kevesebb gyakorlati szerep jut. (A visszahato hatalyt tevékeny-
ség korlatozasa hasonlit az eurdpai Egyezmény alkalmazhatoésaganak szabalya-
hoz. A kett6 kozti kiilonbség az, hogy az Emberi Jogok Europai Bizottsaganak
esetjoga szerint az Egyezmény Magyarorszag tekintetében bekdvetkezett ha-
talybalépését — 1992. november 5-ét — megel6z6en hozott végsd dontéssel lezart
tigyekben nincs helye eljarasnak,’’ mig az alapjogi biztos az Alkotmany hatalyba
léptét megeldzoen indult eljarasokat nem vizsgalhatja).

Joval fontosabb az a korlatozas, amely szerint az alapvetd jogok biztosanak
eljarasat akkor lehet kezdeményezni, ha a beadvanyt tevo a rendelkezésére allo

365 Ez a meghatarozas a jogos védelem és a végsziikség megallapithatésagahoz megkivant koz-

vetlen tdmadas, illetve kozvetlen vesz€ly értelmezésének felel meg. Ld. bévebben: FOLDVARI
Jozsef: Magyar biintetdjog. Budapest, Tankonyvkiadd, 1990. 123-133. Az orszaggyilési biz-
tos altalanos helyettese példaul kozvetlen veszélyt allapitott meg akkor, amikor a hatosag nem
biralta el iigyfele kizarasi inditvanyat, hanem folytatta a megkezdett eljarast (OBH 944/1995.
eset).

36 Eppen ezért altalaban nem talalunk a kiilfoldi ombudsmanokra vonatkozo ilyen tilalmat.

Erdekes azonban a lengyel helyzet. A lengyel ombudsman tevékenységének elsé két évében
tehat az akkori alkotmanyos szabalyokat kellett figyelembe vennie. Ezt kdvették az atmenet
évei, amikor a jogallamisag feltételeinek és a boviilé allampolgéri jogok alkotmanyba ikta-
tasa kovetkeztében feliil kellett vizsgalnia korabbi dontéseit. Részben ennek kdszonhetd a
lengyel ombudsman erételjes jogkonzervativizmusa, ragaszkodasa a *torvény betiijéhez’. Ld.
Tadeusz ZieLiNskY: The Ombudsman — Possibilities and Delimitations for Action. Warsaw,
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, 1994. 50.

Ld. Niko F. MoL: A hazai jogorvoslatok kimeritésének kovetelménye az Emberi Jogok
Eurdpai Egyezménye alapjan. Acta Humana. Budapest, MTA Allam- és Jogtudomanyi
Intézete, Emberi Jogok Magyar K6zpontja, Budapest, 1994/15-16. 82-90., 83, illetve BARD
Karoly: A belsd jogorvoslati lehetéségek kimeritése, mint a nemzetk6zi forumok igénybevé-
telének el6feltétele. Acta Humana. Budapest, MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézete, Emberi
Jogok Magyar Kdzpontja, 1994/15-16. 75-81., 76.
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rendes kozigazgatasi jogorvoslati lehetdségeket mar kimeritette, vagy ha ilyen
nincs szamara biztositva. Ez mar az Obtv. indokolasa szerint is a rendkiviili
jogvédelmi szerepbdl adodo kovetelmény. Osszefiigg az eljarni hivatott kozha-
talmi szervezet hataskore elvonasanak tilalmaval (ami sértené a jogbiztonsagi
klauzulat), tovabba az orszaggyilési biztos beavatkozasa az eljaras menetébe
nyilvanvaloan kihatassal lenne az tigy érdemi eldontésére, ami a korabban rész-
letezett okokbdl méltanytalan lenne (példaul azzal a féllel szemben, aki nem
fordult hozz4). Végiil azért is indokolt a rendes jogorvoslati eljaras kivarasa,
mert nem kizart, hogy ennek sordn az eljard hatosag orvosolja a panaszt.

A torvény utolso korlatozo feltételét a 18. § (5) bekezdése mondja ki, mely
szerint a biztoshoz a jogerds hatarozat koz1ésétdl szamitott egy éven beliil lehet
fordulni (ha ilyen hatarozatot hoztak). Jogerésnek — mint lattuk — azt a hata-
rozatot kell tekinteni, amelyet a beadvanyt tevé tovabbi kozigazgatasi — ren-
des — jogorvoslati eszk6zzel nem tdmadhat meg. Jogerds hatarozat hidnyaban,
kiilondsen a hatésag mulasztasa esetén, az orszaggytilési biztosokhoz fordulas
idOpontjanak nincs jelentosége. Az egy éven tuli eljarast tilto feltételt természe-
tesen a jogers hatarozat alapjan szerzett jogok védelme, a jogbiztonsag magya-
razza.’®® A jogveszt6 hataridé megfelel a rendkiviili kézigazgatasi jogorvoslati
eszk6zok — a hatarozat modositasa vagy visszavonasa sajat hataskorben, fel-
tigyeleti intézkedés*® — alkalmazasa szamara nyitva allo idétartamnak.

3.4. A vizsgalati modszerek

Az alapvetd jogok sérelmét jelentd visszassag okozasanak megallapitasat meg-
el6z6 vizsgalat modszereit az Ajbtv. 21. §-a hatarozza meg, a tovabbi rendelke-
zések ezeket pontositjak. Eszerint a biztos a vizsgalt hatosagtol adatokat és fel-
vilagositast, valamint a keletkezett iratokrél masolatot kérhet, az érintett szerv
vagy felligyeleti szerve vezetdjét vizsgalat lefolytatasara kérheti fel, kozmeg-
hallgatason részt vehet, és helyszini ellenérzést folytathat. Kéréseinek az altala
megallapitott (legalabb 15 napos) hataridén beliil eleget kell tenni. A mindsitett
adatokra, illetve az ilyeneket rendeltetésszeriien kezeld szervekre kiilon szaba-
lyok vonatkoznak.

A torvény nem tér ki a vizsgalat terjedelmére, de azt nyilvanvaldan a visszas-
sag megallapitasahoz vagy kizarasahoz sziikkséges mértékben kell lefolytatni.
Egy korlatozas azonban értelemszeriien a biztos eljarasanak minden szakasza-

%8 Hasonlo — egy vagy két éven tuli eljarasra vonatkozd — tilalmat talalunk a mas eurdpai

ombudsmanokra vonatkoz6 szabalyokban is. Ld. European Ombudsman i. m.

39 1d. az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairdl sz6l6 1957. évi IV. térvényt, illetve az

igyészségrol szolo 1972. évi V. torvényt, 1d. még LapsANszky Andras: A hivatalboli dontés-
feliilvizsgalat. In: Patyr (szerk., 2009) 410—416. és 422—-424.
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ban iranyado: nem az a célja, hogy akadalyozza a vizsgalt szerv miikodését. A
vizsgalat soran a tények valoszinisitése’” mellett arra is torekedni kell, hogy a
vizsgélat az érintett hatésdg munkajat csak a feltétleniil sziikséges mértékben
akadalyozza. Az Ajbtv. Gjszerlisége az Obtv-hez képest, hogy 30. §-aban a biz-
tost felhatalmazza arra, hogy a vizsgalat szakmai szabalyait és modszereit nor-
mativ utasitasban (vagyis kozjogi szervezet-szabalyozd eszkdzben) hatarozza
meg. Az alacsony szintli norma elégségességét is az indokolja, hogy a biztos el-
jarasa nem jar a jogero attorésével, vagyis intézkedése nem jogorvoslati eszkoz.

3.5. Az alapvetd jogok biztosanak lehetséges intézkedései

Amint lattuk, az Alaptérvény nem hatarozza meg a biztos altalanos vagy konk-
rét intézkedéseit, ezt a kiilon torvényre hagyja. A visszassag orvoslasat célzo
kezdeményezés terjedelmének vagylagossdga — ’altaldanos vagy egyedi’ intéz-
kedés kezdeményezése — a biztos eljarasmodjanak vagylagossaganal (Ckivizs-
galja vagy kivizsgaltassa’) is bizonytalanabb. Az egyedi intézkedés ugyanis
mintegy ’kérelemhez kotottséget’ feltételez, vagyis azt jelenti, hogy a biztos
csak az altala konkrétan kivizsgalt vagy kivizsgaltatott visszassag orvosoltata-
sara jogosult (,,on the case”, repressziv-reparativ kezdeményezés). Jogosultsaga
az 4ltalanos intézkedés kezdeményezésére viszont azt jelenti, hogy a kivizsgalt
vagy kivizsgaltatott visszassag sziikséges feltétele ugyan a kezdeményezésnek,
de az Iényegében korlatlan terjedelmi lehet, nem csak a feltart ligyre, és nem
is feltétleniil mar bekovetkezett esetekre vonatkozik. Az altalanos intézkedés
jelenthet feladatszabast a feltarthoz hasonlo Osszes eset visszassaganak orvos-
lasara, de jelentheti magatartasi szabaly el6irdsat is a jovore nézve (absztrakt,
normativ-preventiv kezdeményezés). Ez pedig Gjra az eljaras természetének
nem jogorvoslati mindségét tamasztja ala. A repressziv-reparativ és normativ-
preventiv kezdeményezés ugyanis egyazon eljarashoz kétédéen mar csak az
allamhatalmi agak elvalasztasanak elvébdl kovetkezden is rendszerint kizarja
egymast. Az alapjogi biztos esetén is csak azért férnek meg egymas mellett,
mert neki magéanak egyik alkalmazasahoz sincs felhatalmazasa: a parlament-
hez k6t6dd, nem jogorvoslati eljaras alapjan ellendrzést folytatd intézményként
kezdeményezni jogosult, hogy mas vagy masok — az egyedi €s az altalanos in-
tézkedés esetén nyilvanvaléan masok — tegyék meg azt, ami feladatkoriikhoz
tartozik, és amit a biztos alkalmasnak 14t a visszassag orvoslasara. Ha ezeket
rendszerbe kivanjuk foglalni, harom csoportot kiilonithetiink el: az dltalanos, a
kiilonos és a rendkiviili intézkedésekét.’”!

30 Azért kell itt a valdsziniisités fogalmat hasznalni, mert a térvény sem beszél bizonyitékokrol,

vagyis az adatgytijtés nem jelentheti Pp. vagy Be. szerinti bizonyitast.

37 Ld. KUcSKO-STADLMAYER i. m. 85-90.
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Az Ajbtv. 31. §-a értelmében ha a biztos a lefolytatott vizsgalat alapjan arra
a megallapitasra jut, hogy az alapvetd jogokkal kapcsolatos visszassag fennall,
annak orvoslasara — az érintett szerv egyidejli tajékoztatasa mellett — ajdanldst
tehet a visszassagot el6idézo szerv feliigyeleti szervének. A feliigyeleti szerv
az ajanlas tekintetében kialakitott érdemi allasfoglalasarol, illetve a megtett
intézkedésrdl az ajanlas kézhezvételétol szamitott harminc napon beliil érte-
siti az alapjogi biztost. Természetesen eléfordulhat, hogy a felligyeleti szerv
az ajanlasban foglaltakkal nem ért egyet. Ebben az esetben az erre vonatkozo
kozlesének kézhezvételétdl szamitott tizendt napon beliil a biztos tajékoztatja a
felligyeleti szervet az ajanlas fenntartasarol, modositasarol vagy visszavonasa-
rol. A torvény arrol is rendelkezik, hogy ha a biztos az ajanlast modositja, azt
a megteendd intézkedések szempontjabol Gj ajanlasnak kell tekinteni, tovabba
arrol is, hogy akkor, ha a vizsgalattal érintett szervnek nincs feliigyeleti szerve,
akkor a vizsgalt szerv maga lesz az ajanlas cimzettje.

Az ajanlés az intézkedések torvénybeli soraban az elsd helyet foglalja el, alta-
lanossaga azonban nem ennek tulajdonithatd, hanem annak, hogy cimzettje al-
talanos: a vizsgalattal érintett szerv (nevesitetlen) feliigyeleti szerve. Az ajanlas
semmiképpen nem kikényszerithetd, végrehajthaté intézkedés — a biztos tehat
iigydont6 hatalommal nem alkalmazhatja. Ajanlasanak —az Obtv. egykori indo-
kolasa szerint — ,,személyes tekintélye és a nyilvanossag ad kell6 nyomatékot”.

Szintén altalanos — bar a térvény szohasznalata kovetkeztében az ajanlasnal
“kevésbé altalanos’ — intézkedés a kezdeményezés. Ezzel az eszkdzzel a 32. §
alapjan — az ajanlas helyett — akkor élhet a biztos, ha a rendelkezésére allo adatok
szerint a visszassagot az el6idéz0 szerv sajat hataskorben meg tudja sziintetni.
Ekkor a biztos kezdeményezheti az érintett — vagyis a visszassagot el6idézo —
szerv vezet0jénél a visszassag orvoslasat. Az ilyen kezdeményezés rovid uton
(tdvbeszélon, szoban stb.) is torténhet, erre az esetre irja el6 a torvény — nyil-
vanvaloan az utdlagos ellendrizhetéség érdekében —, hogy a kezdeményezés
idOpontjat, modjat és 1ényegét az iligyiraton kell régziteni. Az érintett szerv a
kezdeményezés tekintetében kialakitott érdemi allasfoglalasardl, illetve a meg-
tett intézkedésrél a kezdeményezés kézhezvételétdl szamitott harminc napon
beliil, kdrnyezeti veszély esetén haladéktalanul t4jékoztatja a biztost — amint ezt
az ajanlas esetében is lattuk. Az ajanlassal szemben kiilonbség fedezhet6 fel ak-
kor, ha a megkeresett szerv a kezdeményezéssel nem ért egyet. Ekkor ugyanis
a valaszadasra nyitva alld6 harminc napon beliil koteles a kezdeményezést véle-
ményével ellatva feliigyeleti szervéhez felterjeszteni. A feliigyeleti szerv ugy jar
el, mint ajanlas esetén.

Az ajanlast és a kezdeményezést azért tekintettiik az alapvetd jogok biztosa
dltalanos intézkedéseinek, mert cimzettjiik, illetve tartalmuk elézetesen nem
nevesitett, elvileg tehat barmely tigyben feltart barmely visszassag orvoslasa
esetén alkalmazhatdk, ha az orvoslasra egyaltalan mod van. Az Ajbtv. azonban
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olyan kiilonos intézkedésekre is feljogositja a biztost, amelyek csak meghataro-
zott szervezeteknek cimezhetdk, illetve amelyek nevesitett eljarasok megindita-
sat célozzak. Ezek: az Alkotmanybirdsag eljarasanak, az ligyészi torvényességi
eljaras, a fegyelmi, szabalysértési vagy biintetdeljarasnak, illetve jogalkotasnak
a kezdeményezése. A biztos tovabba jogosult arra, hogy a kornyezet allapotaval
Osszefliggd kozigazgatasi dontés birdsagi feliilvizsgalata soran a perben beavat-
kozoként részt vegyen (ez a jog a korabbi szabaly szerinti j6v6 nemzedékek or-
szaggyulési biztosat is megillette), illetve bejelentéssel fordulhat az adatvédelmi
biztos helyébe 1ép6 Nemzeti Adatvédelmi és Informacidoszabadsag Hatosaghoz.
Ezekben az esetekben (az Alkotmanybirosagot, a birdsagokat és az adatvédelmi
hatosagot kivéve) a cimzett az inditvannyal kapcsolatos allaspontjarol, és elja-
ras folytatasa esetén ennek eredményérdl a biztos tajékoztatni tartozik.

Végezetiil az Ajbtv. lehetévé tesz az alapvet6 jogok biztosa szamara egy, a
jogalkotast érintd, a feltart visszassag orvoslasat célzo kiilonleges intézkedést.
A torvény 37. §-a szerint ugyanis a visszassag jovobeni elkeriilése érdekében
javasolhatja a jogalkotasra, illetve kozjogi szervezetszabalyozo eszkoz kiada-
sara jogosult szervnél a megfeleld norma kiadasat, modositasat, hatalyon kiviil
helyezését. Ez azonban nem korlatlanul, barmely esetben alkalmazhato javaslat.
Csak akkor keriilhet ra sor, ha a biztos allaspontja szerint az alapvetd jogokkal
kapcsolatos visszassag valamely norma folosleges, nem egyértelmii rendelke-
zésére, illetve az adott kérdés jogi szabalyozasanak hianyéara (hidnyossagara)
vezethetd vissza. A korlatozas egyfeldl azt jelenti, hogy a kozvetleniil a jogsza-
balyt kifogasolé beadvanyt nem vizsgalhat, ez ugyanis az Alkotmanybirdsag
joga (bar az Alaptorvény hatalyba 1épését kovetden a korabbinal korlatozottab-
ban gyakorolhatd).

A torvény 38. §-a rendkiviili esetben, ha az egyéb intézkedései eredmény-
telennek bizonyultak, lehetévé teszi a biztos szamara, hogy az iigyet (az éves
beszamolo keretében vagy dnalldoan) az Orszaggyiilés elé terjessze. (Mindsitett
adatot tartalmazoé iigy esetén ez a jog az illetékes bizottsag elé terjesztésre vo-
natkozik).

Az alapvetd jogok biztosara vonatkozo6 szabalyozas vazlatos attekintése utan
nézziik meg, milyen szerepe van az intézménynek a kozigazgatas kontroll-esz-
kozei kozott.
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4. Az ombudsman szerepe a végrehajté hatalom ellendrzésében

»Anélkiil, hogy nagy hirveréssel jart volna, fontos elérelépés tortént Eurépaban
az utobbi években — az ombudsmaneszme elterjedt, és az intézményt majdnem
minden orszagban létrehoztak.” — irta Thomas Hammarberg néhany évvel ez-
el6tt.’”> Az Eurdpa Tanacs emberi jogi biztosanak megallapitasat olvasva nem
keriilhetjiik meg a kérdést, hogy mitdl valt ennyire népszeriivé, sot, ez ido sze-
rint majdhogynem sziikségszeriivé az ombudsmani intézmény. Mi sziikség van
az EJEB joggyakorlatat érzékenyen figyeld, és viszonylag rovid id6 alatt arra
reagald jogalkotas, a hatékony és egyszerli dontéshozatalt forszirozo végrehajto
hatalom, valamint az egyre cizellaltabban mérd, végleges, végrehajtatdé dontést
hozni képes birdsagi (értve ezen az alkotmanybirdsagit is) jogalkalmazas mel-
lett egy olyan alkotmanyos szereplore, aki ‘csak’ ajanlast tehet, de nincs sem
kozvetlen rahatasa a kikényszerités eszkozeire, sem felhatalmazasa arra, hogy
dontését az igazsagerejével felruhdzottnak kelljen tekinteni?

Ahhoz, hogy ezeket a kérdéseket megvalaszoljuk, egy attekintést nem ke-
riilhetlink el. Meg kell vizsgalnunk, hogy milyen feladatokat tekint sajatjanak
ma a végrehajtd hatalom, illetve milyen eszkozokkel latja el ezeket. Az egy-
szertiség kedvéért a fenti attekintést a magyar alkotmanyos berendezkedésre
koncentralva végezziik el, am megallapitdsainkat a magyar parlamentarizmus
szamara immar évszazadok 6ta mintaul szolgalod angol kormanyzati rendszer-
6l gondolkodok érveivel tamasztjuk ala. Ennek egyik magyarazata az, hogy a
kozelmultban két ezzel kapcsolatos kutatas eredménye is napvilagot latott. Az
egyiket Nicholas Bamforth és Peter Leyland professzorok fogtak dssze, és ez az
Egyesiilt Kiralysag alkotmanyos berendezkedésének valtozasait kdvette nyo-
mon.>”* A masik kutatas soran, amelyet Paul Craig az oxfordi St. John’s College
¢s Adam Tomkins a Glasgowi Egyetem professzora iranyitott, attekintették a
végrehajtd hatalom mitkddését tobb eurodpai, illetve nemzetk6z0sségi orszag-
ban, tovabba az Eurdpai Unidban és az Egyesiilt Allamokban ™

372 Ld. Thomas HAMMARBERG: Human Rights in Europe: Mission Unaccomplished. Strassbourg,

CoE, 2007. 51.
Ld. BAMFORTH-LEYLAND i. m.

3% Ld. Paul CraiG — Adam Towmkins (eds.): The Executive and Public Law. Power and
Accountability in Comparative Perspective. Oxford, Oxford University Press, 2006.

373
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4.1. A végrehajto hatalom miikédésének dilemmai
az ezredforduldt kovetoen

Az emlitett kutatadsok eredménye a kovetkezOkben foglalhatd 6ssze. A ha-
gyomanyos felfogas szerint a ,,végrehajtd hatalom a kormanyzat hatalma’"
— melynek Osszetevoi a stratégiai kormanyzati dontések, a torvények végre-
hajtdsa — a kormdanyzati dontések kozigazgatasi dontésekké konvertdlasa —,
valamint az orszag — ha 0gy tetszik, a fiiggetlenséget is magaban foglal6 al-
kotmanyos rend — tényleges fizikai védelme.’” A viszonylag egyszerii megfo-
galmazas ellenére a végrehajtd hatalom definialdsa egyaltalan nem egyszeri
feladat, és lehet, hogy soha nem is volt az.

Egyrészt a XXI. szazadra a végrehajto hatalom hatokore nagyon kiterjedt.
Mar nem egyszeriien a klasszikus feladatait, vagyis a népszuverenitast rend-
szerint gyakorlo parlament szuverenitasabol szarmazé dontések — a torvények —
végrehajtasat 1atja el, hanem alapvetden befolyasolja, 1ényegében meghatarozza
a teljes politikai dontéshozatalt.’”” Mikodését ugyanakkor egyre jobban kétik a
jogi elbirasok,’”® és tovabbra sem vethetd el teljesen az a gondolat, hogy a jog-
szabalyok betartasara elsésorban nem a végrehajtd hatalom altal alkalmazhato
kényszer hatasara, hanem azért van sziikség, mert ez az alkotmanyos hatalom
fenntartasanak feltétele.’” A parlamentek hatalomvesztése a kormanyok javara
azonban nem kizarolag egy orszagon beliili alkotméanyos hatdsok eredménye,
hanem ebben kiemelten nagy szerepe van az Eurdpai Unionak, amely hatalmat
egyfel6l nem biztositja demokratikus legitimacio,*®® masfel6l amely hatalmat a
kozvetlen felhatalmazas nélkiili politikai elit a jog kozvetitésével gyakorolja.’®!
Ennek eredményeként a parlamentek igen gyakran mar nem tényleges torvény-
hozok (nem a térvény tényleges — tartalmi kérdésekben szabadon donté — meg-
alkotoi), hanem a kormanyzati részletszabalyok megfogalmazdi,** vagyis a jog
materalis tartalma a végrehajto hatalomtol (legalabbis annak elsddleges hazai
kozrehatasabol) szarmazik, a parlament tehat végs6 soron mar nem a szuvere-
nitas hordozdja, hanem csak annak eszkéze.’s

35 Ld. CrRaIG-TOMKINS i. m. 1.
376 1Ld. EREKY i. m.
377 Ld. CraiG-TomkiNs i. m. 1., 10.

378 Ld. BAMFORTH-LEYLAND i. m. 4—8.; Martin LOUGHLIN: Constitutional Law: the Third Order of
the Political. In: BAMFORTH—LEYLAND i. m. 46.

379 Ld. LouGHLIN i. m. 51.; Adam Tomkins: What is Parliament for? In: BAMFORTH-LEYLAND
1. m. 54.

30 [d. HARLOW 1. m. 82.
31 Ld. HARLOW 1. m. 95-96.
32 Ld. TOMKINS 1. m. 54.

33 Ld. ToMKINS i. m. 76.
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Ebbdl a szerepvaltozasbol kovetkezik az is, hogy a végrehajto hatalom koriil-
irdsa nehézkes. Az egyes alkotmédnyok a végrehajté hatalom funkciéi oldalarol
kozelitenek, masok a végrehajtas intézményei fel6l.* A végrehajto hatalom
funkcidinak pontos felsorolasa egyrészt ezek rendkiviil gyors valtozasa miatt
lehetetlen,* masrészt rendszerint keveredik az intézményi megkdozelitéssel,
amit a hatalom gyakorlasanak vertikalis megosztdsa okoz (6nkormanyzatok,
koztestiiletek, foderaciokban a tagallamok osztoznak a kézponti Korméanynak
az Eurdpai Unid altal amugy is befolyasolt hatalomgyakorlasaban).

Mindenesetre ennek az egyre bonyolddod, ugyanakkor dsszességében novek-
vO kormanyzati hatalomnak két kovetkezményét azonositani lehet.

Egyfeldl azt, hogy a végrehajté hatalom egyre kevésbé képes kormanyzati
hatalmat a hagyomanyos kozigazgatas Gtjan érvényesiteni, azaz konkrét hatd-
sagi dontésekre konvertalni. Ehelyett tevékenysége egyre inkabb a privat szféra
altal végzendo szolgaltatasok szabalyozasara koncentral, az igy felszabadulo
energiat pedig arra forditja, hogy jabb ¢€s ijabb igazgatando teriileteket derit-
sen fel, amelyekben a modern kormanyzati technologidk versenghetnek a de-
mokracia technikaival annak érdekében, hogy egyedi programok valdsuljanak
meg az igazgatasnak ebben az 0j szélesebb struktirajaban.’®® Masként fogal-
mazva: az allam kozvetlen hatalomgyakorlasat megtestesitd végrehajto hatalom
a hagyomanyos feladatai ,,vagyis a biztonsag, jolét és torvényesség szavatoldsa
¢s elomozditasa helyett az ezeket ténylegesen biztosito mas testiiletek és intéz-
mények partnereként vagy miikddésiik elémozditojaként tiinik fel.”3*”

Ezt a valtozast takarja a weberi biirokratikusan szervezett és a torvényesség
altal iranyitott kozigazgatas-fogalom helyébe 1€pd New Public Management
modell, angol terminoldgiaval a government helyébe 1ép6 governance.’?
Egyszeriien fogalmazva, a végrehajtd hatalom egyre kevésbé kivan maga vég-
rehajtani, és egyre inkabb tdmaszkodik a maganszférara. Ennek pedig egyenes
kovetkezménye a kozjog és a maganjog kozotti hatarvonal relativizalodasa. A
kozszolgaltatasok privatizacioja és versengd cégekre bizdsa ugyanis elmossa a
hatarokat a kormanyzat és a maganszféra kozott, a szabalyozas egyre kevésbé
a kormanyzas egyik funkcidja, sokkal inkabb egy olyan kormanyzasi forma,
amelyben a két szféra osztozik.**

A masik kovetkezmény a fentiek folyomanya. Egyre inkabb kiilonbséget kell
tenni a kdzjogi feleldsség (ministerial responsability) és a politikai elszamoltat-

34 Ld. CRAIG-TOMKINS i. m. 5.

35 Ld. CRAIG-TOMKINS i. m. 6.

3% Ld. John Morison: Modernising Government and the E-Government Revolution: Technologies

of Government and Technologies of Democracy. In: BAMFORTH-LEYLAND i. m. 188.

37 Ld. MORISON i. m. 159. és BAMFORTH—LEYLAND i. m. 17.

38 Ld. MORISON i. m. 159.

39 Ld. BAMFORTH-LEYLAND i. m. 18.
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hatosag (accountability) kozott. Mig az el6bbi egyre kevésbé tetten érhetd, az
utobbi a népszuverenitason alapuld rendszeres valasztasoknak vald alavetett-
ség miatt ténylegesen érvényesithet6.>° (Erdekes lenne megvizsgalni — habar
ez a jog eszkozeivel nem lehetséges — hogy az egyes ténybeli (bekdvetkezett)
elszamoltatasnak van-e kimutathato jogi feleldsségi alapja. Sejtésiink szerint
nincs, vagy legalabbis csak véletlenszertlien van.) A feleldsségnek, kiilondsen a
ténylegesen, azaz jogalkalmazas utjan érvényesitheté formajanak ez az elmo-
sodasa, illetve helyettesitése a politikai elszamoltathatosaggal a kdzjogi kutatas
szamara siirgésen megoldando feladatot jelent.*!

4.2. A dilemmak kévetkezményei — az ombudsman miikodésének
kivanatos terepe

A fent attekintéssel egyrészt magyarazatot adtunk arra, hogy az ombudsman
szerepét miért célszerli nem a klasszikus maladministration fogalombdl is ko-
vetkez6 kozigazgatas, hanem a tagabb végrehajtdé hatalom kontextusaban ér-
telmezni (amint ezt az Ajbtv. teszi is), masrészt meg is hataroztuk ennek az
értelmezésnek az dsszetevait.

A kozjog és maganjog kozotti hatar elmosddasa, a kdzigazgatasi hatosagi el-
jaras helyett a kozszolgaltatasok térnyerése ugyanis visszaszoritja a klasszikus
jogorvoslati eljarasokat, mivel ezek a maganszféraban nem alkalmazhatok, a
hagyomanyos polgari jogon alapuld birdi ut pedig joval hosszadalmasabb, ezért
a végrehajtdé hatalom hibainak gyors kikiiszobolésére és orvoslasara kevésbé
alkalmas. Sziikségszertien értékelddik tehat fel az ombudsmani tipusa jogvé-
delem, amelynek hangsulyos irdnya varhatoéan attevodik a jogorvoslati eszko-
zokkel megfeleléen kontrollalt hatosdgokrol a joval szabadabban miikodo koz-
szolgaltatokra.

Az ombudsman — éppen eljarasanak rugalmassaga folytan — figyelmen kiviil
hagyhatja a végrehajto hatalom dontéseinek kdzjogi eredetét (vagyis azt, hogy
mennyiben 6nallé és mennyiben kiils6 meghatarozottsagli a dontés), €s meg-
allapitasait a hatalmi helyzet tényleges gyakorloja és a kdzjogi vagy a szoban
forgd maganjogi viszonyokban kiszolgaltatott helyzetben 1év0 polgar kozotti
kapcsolatra korlatozhatja. Ebben kiilonos segitségére van az is, hogy az alapve-
t6 jogok tartalma mara amugy is kototté valt: nem a szuverén adomanyai, ezért
lényeges tartalmuk nem is hatarozhaté meg szabadon, ennek kételez6 minimu-
mat a nemzetkozi k6zdsség meggy6zodése biztositja.

30 Ld. HArRLOW i. m. 79-81.

¥ Ld. CraiG-TomkINs i.m. 10.
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Ha ehhez még azt is hozzavessziik, hogy nemcsak Magyarorszdgon, de
Européban altalaban sem eldontott kérdés, hogy a birdsagoknak az-e a dolguk,
hogy védjék az alanyi jogokat az allam hatalmaval szemben, avagy ,,pusztan” a
jogsérelmet kell orvosolniuk, barki is a peres (sérelmet szenvedett) fél,*? vila-
gosan all el6ttiink az ombudsman szerepe:

Mindazokban a helyzetekben, amikor a polgar kdzvetleniil a végrehajtd ha-
talommal, avagy kozvetve — végsd soron — a végrehajtdé hatalom gyakorlasa
vagy az ettdl valo tartézkodas folytan ténylegesen eloalld, de nem kdzjogi jog-
viszonyban megnyilvanulé hatalmi helyzetben 1év6 kozszolgaltatoval all szem-
ben, és ennek soran alapvetd jogai olyan modon sériilnek, hogy a sérelmet birdi
uton nem, avagy csak irrealis eréfeszitéssel, vagy koltséggel lehetne érvényesi-
teni, egyetlen segitségre szamithat: az ombudsmanra. Kévetkezésképpen lehet,
hogy az ombudsman a teoretikus megfontolasok szerint nem sziikségképpeni
kozjogi szerepld, az ezredfordulot kovetd alkotmanyos viszonyok kiegyenlité-
sében azonban nélkiilozhetetlen. Ajanlasai olyan trt tolthetnek ki, amelyben
nélkiile haszontalan szélamokka dermednének az alapvetd jogok.

5. Az ombudsmani eljaras hatékonysaga

5.1. Az ombudsmani intézkedések eredménye és az intézmeény
természete kozotti korrelacio

Az ombudsmani jogvédod és egyben kozigazgatas-ellendrzé tevékenység kiegé-
szitd jellegébdl kovetkezik a kérdés, hogy ez a kontroll-forma képes-¢ a maga
teriiletén olyan hatékonysagra, amely 1étét indokolja.

A vélaszt modszertani megkdozelitéssel kell kezdeniink. A korabbi Alkotmany
hatalya alatt miikod6 orszaggytilési biztosok évrdl évre szemléletes statiszti-
kakat kozoltek orszaggyiilési beszamoloik részeként. Ebb6l megismerhetd az
érkezett beadvanyok szama, ezek kivizsgalasanak modszere ¢€s a feltart visz-
szassagok orvoslasara tett kisérlet modja. A statisztikak kitérnek az ajanlasok
¢és egyéb intézkedések fogadtatasara, és az adatokat az orszaggytilési biztosok
rendszerint értékelték is. Ez, valamint a beszamolo orszaggytilési (és ezt meg-
eldzd bizottsagi) fogadtatasa kdvetkeztetni enged az egyes intézkedések haté-
konysagara. Ahhoz azonban, hogy alaposabb kovetkeztetést tudjunk levonni
arra vonatkozodan, hogy vajon az intézmény elérte-e céljat, azaz érdemben hoz-
zéajarult-e az alapvetd jogok védelméhez, illetve tart-e fel olyan (visszassagnak
tekinthetd) kozigazgatasi hibakat, amelyek mas kontroll-eszk6zok eldl rejtve

32 Ld. Joana MiLEs: Standing in a Multi-Layerd Constitution. In: BAMFORTH—LEYLAND i. m.
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maradtak, a statisztikai adatok és orszaggytilési értékelésen tul figyelembe kell
venniink az intézmény természetébdl fakado sajatossagokat is.

Belathato, hogy ha az ombudsmani intézkedés cimzettje visszautasitja a biz-
tosnak a feltart visszassag orvoslasara tett javaslatat (ajanlasat), akkor az utobbi
intézkedése els6 megkozelitésre eredménytelen, ami arra utal, hogy a ,,puha”
(nem kikényszerithetd) intézkedés konnyen tiinhet nem hatékonynak.

Az ellenkez6 esetben, vagyis az ajanlas (mas intézkedés) elfogadéasa esetén
viszont — az ajanlas nem-jogorvoslati jellege folytdn — a cimzett, és nem az
ombudsman lesz az, aki ténylegesen megteszi azt az intézkedést (normativ vagy
egyedi aktust hoz), amely a jogsértést orvosolja, vagy a kozigazgatasi hibat ki-
kiiszoboli. Ez a mechanizmus tehat azzal jar, hogy ha a cimzett elfogadja az
ombudsmani javaslatot, akkor a megoldast ugyan az ombudsman ,,kinalja”, de
veégsd soron a cimzett ,,adja”, nem ritkan éppen az a cimzett, aki (amely) a visz-
szassagot okozta. Ha az ombudsman a formalis ajanlasa helyett (el6tt) kozve-
titeni probal, hozzajarulasa az eredményhez még inkabb arnyékban maradhat.

Minthogy azonban az ombudsmani intézmény alkotmanyos célja az alapvetd
jogokat érintd visszassagok kikiiszobolése és a hasonlo helyzetek megeldzése, a
mikodésiik tényleges eredménye joval fontosabb, mint annak kiemelése, hogy
pontosan melyik intézménynek (az ombudsmannak, avagy az intézkedése cim-
zettjének) tudjuk be ezt az eredményt. Ha azonban az ombudsmani hatékony-
sagot probaljuk vizsgalni, ez a koriilmény mégsem hagyhato figyelmen kiviil.

Végiil az is belathato, hogy az ombudsmani intézmény természetébdl (nem
jogorvoslati eszk6z) az is kovetkezik, hogy eleve hatékonyabban miikodhet
olyan helyzetekben, amelyekben a jogorvoslati eszkdzok igénybevétele ered-
ménytelen volt vagy valamilyen okbdl eleve kizart (példaul azért mert a visz-
szassag nem hatosagi eljarassal Osszefiiggésben keletkezett).

5.2. Néhany példa eredményes és eredménytelen
ombudsmani intézkedésre

Ha csak egyetlen, az intézmény hazai torténetében viszonylag korai évet,
1997-et vizsgaljuk, jo néhany attraktiv eredménnyel talalkozunk. ezek koziil
nem egyet vélhetéen nem az ombudsmanoknak szokas ’betudni’.

Az OBH 8526/1997. szamu ligyben®? az allampolgari jogok orszaggytilési
biztosa beadvanyt intézett az Alkotmanybirdsaghoz, amelyben annak vizsga-
latat kérte, hogy vajon az allampolgari kezdeményezésii népszavazas elonyt
¢élvez-e mas ’kezdeményezokkel’, igy akar az Orszaggyiiléssel szemben. Az
Alkotmanybirdsag ugy dontott, hogy az allampolgari kezdeményezés elonyt €l-

3 A hivatkozott esetek elérheték a korabbi orszaggylilési biztosok honlapjan (www.obh.hu),

illetve azokrol az adott évi tevékenységet bemutatod orszaggyiilési beszamolo is kitér.
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vez.** Az ombudsman hozzajarulasat a mindenkire kotelez6 alkotmanybirosagi
dontéshez az is szemléltetheti, hogy egyike volt azon kisszamu kozjogi tisztség-
viseloknek, akik kezdeményezhették az Alkotmanybirdsag tigynevezett ’abszt-
rakt’ alkotmanyértelmezését (vagyis azt az eljarast, amely nem normakontroll
jellegii, hanem konkrét alkotmanyjogi kérdést kozvetleniil az Alkotmany alap-
jan valaszol meg).>

Az OBH 7817/1997. szamu {igyben az allampolgari jogok orszaggytlési biz-
tosanak altalanos helyettese a Nemzetkozi Gyermekmentd Szolgélat kezdemé-
nyezésére ugy foglalt allast, hogy a jogalkotonak az a mulasztasa, hogy nem
tette kotelezévé a gyermekiilések hasznalatat a gépjarmiivekben, visszassagot
okozott — tul az élethez valo jogon és a hatranyos megkiilonboztetés tilalman —
a gyermekeknek az Alkotmany 67. §-aban biztositott jogaival dsszefiiggésben.
Az altalanos helyettes ezért azt ajanlotta, hogy a Kormany egészitse ki a kozuti
kozlekedés szabalyait tartalmazo rendeletét. Az érintett miniszterek egyetértet-
tek az ajanlassal, és a ’"KRESZ’ kiegészitése megtortént.

Az OBH 6883/1997. szamt ligyben az allampolgari jogok orszaggytilési biz-
tosanak altalanos helyettese hivatalbol folytatott vizsgalatot egy sorallomanyu
tizszerész honvéd halaval végzodott baleset miatt (az eset a békeidébeli sorozas
eltorlése®® el6tt tortént). A Magyar Honvédség tiizszerészeti tevékenységének
atfogo vizsgalata eredményeként nemcsak azt allapitotta meg, hogy nincs jog-
szabalyi alapja a békeid6ben végzett tlizszerészeti eljarasoknak, de a miivelet
biztonsagos elvégzésének technikai feltételei sem biztositottak. A visszassag
orvoslasa érdekében megfogalmazott tiz ajanlas egyikeként a helyettes biztos
javasolta, hogy békeid6ében sorallomanyt honvédet ne alkalmazzanak robband-
anyag tényleges hatastalanitasara. A honvédelmi miniszter az ajanlast elfogad-
ta, és megkezdddott a sorallomanyt honvédek kivonasa a tlizszerészeti felada-
tokbol. A sorkételezettség késobbi eltdrlése az ombudsmani ajanlas jelentdségét
értelemszeriien csokkentette.

A 707/A1997. szamu iigyben az adatvédelmi biztos megerdsitette korabbi al-
laspontjat, mely szerint a telefonhivo fél személye nem fedhetd fel a hivott fél
szamara. Az adatvédelmi biztoshoz intézett szamtalan hasonlé targyu kés6bbi
panasz (amelyben a hivottak kifogasoltak, hogy nem jutnak hozza a hivo sze-
mélyére vonatkoz6 adatokhoz) arra utal, hogy nem valt kézismertté, hogy ép-
pen az adatvédelmi biztos az adatok kiadasara vonatozo tilalom forrasa.

3942/1993. (I. 22.) AB hatarozat (ABH 1993, 161); 1d. PETRETEI i. m. 86. és 52/1997. (X. 14)
AB hatarozat (ABH 1997, 331); 1d. Csink Lorant: A kozvetlen demokracia. In: TROCSANYI—
SCHANDA 1. m. 144.

35 31/1990. (XI1I. 18.) AB hatarozat (ABH 1990, 136); 1d. BaLogH i. m. 381.

3 A honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol szolo 2004. évi CV. torvény hatalybelépésével
egyidejlileg, 2005. januar 1-jétol.
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A kisebbségi biztos maga hivatkozta vissza korabbi allasfoglalasait, melyek
szerint egy Uj megkiilonboztetés-ellenes torvény lenne a legmegfelelobb eszkoz
a nemzeti és etnikai kisebbségek jogainak biztositasara.*®” A torvényt sok évvel
kés6bb, 2003-ban fogadtak el.**®

Az eredménytelen (vagy nem hatékony) ombudsmani intézkedésekre a leg-
jobb bizonyiték a hasonld targyl panaszok nagyszamu ismételt el6fordulasa.
Ilyen ismétlodo panaszok oka példaul az eljarasi hataridok tiszteletben tartasa-
nak elmulasztdsa, a nemzeti és etnikai kisebbségek orszaggytilési képviseleté-
nek megoldatlansaga, képrogzit berendezések elhelyezése kozteriileten.

5.3. A hatékony ombudsmani eljaras fo teriiletei

Az elmult években 1) kdzmenedzsmentként (New Public Management) is-
mertté valt (€s mara altalaban elvetett®”) kozigazgatasi iranyzat egyik alapjel-
lemzgje volt, hogy egyre tobb kozigazgatasi feladatot nem kozvetlentil kozigaz-
gatasi szervek lattak el, hanem csak a feladatellatas szabalyozasat végezték, és a
tényleges szolgaltatast maganintézmények (gazdasag tarsasagok, egyesiiletek,
koézalapitvanyok) nyujtottak.*”® Ennek eredményeként meglehetésen gyakran
fordult el (talan elég erre egyetlen példaként a févarosi parkolasi tarsasagok
sok férumot megjart esete), hogy a (szupremativ) kozjog és a (mellérendeltségen
alapuld) polgari jog szabalyai Osszekeveredtek vagy legalabbis egyiitt kellett
azokat alkalmazni.

A kozjog és maganjog szabalyainak keveredése ahhoz a nemkivanatos ered-
ményhez vezetett, hogy az érintett maganszemélyek elveszitették azt a védel-
met, amelyet szamukra a kdzigazgatasi hatosagi eljarasjog biztosit (bizalmi elv,
a hatosagot terhel6 bizonyitasi teher, a tényallas tisztazasanak kotelezettsége a
hatésag oldalan, aprolékos eljarasi szabalyok), ugyanakkor az eredetileg koz-
igazgatasi feladatot ellaté maganintézmények és a szolgaltatast igénybe vevo
maganfelek jogi helyzete csak latszolag valt — a polgari jogi logika szerint —
egyenlové. A feladat ellatéinak helyzete nem pusztdn monopolhelyzetiik miatt,
de a szabdlyozas kozjogi elemeinek megtartasa miatt is eldnyds maradt. Ez a

¥7 Beszamold a nemzeti és etnikai kisebbségi jogok orszaggytilési biztosanak tevékenységérol

1997. januar 1. — december 31., orszdggytilési szam: J/4.

38 Az egyenldé banasmodrol és az esélyegyenlGség elémozditasarol szold 2003. évi CXXV. tor-

vény, Id. ScHaNDA Balazs — BaLoGh Zsolt: Alkotmdnyjog — alapjogok. Budapest, PPKE JAK,
2011. 119-127.

Stumpr Istvan: A ,,szuperkapitalizmus” valsaga, avagy erés allam ¢és tarsadalmi kiegyezés.
Kozigazgatasi Szemle, 2008/ 3—4., 16-23.

Ld. Christopher Porritt — Sandra van ThHiEL — Vincent HomBURG (eds.): New Public
Management in Europe. Adaptation and Alternatives. Hampshire—New York, Palgrave
Macmillan, 2007.; CRAIG-TOMKINS i. m., LOUGHLIN i. m.
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megoldas végs6 soron még a kés6bbi polgari perekben felhasznalhaté adatok
bizonyito erejét is meghatarozta.*"!

A magéanszemélyek, akik elveszitették a kozjog garanciait, de nem nyerték
el a maganjogi ‘egyenld hatalmassagot’, végiil védelem nélkiil maradtak. Ilyen
helyzet kdnnyedén eléallhat, minden kozszolgaltatas esetén, és el6fordulasat
elésegiti a szabalyozas komplexitasa (kozuti kozlekedés, adozas, fogyasztasi
szerz6dések). Ezek azok a teriiletek, amelyeken az ombudsmani jogvédelem
hatékonysaga varhatéan fennmarad a jovoben is, mivel ezek esetén a formalis
jogorvoslati eszk6zok nem alkalmazhatok, a polgari peres eljaras pedig hossza-
dalmas, koltséges és nem alkalmas a gyakori, am kisebb sulyu, ugyanakkor az
érintett szamara rendkiviil kellemetlen jogsértések orvoslasara.

401 1d. az esettanulmanyt a VII. fejezet 4. alfejezetében.






V. AZ UGYESZSEG ES A KOZIGAZGATAS
TORVENYESSEGI ELLENORZESE

1. Magyarorszag ligyészségének elmult szaznegyven éve
1.1. Ugyészség vagy vadhatésag?

Amikor Lord Woolf, Anglia és Wales korabbi fébiraja személyes véleménye-
ként kijelentette, hogy létre kellene hozni egy 0j foligyészi tisztséget a biintetd-
jogi foligyész (Director of Public Prosecutions) mintajara,*? a kozjog elméleti
¢és gyakorlati miivel6i akar meg is lepddhettek. A nyugat-eurdpai gondolko-
das ugyanis az ligyészséget illetden nagyrészt arra a kérdésre keresi a valaszt,
hogy hogyan (és mikor) kell vadat emelni. Még az Eurdpa Tanacs is ugy vélte
— 2000-ben — az ligyészi intézményekre vonatkozo ajanlasaban, hogy az
iigyészségek a biintetd igazsagszolgaltatas meghatarozo szerepldi,*® még ha
a kiegészitd jegyzOkonyv (Explanatory Memorandum) emlitést is tesz arrol,
hogy ,,az iigyészek bizonyos orszagokban mas fontos feladatot is ellathatnak
példaul kereskedelmi jogi, maganjogi teriileten.”** Az ajanlas tigyészi vitajaban
ez az allaspont vilagosan kifejezésre jutott.*

Kétségtelen, hogy tovabbra is a kdzvadlo hatoésagok biintetoeljarasi felada-
tai — és nem kozjogi statusuk, illetve biintetdjogon kiviili tevékenységiik — all
az érdeklédés kozéppontjaban,*® mégis mintegy negyedszazaddal Lord Woolf

402 Harry Kenneth WooLr: Public Law — Private Law: Why the Divide? A Personal View. In:
Public Law, 1986. 220. Ld. még: KUNNECKE i. m. 46.

463 Ld. Recommendation Rec (2000) 19 of the Committee of Ministers to the Member States on
the role of public prosecution in the criminal justice system. Strasbourg, CoE, 2000., pream-
bulum és 5. d. cikk.

Ld. Recommendation Rec (2000) 19, Explanatory Memorandum, Commentaries on Individual
Recommendations, Functions of Public Prosecutors, 1.cikk.

404

405 Ld. a francia Semmit6észék elnokének sszefoglaldjat, Pierre LyoN-CAeN: Conclusions. In:
What Public Prosecution in Europe in the 21st Century. Strasbourg, CoE Publishing, 2000.
161-165.

406 Ld. Peter J. P. Tak (ed.): Tasks and Powers of the Prosecution Services in the EU Member
States. Nijmegen, Wolf Legal Publishers, 2004. 7-14. Ld. még Yvonne Moreno — Paul
HucHes: Effective Prosecution: Working In Partnership with the CPS. New York, Oxford
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kijelentését kovetden elmondhatjuk, hogy joslata egyre kevésbé mindsithetd
furcsanak.

Az elmult években tanti lehettiink az ligyészségek egyre szélesebb korii
nemzetkozi aktivitasanak, illetve be kellett latnunk, hogy a kozjogi feladataik —
legalabbis sok orszagban — nem jelentéktelenck. Mindkét jelenséget észlelte az
Europa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak egyik tanacsado testiilete, nevezetesen
az Eurédpai Ugyészek Konzultativ Tanacsa (Consultative Council of European
Prosecutors, CCPE),*” amikor részletes véleményt*® alakitott ki az ligyészsé-
gek biintetdjogon kiviili feladatair6l.*® A véleményben a Konzultativ Tanacs
megallapitotta, hogy ,,Nagyon valtozatos megoldasok ¢szlelhetok Eurdpaban az
lgyészségi hataskorok tekintetében, ide értve a biintetdjogon kiviili feladatokat
is, amelyek az eltérd jogi és torténeti hagyomanyokon alapulnak.”® Tovabba:
,»Az Eurépa Tanacs tagallamainak tobbségében az iigyészségek rendelkeznek
legaldbb néhany nem-biintetdjogi feladattal. [21] A hataskorok valtozdak és
kiterjedhetnek tobbek kozott maganjogi, csaladjogi, munkajogi, kdzigazgatasi
jogi, valasztdjogi teriiletekre, miként a kornyezetvédelem, a szocialis biztonsag
és a sériilékeny tarsadalmi csoportok, igymint kiskortak, értelmi fogyatéko-
sok és szegénységben €16k jogainak védelmére is.”*!

Ez a fejezet annak vizsgalatara torekszik, hogy a legtijabb eurdpai tapaszta-
latokkal mennyiben egyezik a magyar {ligyészi szervezet biintetdjogon kiviili
(hagyomanyos hazai szohasznalatunk szerint magénjogi és kozigazgatasi jogi)
hataskoreinek szabalyozasa, kiilonds tekintettel arra, hogy Magyarorszag 1j al-
kotmanyanak megalkotasa kézenfekvo lehetoséget kinalt az esetleg sziikséges
finomitasokra.

Ahhoz azonban, hogy az utdbbi allitast belassuk, eldszor vissza kell tekin-
tenlink a magyar ligyészség hataskorei valtozasara ujabb kori kdzjogtorténe-
tiinkben, majd meg kell vizsgalnunk a legujabb fejleményeket az eurdpai sza-

University Press, 2008. és Julia FioNDA: Public Prosecutors and Discretion: A Comparative
Study. New York, Oxford University Press, 1995.

A Konzultativ Tanacsot a Miniszteri Bizottsag hozta 1étre a 935. tanacskozasan 2005. julius
13-an. Ld. Specific terms of reference of the Consultative Council of European Prosecutors.
CM/Del/Dec(2005)935/10.2/appendix13E /18 July 2005, Strasbourg. CoE, [a tovabbiakban:
Specific terms)
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408 A *vélemény’ a Konzultativ Tanacs hivatalos allasfoglalasa, 1d. Specific terms, és Terms of
Reference of the CCPE for 2007-2008, adopted on the 981st meeting of CoM, CCPE (2006)
04 rev final, Strasbourg, CoE, 2006. [a tovabbiakban: Terms of Reference)

49 Ld. Opinion No (2008) 3 of the Consultative Council of European Prosecutors on “Role of
Public Prosecutors outside the Criminal Law Field”, adopted by the CCPE at its 3rd plenary
meeting, CCPE(2008)3, Strasbourg, CoE, 2008. [a tovabbiakban: Opinion No (2008) 3]

40 1.d. Opinion No (2008) 3. 1. 4. pont.

41 Ld. Opinion No (2008) 3. 11. 16. pont A ‘[21]’ szam az idézetben szerepl6 labjegyzet, amely
felsorolja az érintett tagallamokat.
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balyozas tekintetében. Mas a helyzet tehat, mint amit az el6z6 fejezetben az
ombudsmani kontroll esetén lattunk. Mig az ombudsmani intézmény kdzvetlen
elézmény nélkiil jelent meg a rendszervaltozast kovetden a magyar kdzjogban,
az lgyészség intézményi gydkerei messzire nyulnak vissza, és a kozigazga-
tassal kapcsolatos hataskorei is elég ’régiek’ ahhoz, hogy tobb, meghatarozo
valtozas legyen felismerhet6 a szabalyozastorténetben.

1.2. Az iigyészség Europaban és Magyarorszagon

Az ligyészi intézmény eurdpai gydkerei a hiibéri allam kiralyi maganvagyonanak
védelméig nytlnak vissza, ami fokozatosan kiegésziilt a kozérdek érvényre jut-
tatasanak feladataival. A sértett mellett a vad feladatainak ellatasa csak egyike
a torvények érvényesiilését biztositd hataskdroknek. A XIX. szazadtol a kon-
tinens délnyugati részén a napdleoni modell terjedt el. Ebben a vadhatosagi
szerepkdr volt a meghatarozo, ezt egészitették ki mas, a kozérdek biztositasat
szolgalo feladatok. Az igazsagiigyi miniszternek alarendelt, centralis felépitésii
ligyészi szervezet a birdsagok szervezetéhez igazodott, de azoktol fiiggetleniil
mikodott.*? A skandinav allamokban — Dania kivételével — az ligyészség a na-
poleoni modellbelieknél nagyobb fiiggetlenséget élvezett, a Kormanynak, és
nem valamely miniszternek tartozott feleldsséggel, feladatai a biintetd igazsag-
szolgaltatasban valo részvétele dsszpontosultak.*® Az Egyesiilt Kiralysagban
a kontinentélis {igyészséghez hasonlé intézmény nem volt, a Kiralyi Ugyészi
Szolgalat csak a XX. szazad masodik felében jott 1étre a nyomozas feliigyele-
tére korlatozddo hataskorrel.** A napdleoni és a skandinav modell keveredé-
sébdl alakult ki a széles hataskorli orosz cari ligyészség, erre épiilt a hatalom
egységének alapelve alapjan a szovjet ligyészség, amely a tarsadalom egészé-
nek feliigyeletével volt hivatott a torvények érvényesiilését biztositani. Az al-
talanos felligyeletre épiild modell valt altalanossa a II. vilaghaborut kovetden
Ko6zép- és Kelet-Europa n. népi demokratikus allamaiban.*s Az ezredfordulo
eurdpai ligyészségeinek egy része tovabbra is a napdleoni modellt kdveti, ma-
sok az igazsagszolgaltatas fiiggetlenségének elvébdl kiindulva fiiggetlen vagy
kvazi fliggetlen allami intézmények (igy Finnorszagban, Magyarorszagon,
Portugalidban, Szlovakiaban).

42 Ld. Nyir1 Sandor: Az iigyészségrdl. Budapest, BM, 2004. 9-10.

43 Ld. Directory of Prosecution Services. The Hague, International Association of Prosecutors,
1999. 110., 172., 219. [a tovabbiakban: Directory]

44 Ld. Directory i. m. 88—89.

#% Ld. NANAst Laszl6: Magyarorszag ligyészségének vazlatos torténete a kezdetekt8l 1953-ig.
Ugyészek Lapja, 2001/1.. 223-34.; NANAsT Laszlo: A magyar kirdlyi iigyészség toriénete.
Budapest, Legfobb Ugyészség, 2011.; Nyir1 i. m. 23.
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A magyar ligyészség torténeti gyokerei egyfeldl a XV. szazadi a kiralyi jog-
ligyigazgatoi tisztség (melyhez Szent Korona {igyvédjének feladatai is tarsul-
tak), masfeldl a varmegye jogi tanacsnokanak feladatait ellato tiszti foligyészi
hivatal. Az 1871. évi XXXIII. torvénycikk hozta létre a kiralyi ligyészséget,
amely egységes szervezetként a napoleoni modellre épiilt.* A biinvadi felada-
tokat ellatd egységes kiralyi ligyészi szervezetet a torvény allami hatoésagként
az igazsagligy-miniszternek rendelte ala. Szervezeti alapjat egyrészt a kiralyi
foiigyészek altal vezetett keriiletek, masrészt a kiralyi foligyészekkel szerve-
zeti kapcsolatba nem keriild, szintén az igazsagiigy-miniszernek alarendelt, a
Kiralyi Kuria mellett miikodo koronatigyész alkottak.*'’” (Lényegében hasonlo
szervezeti felépitéshi és hataskorl tigyészség miikddik Ausztriaban ma is.)

A I1. vilaghaboru utani iddszak elsé jelentOs valtozasat a haborus és népel-
lenes biincselekmények elleni eljarasra hivatott népligyészségek felallitasa je-
lentette. A szovjet mintara késziilt népkoztarsasagi alkotmany (1949. évi XX.
torvény) lényegesen megvaltoztatta az tigyészség helyzetét, a legfobb ligyész
Orszaggytlés altali valasztasat és Orszaggytiléssel szembeni felelosségét ren-
delte el, ezaltal megsziint a szervezeti kapcsolat az ligyészség ¢és az igazsag-
ligy-miniszter, vagyis a kormany kozott. Normativ eszkozokkel — iranymuta-
tasokkal, utasitdsokkal — az Igazsagiligyi Minisztérium ennek ellenére jelentOs
befolyassal birt az ligyészségre. A Magyar Népkoztarsasag ligyészségerol szolo
1953. évi 13. torvényerejii rendelet szabalyozta az ligyészség szervezeti felépi-
tését — addig az Alkotmany eldirasai 1ényegében nem hatalyosultak — és fel-
adatait, amelyek kozott a vadhatosagi funkcid mellett megjelent az (altalanos)
torvényességi feliigyelet az allami és tarsadalmi szervezetek sét, allampolgarok
felett. Lényegében ezek kozott a keretek kozott miikodott az ligyészség a rend-
szervaltoztatd alkotmanymodositas kihirdetéséig, 1989. oktober 23. napjaig.*!®

A keretek 1ényegi azonossaga ellenére a rendszervaltozas el6tt is valtozott
az alkotmanyos feladatok cimzettje és maguk a feladatok is. Az Alkotmany
eredeti, 1949. évi szovege nem az ligyészség, hanem legfobb ligyész feladat-
korét hatarozta meg, aki a torvényesség megtartasa felett volt hivatott érkodni.
Az ligyészi szervezet csak a legfobb iigyész munkaszervezeteként jelent meg,
igaz, az ligyészek az dllamigazgatastol és a helyi allamhatalmi szervektdl (tané-
csoktol) fliggetleniil jartak el. Az altalanos torvényességi feliigyeleti jogkdrébol
ered6 feladatai kiterjedtek az allamszervezet (beleértve a birosagokat) mellett
a polgarokra is.

416

Ld. Szenprer Géza: A magyar iigyészség évszazadai. Budapest, Rejtjel, 2005. 53.

47 Ld. Furész (2008) i. m. 209.; Szenprer (2005) i. m. 87-91.; Mezey Barna (szerk): Magyar
alkotmanytorténet. Budapest, Osiris, 2003. 356-358.; NANAsT (2001) i. m. 23-34.; NYiRI i. m.
16—17.; Hasas Barnabas: Az Ugyészség. In: KiLENyI—Hasas i. m. 220.

48 Ld. MEzEY i. m. 400.; ZINNER Tibor: 4 kdddri megtorias rendszere. Budapest, Hamvas Intézet,

2001. 169-196.
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A rendszervaltozast megel6zden 1972-ben az Alkotmany jelentds revizion
esett at. 1972. aprilis 26-atdl megvaltoztak az Alkotmany ligyészségre vonat-
kozo rendelkezései is. Ekkortdl az alkotmanyos feladatokat a legfébb iligyész és
az lgyészség egylittes cimzettként voltak hivatottak ellatni. Ettél kezd6dden
az Ugyészi torvényességi felligyelet formailag nem volt altalanos, mivel annak
iranyait az Alkotmany megjeldlte, tartalmaban — tényleges hataskoreiben —
azonban nem korlatozta, ilyen korlatozast csak a rendszervaltozas alkotmany-
revizidja hozott.

A koztarsasagi Alkotmany 1989. oktober 23-an hatalyba Iépett szovege az
1972. évi szovegvaltozatra épiil, am az ligyészség feladatait Iényegesen modosi-
totta. Els6ként az allampolgarok jogainak védelmét, tovabba nem a tarsadalom
torvényes rendjét, hanem az alkotmanyos rendet, illetve nem az allam, hanem
az orszag biztonsagat és fiiggetlenségét sértdé cselekmények kovetkezetes iil-
dozését hatarozta meg az ligyészség feladataul, pontositotta tovabba a konk-
rét hataskoroket is. A modositas — lényegét tekintve — valtozatlanul hagyta az
ligyészség ¢s — a visszahivhatosag, illetve a megbizatas idGtartamanak kivéte-
lével — a legfébb ligyész jogallasat is. Ezt azonban kiilon, joval részletesebben
kell targyalnunk.

1.3. Magyar tigyészség a rendszervaltozast kévetéen

A rendszervaltozast megel6zé idében kezdodott és — az Alkotmany szovegé-
nek valtozatlansaga ellenére — nyugvopontra sokaig nem jutott vitak két kérdést
érintettek.*'?

Az elso, idordl idore kiujuld vita az ligyészség alkotmanyos helyzetével, mas
alkotmanyos alapintézményekhez vald viszonyéval kapcsolatos. Az 1989. évi
alkotmanyrevizid megdrizte a legfobb ligyész Orszaggyiiléssel szembeni fele-
16sségét, ezaltal fliggetlenségét a végrehajtd hatalomtdl, azaz a Kormanytol. Mar
1989-ben felvetddott, azota pedig tobbszor az Orszaggyilés napirendjére is ke-
riilt az ligyészség igazsagiigy-miniszteri feliigyelet ala helyezése, egyszersmind
szlikebb vagy tagabb korii utasithatosaga.*® Ezt a kérdést ez a tanulmany csak
érinti, mivel nem befolyasolja Iényegesen a nem biintetdjogi hataskoroket.*!

49 1d. HoLLo Andras: Az ligyészség. In: BALogH—HoLLO—KUKORELLI-SART i. m. 514-515.; HAJAS
i. m. 225-228.

Ld. Tora Mihaly: Ervek az tigyészség Kormany ala rendelése mellett. Ugyészek Lapja,
1999/6. 5-14.; LoriNczy Gyorgy: Miért indokolt a magyar ligyészség Parlament ala rendeltsé-
ge? Ugyészek Lapja, 1999/6. 15-27. ; Szinprel Géza: Vitak az tigyészségrol. Ugyészek Lapja,
1999/6. 29—45.

#! Ld. Scuanpa Balazs — VarGA Zs. Andrés: Latlelet kozjogunk elmult évtizedérdl. Budapest,
PPKE JAK, 2010. 197-220.
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A masik vita az iigyészség nem biintetdjogi — azaz magan- ¢€s kozigazgatasi
jogi — feladatainak sziikségessége koriil zajlott. A vita eredményeként, részben
az Alkotmanybirésag 1/1994. (I. 7.) AB hatarozata folytan, az ligyészség nem
biintetdjogi feladatai csokkentek, de megmaradtak, majd — bar nem a korabbi
’altalanos’ jelleggel, hanem konkrét torvényi felhatalmazas alapjan — Gjra bo-
viilni kezdtek (a legszélesebb korben a kdrnyezetvédelmi jogosultsagok). Ezt a
vitat az ligyészséggel kapcsolatos irdsok rendszerint megemlitik, mégpedig az
elso kérdéssel Osszefiiggésben utalva arra, hogy a Kormany iranyitasa alatt nem
lenne értelmiik a biintetdjogon kiviili, kiilondsen a torvényességi feliigyeleti ha-
taskoroknek (mint latni fogjuk, ez sem a szoban forgd hataskorok természetébol
sem a kiilfoldi tapasztalatokbol nem vezethetd le). Mindenesetre az altalanos-
nak tekintheté vélekedés 6nmagaban is indokolja, hogy alaposabban megvizs-
galjuk a kérdést, és kiindulopontként kiemeljiink két egybehangzd, markans
véleményt.**

Hollo Andrds a rendszervaltozas el6tti alkotmanykoncepciokat elemezve ki-
emeli, hogy az egyik koncepcid indokoltnak talalta az ligyészség ugynevezett
torvényességi feliigyeleti hataskoreinek megtartasat a kozjogi statusz megval-
tozasa esetén is, mig a masodik valtozat ezt — a kdzigazgatasi biraskodas és az
ombudsman konkurald hataskoreire tekintettel — sziikségtelennek vélte.*?

Fiirész Klara — bemutatva az ligyészség szervezetét €s miikodését a modern
tigyészséget létrehozo, a kiralyi ligyészségrdl szolo 1871. évi XXXIII. tor-
vénycikktol — részletesen elemzi a rendszervaltozast kovetd reformkisérlete-
ket, és ramutat arra, hogy az ligyészség kozjogi helyzetének megvaltoztatasa, a
Kormany iranyitasa ala helyezés ,,a torvényességi feliigyeleti funkciok feladasat
vagy legalabbis erételjes atértékelését jelentette volna”.*** Ezzel Gsszefiiggésben
utal az Alkotmanybirosag 1/1994. (1. 7.) AB hatarozatara, amely kiemelte, hogy
az ligyészség ,,a kontinentalis jogrendszerekben altalaban elfogadott helyzeté-
nek megfeleléen — a Magyar Koztarsasagban elsdsorban az in. vadfunkciot
ellato szervezet”.**

A fenti két megkozelités eltéré6 dogmatikai alapokon nyugszik. Hollo — és
az alkotmanyreform el6tti vélekedés — els6sorban funkcionalis okbdl, vagyis
a kozigazgatas hatosagi tevékenységének nélkiilozhetetlen birdi kontrolljaval,
¢és az ezt kiegészitd ombudsmani tipusu jogvédelemmel magyardzza az ligyé-
szi hataskorok sziikségtelenségét, vagyis tulajdonképpen azt kiiiresedonek 1at-
ja. Fiirész Klara és az Alkotmanybirosag ezzel szemben intézmény-identitasi

22 Megjegyezziik, hogy ez a vita tulajdonképpen nem 0j keletli. Mar a kiegyezés 6ta ott lappang
a hattérben, 1d. Haias i. m. 225-226.

43 Ld. HoLLo i. m. 515-516.

424 Ld. Foresz (2008) i. m. 510.

45 ABH 1994, 29, 35. Megjegyezziik, hogy az Alkotmanybirdsagnak ezt a kovetkeztetését széles
korii egyetértés 6vezi, 1d. Jakas (2009) i. m. 1862.
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kérdésként kezeli a vitatott feladatokat, a nélkiilozhetetlen vadfunkcid mellett
mintegy ‘maradékelven’ mikodo jarulékként.

Ezek utan nem keriilhetjiik el, hogy pillantast vessiink az Alkotmany szo-
vegére és annak zart (azaz mas jogszabalyok ’belekeverése’ nélkiili) elemzése
utan nézziikk majd meg, hogy a szévegnek az ligyészségi torvény, illetve a jog-
irodalom milyen ’forditasat’ adja.

2. Az Alkotmany és az Alaptorvény rendelkezései
az iigyészségrol

2.1. Az Alkotmany szévegének valtozasai

A népkoztarsasagi Alkotmany eredeti szovegében a 42-44. §-ai szabalyoztak az
ligyészséget, az intézmény absztrakt feladataira vonatkozo rendelkezés részben
hasonl6 volt az utolsé szévegvaltozathoz: ,,42. § (3) A legfobb ligyész gondosko-
dik arrél, hogy a Magyar Népkoztarsasag rendjét, biztonsagat és fiiggetlenségét
sértd vagy veszélyeztetdé mindennemil cselekmény kdvetkezetesen lildoztes-
s¢k.” Az 1972. IV. 26-an hatalyba Iépett alkotmanyrevizio a szabalyokat jelen-
tésen megvaltoztatta és atszamozta 51-53. §-ra, a fenti rendelkezes Uj szovege
szerint ,,51. § (1) A Magyar Népkoztarsasag legfobb ligyésze és az ligyészség
gondoskodik a tarsadalom torvényes rendjét, az allam biztonsagat €s fiiggetlen-
ségét sértd vagy veszélyeztetdé minden cselekmény kovetkezetes iildozéséral,
az allampolgarok jogainak védelmérél.” Az 1989. évi XXXI. torvény 31. §-a a
szabalyt az immar koztarsasagi Alkotmany mas rendelkezéseihez igazitotta:
»31. § (1) A Magyar Koztarsasag legfobb tigyésze és az ligyészség gondoskodik
az allampolgarok jogainak a védelmérdl, valamint az alkotmanyos rendet, az
orszag biztonsagat ¢és fliggetlenségét sértd vagy veszélyezteté minden cselek-
mény kovetkezetes 1ildozésérol.” Végil a 2002. évi LXI. torvény 11. §-a (4)
bekezdésének d) pontja fogalmazta meg az Alaptdrvényig hatalyos szoveget:
1. § (1) A Magyar Koztarsasag legfobb ligyésze €s az ligyészség gondoskodik
a természetes személyek, a jogi személyek és a jogi személyiséggel nem ren-
delkez0 szervezetek jogainak a védelmérol, valamint az alkotmanyos rendet, az
orszag biztonsagat ¢és fliggetlenségét sértd vagy veszélyezteté minden cselek-
mény kovetkezetes tildozésérol.”

Az Alkotmany tehat a mas alkotmanyos alapintézmények szabalyozasahoz
hasonloéan elséként az ligyészség és a legfobb ligyész feladatait hatarozta meg.
Erre épiiltek a kozvetleniil az Alkotmany felhatalmazasa alapjan ellatott hatas-
korok (51. § (2)-(3) bekezdések), amelyeket a legfobb ligyész jogallasara (52. §)
¢és az ligyészségre, valamint ligyészekre vonatkozo alapvetd szabalyok (53. §)
kovettek. Az ligyészség feladatkore felismerhetéen nem korlatozodott a biin-
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tetdeljarasi, kozelebbrdl a vadhatosagi szerepre, hanem kiterjedt a jogalanyok
jogainak védelmére is.

Az ligyészség feladatai koziil az Alkotmany utolsé szovegvaltozatanak 5S1.
§-a elsoként a természetes személyek, a jogi személyek és a jogi személyiség-
gel nem rendelkez6 szervezetek jogainak védelmérdl valo gondoskodast jeldlte
meg. Ez azonban a szoveg-torténet soran sokat valtozott. Az Alkotmany erede-
ti, 1949. évi szovege a személyek jogainak védelmét nem nevesitette a legfobb
tigyész feladatai kozott. Az allampolgarok jogainak védelme az 1972. évi alkot-
manyrevizioval jelent meg — de még csak utolso helyen — a feladatok felsorola-
saban.

A jogallami rendszervaltozas Alkotmanya ezt a feladatot nevesitette els6 he-
lyen; a késébbi szdveg ettdl mar csak annyiban tért el, hogy nem az allampol-
garok, hanem a természetes, a jogi személyek, illetve a jogi személyiséggel nem
rendelkez0 szervezetek jogainak védelme lett az ligyészség els6 helyen emlitett
feladata.*¢

Az Alkotmany a személyek jogai mellett az ligyészség altal védendd egyéb
jogi targyakat is megjelolt, igy az alkotmanyos rendet, az orszag biztonsagat
és fiiggetlenségét. A védendd jogi targyak az Alkotmany szovegmodosulasai
soran tobbszor valtoztak. Az eredeti, 1949. évi szoveg szerint a legfébb ligyész
a Magyar Népkoztarsasag rendjét, biztonsagat és fliggetlenségét sértd vagy ve-
szélyeztetd mindennem cselekményt volt hivatott iildozni. Az 1972. évi alkot-
manyreviziot kovetden mar nem altalaban a népkoztarsasag, hanem a tarsada-
lom térvényes rendje, tovabba az allam biztonsaga és fiiggetlensége (valamint
— 0j elemként — az allampolgarok jogainak védelme) jelentette a védett jogi
targyakat, és az iigyészség e feladatainak ellatasdhoz az Alkotmany ettdl kez-
dodden konkrét hataskoroket is tarsitott. A jogallami Alkotményban a védett
jogtargyak ismét valtoztak, mégpedig az utolso hatalyos szoveg szerintire. Az
ligyészség feladatait meghatarozo alkotmanyos rendelkezés szoros terminolo-
giai és tartalmi Gsszefiiggése a blincselekmény normativ fogalmaval egyértel-
mivé tette, hogy az ligyészség tevékenységének meghatarozo eleme a biintetd
igazsagszolgaltatasban valo részvétel.

Az Alkotmany az iligyészségnek a biintetd igazsagszolgaltatasban ellatott
alapvet6 feladatai mellett tovabbi — bar csak absztrakt — hataskoroket is bizto-
sitott. Nevezetesen az ligyészségi kozremitkddést annak biztositasaban, hogy
mindenki megtartsa a torvényeket. Torvénysértés esetén — térvényben meg-

426 Ennek a modositasnak az oka Magyarorszagnak az EU-csatlakozasbol fakado kotelezett-
sége: a tagallamoknak a sajat allampolgaraikat megilletd jogokat fokozatosan ki kell ter-
jeszteniiik a tobbi allam polgarara is. A 2002. évi alkotmadnymaddositas ezért altalaban az
Alkotmany szoévegében az allampolgar fogalmat mas (tagabb) fogalomra cserélte, azoknak
a rendelkezéseknek a kivételével, amelyek alkalmazasa soran az allampolgarsagnak jelen-
tésége van. Ld. KENDE Tamas — SzUcs Tamas (szerk.): Eurdpai kozjog és politika. Budapest,
Osiris, 2002. 181-182.
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hatarozott esetekben és modon — felléphetett a torvényesség védelmében.*” A
rendelkezés absztraktsagabol kovetkezéen kozvetleniil az Alkotmany alapjan
nem volt megallapithato, hogy az ligyészségnek milyen biintetéjogon kiviili ha-
taskorei kellett, hogy legyenek, de még az sem, hogy ezeknek volt-e valamilyen
minimalis tartalma. Az Alkotmany ugyanis mas torvényre bizta a ’fellépés’
eseteinek €s terjedelmének meghatarozasat. Ezek a hataskorok tehat egyarant
lehettek kivételesek vagy altalanosak. Egyetlen kdvetelmény volt: valamilyen
fellépési lehetdséget kellett biztositani, de ez korlatozodhatott (volna) akar
egyetlen ligytipusra (vagy jogviszonyfajtara).+*

Amint latni fogjuk, a megengedod alkotmanyi szabalyozasnak volt egy olyan
kovetkezménye, amely sok mindent megmagyaraz a biintetdjogon kiviili tevé-
kenység soran ténylegesen ellatott feladatok sajatossagait illetGen.

2.2. Jogvédelem és fellépés a térvényesség védelmében

Az ligyészség feladatai koziil tehat az Alkotmany elséként a természetes sze-
mélyek, a jogi személyek és a jogi személyiséggel nem rendelkez0 szervezetek
Jjogainak védelmérol vald gondoskodast jelolte meg.

Jogokon értendok voltak az Alkotmany XII. fejezetében szabalyozott alap-
vetd jogok, tovabba az Altalanos rendelkezésekrdl szol6 1. fejezetben, illetve az
egyéb fejezetekben szabalyozott alapvetd jogok az allamszervezetre, a kozha-
talom gyakorlasara vonatkozo jogok kivételével, utobbiak {igyészségi védelme
nem a jogvédelmi, hanem az alkotmanyos rend védelmével kapcsolatos feladat
része volt. Az Alkotmany 70/A. §-ara (hatranyos megkiilonboztetés tilalma)
tekintettel az alapvetd jogok k6z¢é minden emberi jog és allampolgari jog is
besoroland6 volt. Mivel az Alkotmany az ligyészség feladatait nem korlatozza
az alkotmanyos jogokra, jogokon értenddk voltak a térvényekben vagy alacso-
nyabb szintii jogszabalyokban biztositott (anyagi vagy eljarasi) alanyi jogok is.

47 1d. részletesen JakaB (2009) i. m. 1859—-1875.

48 Meg kell jegyezni itt, hogy az Alkotmanynak ez a térvényhozés szamara majdhogynem

korlatlan felhatalmazast biztositd szabalyozasa mashol is eléfordul. Eppen az {igyészség
vonatkozéasaban latjuk, hogy mig a vademelést (elsdsorban) tigyészi feladatként definialja,
a nyomozassal Osszefliggd jogosultsagok pontositasat a torvényhozora bizza. Arrol is ez a
szerz0 véleménye: ,,[...] a torvényhozdnak széles korii mérlegelési joga van a tényleges szerep
terjedelmének meghatarozasaban azzal, hogy a két sz¢éls eset kiilon megfontolast igényel.
Kézenfekvo, hogy egyaltalan nem adni szerepet az iigyésznek, azaz kizarni a nyomozas-
bal ellentétes lenne az Alkotmannyal. Ezzel szemben a nyomozas egészét maradéktalanul az
igyészségre bizni az Alkotmany szovege szerint nincs kizarva — torvény rendelkezhet ugy,
hogy a nyomozasi jogok Osszességét az ligyész gyakorolja. Ebben az esetben is kizart lenne
azonban a személyes szabadsagot érint6 kényszerintézkedéseket birdi kontroll nélkiil, kiza-
rolag iigyészi rendelkezésre hagyni. Végsd soron tehat ez a sz€Isd eset is alkotmanyellenes
lenne.” Ld. JakaB (2009) i. m. 1864.
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Jogi szemelyeken a polgari jog szabalyai szerint és nem a kdzjogi értelemben
ilyennek min6siild jogképes szervezetek (alapitvanyok, tarsadalmi szervezetek,
gazdasagi tarsasagok, koztestiiletek, koltségvetési szervek) értendok. A kozjogi
személyiség a kozhatalom gyakorlasara, a sajat név alatt hozhaté dontésekre
vald jogosultsagot jelenti, amely jellemzben, de nem feltétleniil egyiitt jar a pol-
gari jogi személyiséggel.**” A kozjogi jogi személyek jogainak védelme fogal-
milag nem kizart, am ez a kozhatalom gyakorlasaval osszefiiggésben meriilhet
fel. Ezért ez nem jogvédelemként, hanem az alkotmanyos rend (biintet6jogi)
védelmekeént keriilhetett szoba.

A jogi személyiséggel nem rendelkezé szervezetek fogalma pontosan nem
irhatd koriil. Aggalytalanul ide sorolhatok voltak a jogi személyiséggel nem
rendelkezd, de 6nallo jogalanyként elismert — sajat neviikben szerzésre és kote-
lezettség vallalasara képes — gazdasagi tarsasagok, igy a kozkereseti és a beté-
ti tarsasag (Gt. 2. §). Hasonloképpen rendelkezik sajat — kdvetkezésképpen az
tigyészseég altal védendd — jogokkal a polgari jogi tarsasag is (Ptk. 568. kk §). A
jogi személyiséggel nem rendelkez6 szervezetek kozé sorolandok voltak, mivel
a torvények ezekkel kapcsolatban biztositottak ligyészségi hataskoroket, mas,
a jog altal nem nevesitett személyegyesiilések is. A gyiilekezési jog, egyesiilési
jog ¢€s a szabad vallasgyakorlas joga, de a szerz0dési szabadsag alapjan is 1ét-
rejohetnek olyan személyegyesiilések, amelyek nem vétették magukat allami
nyilvantartasba, jogaik azonban nem kizarolag a benniik résztvevo személyek
egyéni jogaiként jelennek meg. Ezek alkotmanyos alapjuk folytan az ligyészség
altal védendok voltak.

Az lgyészségi jogvédelem terjedelme az Alkotmany 8. §-ahoz igazodott,
amely a jogvédelmet az allam elsérendi kotelessége, kovetkezésképp min-
den allami — alkotmanyos vagy alacsonyabb szintii jogszabalyban létrehozott
— szervezet ¢€s tisztségviseld kotelességeként tételezte, amely az egyéb allami
feladatok mellett, s6t azokhoz képest elsGsorban megjelent. Az altalanos jogvé-
delmi kotelezettség azonban sajat feladataikhoz igazodva mast jelent az egyes
intézményekre nézve. A jogvédelmi feladat ezért nem privilegizalt, hanem az
abbol fakado tényleges teenddket az ligyészségnek konkrét hataskoreinek tel-
jesitése soran kellett ellatnia. Az ligyészség jogvédelmi funkcidja tehat a jogok
korét tekintve altalanos, tényleges terjedelme azonban az Alk.-ban meghatéro-
zott hataskorokhoz igazodott, illetve az iligyészség miikddését szabalyozo tor-
vényekben (Utv., Be., Bvtvr., Ptk., Ket., Szabs.) megjeldlt intézkedések soran
volt teljesitheto.

A jogvédelem a biintetdeljarason kiviil az ligyészség torvényesség érdekében
teendd intézkedéseiben (Iényegében annak ’hozadékaként’) jelent meg.

49 Ld. Ficzere i. m. 111.; KiLényr Géza: A kozigazgatasi szervek jogi személyiségének problé-
mai. Magyar Kézigazgatas, 2006. 449-468.
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2.3. Az Alaptérvény az tigyészség jogallasarol

Az Alaptdrvény jelentds valtozast hozott az ligyészség feladatkorének megha-
tarozasakor, ami az intézmény tavolabbi és kozelmultbeli torténetének ismere-
tében nem meglepd.#® Jakab Andras allaspontja szerint az Alaptorvény szovege
minddssze annyit tett, hogy az Alkotmany 51. §-at atfogalmazta ,,dogmati-
kailag csiszoltabb formaban (az 11j szdveg vilagossa teszi, hogy a biintetdjogi
feladatok az elsddlegesek; ez korabban csak bonyolult médon, mas torvények
rendszertani dsszefiiggései alapjan volt kikdvetkeztethetd), de érdemi tartalmi
valtoztatas nélkiil.”™' Jakab Andras allaspontjat annyiban nem vitatjuk, hogy
a korabbi szoveg valoban bonyolult rendszertani elemzést igényelt, és a fenti-
ekben ugyanerre a kovetkeztetésre jutottunk,*? ugyanakkor az 0j széveg ennél
joval jelentOsebb. Végleges és régota esedékes valaszt adott a magyar ligyészség
szervezetét €s feladatait érintd negyedszazados vitakra.

Az intézmény ¢és vezetdjének jogallasa lényegesen nem véltozott. Az
Alaptorvény 29. cikkének (3)-(5) bekezdései szerint a legfobb ligyészt, aki az
ligyészség vezetdjeként és iranyitodjaként kizarolagos jogosultsaggal rendelke-
zik az tigyészek kinevezésére, a koztarsasagi elndk javaslatira az orszaggyiilési
képviselok valasztjak kilenc évre az 0sszes képviseld kétharmados szavazat-
tobbségével. A mindsitett tobbség kdvetelménye és a hosszii mandatum mar az
Alkotmany 2010. 6szi modositasaban megjelent, igy ez valoban nem 0] szabaly,
miként a legfobb ligyésznek az a kotelessége sem, hogy tevékenységérdl évente
beszamoljon az Orszaggyiilésnek. Azaltal azonban, hogy az Alaptdrvény fenn-
tartotta a fliggetlen legfobb iligyész altal vezetett, a végrehajtd hatalom befolya-
satdl mentes ligyészség modelljét, hosszu vitdknak vetett éget, €s remélhetdleg
végérvényesen meghatarozta az intézmény helyét az allami szervezetek rend-
szerében.

Az Alaptorvény szovegébdl kovetkez6en nincs ok arra, hogy ne tekintsiik
tovabbra is iranyadonak az Alkotmanybirosag allaspontjat, amely szerint az
ligyészség a tagabb értelemben vett igazsagszolgaltatas része (amit latjuk majd,
ezt a feladatok egészen vilagossa is teszik). Ebben a modellben a legfobb iigyész
fliggetlen, ugyanakkor kozjogi értelemben felelds az Orszaggytlésnek. Ez a
feleldsség azonban nem jelent alavetettséget (az Orszaggytilésnek nincs iranyi-
tasi vagy feliigyeleti felhatalmazottsaga az intézménnyel szemben). A legfobb
lgyész feleldssége szigorian csak a jogszabalyokban elirtakra korlatozodik:

40 Még kevésbé meglepd, ha figyelembe vessziik, hogy az alkotmanyok valtozésa altalanos vi-

lagjelenség, és a korlatozott rugalmassag, valamint a *finom’ valtozasok majd minden alkot-
manymodositast jellemeznek, 1d. OLIVER—FUsARO 1. m. 431-433.

1 Ld. JakaB (2011) i. m. 269.

42 Ezt az dllaspontot képviseli tovabba a Jakab Andras altal szerkesztett kommentar igyészségi
fejezete, 1d. JakaB (2009) 1859—-1860.
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koteles megjelenni az Orszaggytilés és bizottsagai el6tt, illetve koteles a hozza
intézett kérdésekre valaszolni. A véalasz tartalmarol azonban mar maga dont:
koteles figyelembe venni a jogszabalyok eldirasait, masok személyes adatait ko-
teles tiszteletben tartani (ami a biiniigyi adatok kiilonleges védettsége folytan
azzal jar, hogy az eljarasi okokbol mar nyilvanossagra hozott személyes adato-
kon tul ezeket altalaban nem fedheti fel), vagyis az orszaggytlési képviselok
nem juthatnak olyan biiniigyi informaciok birtokaba a legfobb iigyész felelds-
ségének érvényesitése jogcimén, amelyre egyébként nem jogosultak, a valasz
tovabba nem veszélyeztetheti a biintetdeljarasok eredményességét.

Az alkotmanyoz6 hatalom dontése az ligyészségrél nem volt varatlan a
2010. évi alkotmanymodositas ismeretében, egy elemét mégis ki kell emelni:
az Alaptorvény kovette az alkotmanymaodositast abban is, hogy fenntartotta a
legfobb tligyész interpellalhatdosaganak megsziintetését. A korabbi években az
orszaggyulési képviseldk interpellacios joganak gyakorlasa gyakran a legfobb
tigyésszel szembeni bizalom hidnyanak kifejezésére szolgalt, holott ilyen bizal-
mi kérdés formalisan nem vethetd fel vele szemben, szubsztantiv értelemben
pedig nem is értelmezhetd egy igazsagszolgaltatasi intézmény vonatkozasaban.

Az Alaptorvény szovege Osszhangban all a Velencei Bizottsag nemrégen
nyilvanossagra hozott javaslataival.®* A javaslat megjegyzi, hogy ,,[...] széles
korli az igény a fiiggetlenebb ligyészségi intézmények irdnt...”, még ha rend-
szerintinek tekintheto, hogy ,,az alavetettség a végrehajté hatalomnak inkabb
elvi kérdés, mintsem valosagos helyzet, tekintve hogy a végrehajtoé hatalom a
gyakorlatban 6vakodik a kozvetlen ligyekbe avatkozastol”.*® A Bizottsag azt
javasolja, hogy az ligyészség vezetdjének kivalasztasaban jusson szerephez a
szakmai, politikamentes tapasztalat, tovabba ,,a mindsitett tobbség megkovete-
lése a valasztasnal olyan eszkoz, amely alkalmasnak latszik a kozmegegyezés
biztositasara az ilyen személyi dontéseknél”, a legfobb iligyészt célszerl ,,vég-
leges vagy legalabbis viszonylag hosszl idétartamra megvalasztani az Gjrava-
lasztas lehet6ségének kizarasa mellett” sét, az is kivanatos, hogy a megbizatasi
idGtartam ne essen egybe a parlamenti mandatummal, ki kell zarni a felelds-
ségérvényesités lehetdségét egyedi iigyekkel kapcsolatban; kétségtelen, hogy a

43 Ld. a4/2003 AB hatarozatot.

4 Ld. Report on European Standards as regards the Independence of the Judicial System: Part

II — The Prosecution Service. Adopted by the Venice Commission at its 85th plenary session.
Venice, CoE, 17-18 December 2010. [a tovabbiakban: Report on European Standards)

»[-..] there is a widespread tendency to allow for a more independent prosecutor’s office...”;
,»[...] subordination to the executive authority is more a question of principle than reality in the
sense that the executive is in fact particularly careful not to intervene in individual cases...”
Ld. Report on European Standards para 26.

435
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fliggetlen tligyészség kiilonleges ellendrzési eszkdzok alkalmazasat igényli, és a
nyilvanos beszamold ennek egyik alkalmas eszkoze lehet.

Az ligyészség fiiggetlenségét az Alaptorvény azzal is erdsiti, hogy sarkalatos
(azaz kétharmados tobbséggel elfogadando) torvény megalkotasat irja eld az
ligyészség szervezetére és mikodésére vonatkozo részletes szabalyok, valamint
a legfobb iligyész és az ligyészek jogallasa tekintetében. Joval kevésbé meggyo-
70, hogy az Alaptoérvény fenntartja az ligyészek parttagsaganak és a politikai
tevékenységének tilalmat (a (6) bekezdésben). Ez a szabaly ugyanis, amely ere-
detileg valaszként jelent meg a bolsevik partiranyitasra, és a korszakos kiilonb-
séget volt hivatott kifejezni, tdbb mint husz év elmultaval anakronisztikus, és
az EJEB joggyakorlata szerint is vitathato.*’

2.4. Az Alaptérvény és a pontositott hatdskérok

A hosszadalmas vitak ellenére kdnnyen belathato, hogy az iigyészség alkotma-
nyos jogallasa nem tekinthetd alapvetd jelentéségli kérdésnek. Az ligyészség
elsddleges feladata minden kétségen kiviil a biintetéeljarashoz kapcsolodik.*®
A magyar biintetOeljaras pedig (az officialitas mellett, amit csak kivételesen tor
at a maganvad, illetve a potmaganvad intézménye)*’ a legalitdas elvén nyugszik:
a blincselekményeket valogatas nélkiil {ildozni kell, az {igyész sem politikai,
sem eredményességi sem mas szempont alapjan nem ’valogathat’ az {ildézen-
do6 blincselekmények kozott. A legalitas elvének kdvetkezménye, hogy sem a
fliggetlen, sem a politikai végrehajté hatalom iranyitasa esetén eleve nem ad-
hat6 negativ utasitas az iigyésznek. Egy ilyen utasitast ugyanis az ligyész csak
biintetdjogi jogkovetkezmény fenyegetésével teljesithetné, de ugyanez vonat-
kozik az utasitas kibocsatojara is. A pozitiv utasitds, vagyis a nyomozas vagy
vademelés kikényszeritése az eljarast enélkiil befejezni kivano ligyésztol (nem
fliggetlen ligyészség esetén) elvi akadalyba nem iitkozne, ilyet mégsem érdemes
adni. A nyomozas/gyanusitas/vademelés ugyanis csak az eljaras kezdeti, illet-

46 I...] use of a qualified majority for the election of a Prosecutor General could be seen
as a mechanism to achieve consensus on such appointments...”; ,,should be appointed
permanently or for a relatively long period without the possibility of renewal at the end of
that period”; ,,The period of office should not coincide with Parliament’s term in office”;
»accountability to Parliament in individual cases of prosecution or non-prosecution should be
ruled out”; ,,specific instruments of accountability seem necessary especially in cases where
the prosecutor’s office is independent™; ,,public reports [...] could be one such instrument”.
Ld. Report on European Standards para 26, 34-36, 42, 44.

47 Case R. versus Hungary no. 25390/94, case Z. versus Latvia no 58278/00.

48 Crucial role in administration of criminal justice”, 1d. Recommendation Rec (2000) 19,
Preambulum és 5. cikkely. Ld. még: Tak i. m.

49 Ld. a42/2005. AB hatarozatot a pétmaganvad alkotmanyossagarol.
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ve kdzbenso cselekménye. A befejezés — jogallamban — mar nem az iigyészen
mulik. A birosagok fiiggetlensége kovetkeztében az iigyész altal ismert birdi
gyakorlat ellenére lehetséges a vadat kikényszeriteni, de ennek tobbféle kovet-
kezménye van: a felmentéssel jaro presztizsveszteség mellett a perelhetéség mi-
att a vadhatosagot, végso soron az allamot fizetési kotelezettség és polgari jogi
elmarasztalas is fenyegeti. Kovetkezésképpen a filiggetlenség vagy a végrehajto
hatalom 4altali iranyitas kérdésében folytatott vita végso soron haszontalan: a
pozitiv utasitas bizonyitékok nélkiil nem hozhatja az elvart eredményt, a nega-
tiv utasitas egyenesen blincselekmény elkovetéséhez vezethet. #4°

Ezeknél a szabalyoknal joval fontosabb, hogy az Alaptérvény rangsorolja az
ligyészségi feladatokat. Szemben a korabbi Alkotmany ’megfejtendd’ fogal-
mazasaval, amelyre mar utaltunk, az Alaptorvény félreérthetetleniil a biinte-
téeljarasi feladatokat tekinti elsédlegesnek, amikor a 29. cikk (1) bekezdésében
kijelenti, hogy ,,A legf6bb iligyész és az ligyé€szség az igazsagszolgaltatas koz-
remiikoddjeként az allam biintetdigényét érvényesiti. ” Ennek a kotelességnek
a tartalmat nyomban pontositja is: ,,Az ligyészség 1ildozi a biincselekményeket,
fellép mas jogsértd cselekményekkel és mulasztasokkal szemben, valamint eld-
segiti a jogellenes cselekmények megel6zését.”

A feladatok teljesitésének modjat illetéen mar nem tal beszédes az Gj szoveg
sem. Mindossze annyit rogzit, hogy a tevékenységnek melyek a {6 iranyai: az
ligyészseég torvényben meghatarozottak szerint gyakorol jogokat a nyomozassal
Osszefiiggésben,; illetve képviseli a kdzvadat a birdsagi eljarasban. A biintetdel-
jarasi és ezen kiviili feladatok tekintetében mintegy atmenetet képezve rendel-
kezik Gigy az Alaptorvény, hogy az ligyészség felligyeletet gyakorol a biintetés-
végrehajtas torvényessége felett,**' majd — a korabbi térvényességi feladatok
helyett — mindossze azt rogziti, hogy az intézmény ,,torvény altal meghatarozott
tovabbi feladat- és hataskoroket gyakorol” (a 29. cikk (2) bekezdésének d) pont-
ja).

Fontos felhivni a figyelmet arra, hogy a kiilon térvényre utalas kétszer je-
lenik meg a (2) bekezdésben: ,,A legfobb ligyész és az ligyészség torvényben
meghatarozottak szerint a) jogokat gyakorol a nyomozassal dsszefiiggésben
[...] d) torveny altal meghatarozott tovabbi feladat- és hataskoroket gyakorol”
(kiemelés télem, V.Zs.A.). Ha a szoveg kizarolag egyszer utalna térvényre, az
is meglehetdsen széles felhatalmazast adna az Orszaggyiilésnek, mivel nem
sarkalatos, hanem egyszerii torvényrdl van szo. A kétszeres emlités jelentdsé-
ge azonban ennél joval tobb: a nyomozasrol, vadképviseletrdl, a biintetdeljaras

440 1Ld. Totn Mihaly: Einfiihrung in das ungarische Strafrecht. Passau, Schenk Verlag, 2009.

1 A blintetés-végrehajtissal Osszefliggésben nem ok nélkiil maradt meg — rdadasul az

Alaptorvény szintjén — a feliigyelet mint tevékenységfajta. Ahol az ligyészek ellatnak ha-
sonl6 feladatot, ott ténylegesen intézkedd/beavatkozé lehetdségiik is van. Ld. Gyorgy Voko:
Europdisches Strafvollzugscrecht. Passau, Schenk Verlag, 2009.
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torvényességi feliigyeletérol torvény rendelkezik (azaz a részletes szabalyokat
abban kell meghatarozni), de ezek a feladatirdnyok nem vonhatok el az iigyész-
tdl (azaz valamilyen, a nyomozast, vadképviseletet, a biintetdeljarasi torvényes-
ségi feliigyeletet érintd hataskort kapnia kell), ezzel szemben a biintetéeljarason
kiviili (a szokasos megkiilonboztetés szerint kdzigazgatasi jogi és maganjogi)
feladatok tekintetében az Orszaggyiilés szabadsaga teljes: nincs olyan tigyész-
ségi hataskor, amelyet az Alaptorvény védene, sOt, arra a kovetkeztetésre is,
hogy ezek a feladatok nem feltétleniil a biintetdeljarashoz kotddnek, kizardlag
torténeti értelmezéssel, az ligyészség altal az Alaptdrvény elfogadasakor tény-
legesen ellatott feladatokra tekintettel juthatunk.

3. Az Alkotmanyban biztositott ’szabad kéz’ kovetkezménye
3.1. Az tigyészségi torvény(erejii rendeletek) szerkezete

Az Alkotmany altal biztositott ’szabad kezet’ az Orszaggyiilés a lehetd legké-
nyelmesebb modon hasznalta ki: a béséggel a rendszervaltozas el6tt megalko-
tott torvény cimét ugyan megvaltoztatta, am szerkezetéhez nem nytlt. gy a
a Magyar Koztarsasag ligyészségérol szolo 1972. évi V. torvény hataskoroket
szabalyoz6 fejezetrendje a kovetkezo volt:
IL. fejezet: A nyomozas feletti feliigyelet és az ligyészségi nyomozas
III. fejezet: Az iigyész részvétele a birdsagi eljarasban
IV. fejezet: A biintetések, intézkedések, a személyes szabadsagot korla-
toz6 kényszerintézkedések végrehajtasa torvényességének
feliigyelete, és a biintetés-végrehajtassal kapcsolatos birdsagi
eljarasban valo ligyészi kdzremiikddés
V. fejezet:  Ugyészi torvényességi feliigyelet

Nem meglep6 az sem, hogy, a legfobb iligyész(ek) feladatellatasra vonatkozo
belsé szabalyozasai,**? miként a jogirodalom — nagyobb részt tankonyvek, illet-
ve kommentarok — is ezt a hataskorrendszert kovetik, illetve kovették.

Fiirész Klara anyomozas torvényessége feletti feliigyeletet, az ligyé€sz részvé-
telét a birdsagi eljarasokban, €s az ligyész torvényességi feliigyeleti hataskoreit
kiloniti el.*** Petrétei Jozsef eggyel tobb osztalyt, a nyomozas térvényessége

442 1/1990. Legf. U. utasitas a biintetés-végrehaijtas torvényességének iigyészi feliigyeletérol,

13/1994. (UK. 12.) LU utasit4s az {igyészi térvényességi feliigyeletrél, 7/1996. (UK. 7.) LU
utasitas az ligyészi maganjogi tevékenységrél, 11/2003. (UK. 7.) LU utasitas a vadelékészi-
téssel, a nyomozas torvényessége feletti feliigyelettel és a vademeléssel kapcsolatos ligyészi
feladatokrol, 12/2003. (UK. 7.) LU utasitas a biintetSbirosag elétti ligyészi tevékenységrol.

4 Ld. FORESZ (2008) i. m. 512-516.
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feletti feliigyeletet és az ligyészségi nyomozast, az ligyész részvételét a birdsagi
eljarasokban, a biintetés-végrehajtas torvényességnek feliigyeletét és az ligyészi
torvényességi felligyeletet kiilonbozteti meg.** Hajas Barnabds hat tevékeny-
ségi kort emlit, az ligyészi nyomozast, a nyomozas torvényessége feletti fel-
ugyeletet, a vadképviseletet, a biintetés-végrehajtas torvényességi felligyeletét,
a polgari peres és peren-kiviili eljarasokban valo rézvételt, illetve a torvényes-
ségi feliigyeletet.* Nyiri Sandor az ligyészség nyomozasban, biintetobirdsagi
eljarasban, biintetés-végrehajtassal Osszefiiggésben, torvényességi feliigyeleti
hataskorben és maganjogi eljarasokban ellatott feladatait tartja elhatarolhato-
nak.** Korabbi irasaiban ezt a rendszert alkalmazta ennek az irasnak a szerzdje
is,*” majd a kételemd, biintetjogi €s biintetdjogon kiviili megkiilonboztetésre
tért at, habar az utdbbin beliil valtozatlanul megkiilonboztette a legfobb ligyész
személyes jogosultsagait, kozigazgatassal kapcsolatos és a maganjogi jogala-
nyokat érinté hataskoroket.** A szokdsos rendszerezéstdl vald eltérés oka az
a (részleteiben nem elemzett) meglatas vagy inkabb sejtés volt, hogy valtozat-
lanul érvényesiil a szovjet modell atvételével megjelent altalanos tigyészi fel-
tigyelet fogalmi hatasa, amely fogalomra épitett hataskor az Alkotmany eredeti
szovegében megelOzte a blntetdjogi hataskoroket, és amely feliigyeletet végiil
csak az Alkotmanybirdsag ’szeliditett’ a jogallami kdvetelményekhez.*¥

3.2. Folt a pedigrén — a bolsevik tipusu altalanos feliigyelet nyomai

Az ligyészség hataskorével foglalkozo szerzok rendszerint megemlitik, hogy a
biintetdjogon kiviili hataskorok a bolsevik mintakdvetés eredményeként valtak
meghatarozova Magyarorszagon.®? Tilk Péter az Alkotmany alatti szabalyozast
részletesen is bemutatja,*! a fogalomhasznalat kritikajaig azonban nem megy el.

Az atmenet népiigyészségi rendszerét kovetden itthon a szocializmus elsé
lgyészségi szabalyozasat a Magyar Népkoztarsasag ligyészségérol szolo 1953.

44 1Ld. PETRETEI i. m. 263-265.

45 Ld. Hasas i. m. 230. Az 4j Be. rendszerében az ligyészség mar nem csak ’térvényességi’ fel-

lgyeletet lat el a mas szervek altal folytatott nyomozas f6lott, hanem ténylegesen iranyit(hat)
jaazt.

446 Nyirii. m. 43., 87., 113., 121., 135.
447 Ld. PETRIK i. m. 393-416.; ZANATHY i. m. II. kotet. 1-20., 42—-67.
48 Ld. JakaB (2009) i. m. 1863. és 1867., illetve 1870., 1872. és 1874.

449 1/1994. (1. 7.) AB hatarozat (ABH 1994, 29), 2/2000. (IL. 25.) AB hatarozat (ABH 2000, 25).
Ld. JakaB (2009) i. m. 1868.

40 Ld. Furesz (2008) i. m. 509.; Hasas i. m. 226.; Nyirr i. m. 22-23.; TiLk Péter: Az allam-
igazgatas feletti ligyészi feliigyelet a Magyar Koztarsasagban. Magyar Kézigazgatds, 2001/6.
363-372.,363-364.; JakaB (2009) i. m. 1857.

1 Ld. Tk (2001) i. m. 364.
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évi 13. torvényerejli rendelet (a tovabbiakban: Tvrl.) hozta, amely az akkor hata-
lyos alkotményszoveg megismétlésével indit:*2 1. § A Magyar Népkoztarsasag
Alkotmanyanak 42. §-a értelmében a térvényesség megtartasa felett a Magyar
Népkoztarsasag legfobb tigyésze 6rkodik.” A Tvrl. tehat az ligyészség tevékeny-
ségének absztrakt céljaként a torvényesség feletti 6rkodést jeloli meg. Ennek
megfeleléen hatarozza meg a 6. § (1) bekezdésében az ligyészség altal végzett
LHtorvények megtartasa feletti feliigyelet” konkrét céljait (egységes torvényesség
megszilarditasa, az allami, tarsadalmi rend, tarsadalmi tulajdon védelme, az
ezt sértd vagy veszélyeztetd cselekmények iildozése, allampolgarok jogainak
védelme), majd a feliigyeleti hataskoroket:

— altalanos feliigyelet (amely kiterjed a minisztériumoktdl a polgarokig),

— nyomozas térvényessége feletti feliigyelet,

— birésagok tevékenységének torvényessége feletti feliigyelet,
a letartoztatod intézetekben vald fogva tartas torvényessége feletti fel-
iigyelet.

Ezeket a hataskoroket részletezi a Tvrl. 11, IIL., IV. és V. fejezete, de ennek
bemutatasanal joval nagyobb jelent6ségii harom altalanos kovetkeztetés:

a) a Tvrl. a torvényesség oreként definialt legfébb ligyészt és az ligyészséget

(a fogalom lehet6 legtagabb értelmében vett dltalanos) torvényességi fel-
iigyeletet gyakorlo allami szervként hozta létre;

b) a biintetdeljarast érintd hataskorok elkiiloniiltek a feligyelet alanyai sze-
rint (nyomoz6 hatosagok, illetve birdsagok) és csak kiilonos hataskorok az
(altalanos) torvényességi feliigyelet mellett;

¢) az ligyészi torvényességi feliigyelet a birosagokra is kiterjedt, és csak az
alanyi megkiilonbdztetésen beliil volt (masodlagos) jelent6sége annak,
hogy a feliigyelt birosagok biintetd, avagy polgari iigyszakban jarnak-e el.

A Tvrl.-et a Magyar Népkoztarsasag ligy€szségérol szolo 1959. évi 9. tor-
vényereju rendelet (a tovabbiakban: Tvr2.) valtotta 1959. marcius 28-t6l, de a
targyunkat érintd szabalyozas részletes ismertetése sziikségtelen: szinte szd
szerint azonos a két torvényerejii rendelet struktiraja (hacsak a ’letartoztato
intézetek’ fogalom ’biintetés-végrehajtasra’ cserélést nem tekintjiik jelentdsnek)
¢s lényegét tekintve a szoveg sem valtozott.

A Tvr2.-hoz képest a szoveg szintjén jelentds valtozast az 1973. januar 1-jén
hatalyba 1épett 1972. évi V. térvény (a tovabbiakban: Utv.) hozott, amely a nép-
koztarsasagi alkotmany valtozasat kovette, amely a felligyelet altalanossagat,
a legfobb ligyész kotelezettségévé tett korlatozatlan 6rkodést a torvényesség
megtartasa felett formailag eltorolte, de a torvényességi feliigyelet ala tartozo
jogalanyok felsorolasa lényegében tovabbra is lefedte az allami €s tarsadalmi

42 Népkoztarsasagi alkotmanyszoveg: ,,42. § (1) A torvényesség megtartisa felett a Magyar

Népkoztarsasag legfobb tigyésze 6rkodik.”
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¢élet egészEt, ide értve altalaban a maganszemélyek magatartasat is.*®> Ennek
megfeleléen az Utv. a 3. §-aban ujrafogalmazta az iigyészség tevékenysé-
gének absztrakt céljat, azt (a torvényesség feletti orkddés helyett) a ,,Magyar
Népkoztarsasag jogpolitikajanak érvényre juttatasaban, illetdleg az alkotma-
nyos feliigyelet ellatasaban” jelolve meg, modositotta a konkrét célkitlizése-
ket (a szocialista torvényesség védelme, ennek keretében fellépés a torvények
megtartasa érdekében, a biincselekmények kovetkezetes iildozése, jogvédelem,
tevékeny részvétel a torvények tiszteletére nevelésben és a jogtudat fejleszté-
sében), és valtoztatasokat eszkozolt a hataskorok tekintetében. Szamunkra ez
utobbi a 1ényeges: bar a torvényszoveg az absztrakt célt nem a torvényesség fe-
letti feliigyeletként hatarozta meg, a konkrét hataskorok ezt alig tiikrozik. Ezek
ugyanis a kdvetkezok:
— anyomozas torvényessége feletti feliigyelet,
— az ligyész részvétele a birdsagi eljarasban,
— a biintetés-végrehajtas torvényességének felligyelete
— altalanos torvényességi feliigyelet (a Minisztertanacsnal alacsonyabb
szintli szervektdl a polgarokig).
Lényegében tehat a Tvrl.-hez és a Tvr2.-hoz képest minddssze annyi valto-
zott, hogy
a) a nyomozasfeliigyelet megel6zte az altalanos feliigyeletet (utobbi a felso-
rolas végére kertilt),
b) a biintetéeljarast érintd hataskorok valtozatlanul elkiiloniiltek nyomozas
feliigyeletre, illetve birdsag elotti tevékenységre,
¢) a birdsagok formalisan kikeriiltek ugyan a feliigyelt szervek koziil, de ez
tartalmi valtozast nem hozott, mert a részletes szabalyokat tartalmazo 10.
§ szinte sz6 szerint egyezik a Tvr2. 15. §-aval.
Ezt a rendszert koveti a rendszervaltozas el6tti hivatalos kommentar és Hollo
Andras monografigja is.**
Az Utv. utolsé hatalyos szovege (amely igen sok szabdlyat tekintve tiikrozi
a rendszervaltas Alkotmanyanak immar jogallami megkozelitéseit) struktirajat
tekintve ezzel azonos. A hataskorok és az ezeket szabalyozo fejezetcimek mind-
Ossze egyetlen lényeges valtozast hoztak: 1997. oktober 1-jét6l az ’altalanos torvé-
nyességi feliigyelet’ fogalmat az ,,ligyészi torvényességi feliigyelet valtotta fel”. A
fogalomvaltast részben magyarazza az a koriilmény, hogy az ligyészség altal gya-
korolt feliigyelet immar terjedelmében sem volt altalanos, tovabba azt az ligyész-
ség nem kizardlagos (allami) szereploként latta el. Egyrészt csak a torvényben
meghatarozott, illetve mas jogszabaly kifejezett felhatalmazasaban megjelolt
szervezetekre terjedt ki. Masrészt az ligyészségen kivill mas szervezetek is vé-

43 Ld. Furesz (2008) i. m. 508—509.; TiLk (2001) i. m. 363-366.; JakaB (2009) i. m. 1868.
44 Ld. Lévar i. m.; HoLro (1989) i. m.
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geztek torvényességi feliigyeletet, igy a cégbirosag, a miniszterek és (korlatozot-
tan, csak torvényességi ellendrzési jogkorrel) a kozigazgatasi hivatalok.

Ettdl azonban még igazoltnak latjuk a kovetkeztetésiinket: az Utv. a bol-
sevik hatalmi berendezkedésnek megfeleld Tvrl. struktarajat hordozta an-
nak minden — mai szemmel nézve feltin — sajatossagaval. Nem tiikrozi az
Alkotmanybirdsag idézett allaspontjanak megfeleld Gj Be. szovegét, amely
szerint az ligyé€sz els6sorban kozvadlo, és ebbdl fakad 6sszes (igy a nyomo-
zéssal Osszefiiggd) feladata is,** hanem valtozatlanul a feliigyelet és annak ira-
nyai koré épitette az egyes hataskoroket és mitkddési szabalyokat. Az egyes
normativ eszkozok (koztiik jogszabalyok) elleni 6vas pedig ugy maradt meg
a szovegben, mintha nem miikodne immar két évtizede Alkotmanybirosag,*°
holott a legf6bb iligyész normakontroll jellegli tevékenységének stulypontja kdz-
ben atkertilt a jogszabaly-elokészitésre és az Alkotmanybirosag eldtti eljarasok
kezdeményezésére.*’

Ezzel persze még egyiitt lehetett volna €élni, ha a nyugat-eurdpai jogi gondol-
kodas szamara érthet lenne ez a rendszer, de sajnos nem az.

4. Biintetdjogon kiviili iigyészi tevékenység Europaban

Amint mar emlitettiik, az Eurdpa Tandcs ligyészséget érintd ajanlasa nem tér ki
az ligyészeknek a biintetd igazsagszolgaltatason kiviil betoltott szerepére. Tobb
europai orszag esetében azonban a biintetdjogon kiviili feladatok az ligyészség
egyik meghatarozo fontossagl tevékenységét jelentik.

Az ajanlast kovetden az Eurdpai Legfobb Ugyészek Konferencigja*® 2003-
ban a 4., pozsonyi iilésén felvetette a biintetdjogon kiviili ligyészi tevékeny-
ség vizsgalatanak sziikségességét.*® Egy évvel késébb az 5., cellei (Also-
Szaszorszag, Németorszag) konferencia dontott a kérdés alapos vizsgalatarol,
majd a 6., budapesti konferenciara elkésziilt az elsé jelentés.

45 Ld. A biintetSeljarasrol szolo 1998. évi XIX. térvény, 28. §.

436 Ld. Ezt az 6vasfajtat mar Hollo is normakontrollnak tekinti, 1d. HoLro (1989) i. m. 149-150.,
165., 168., 177.

47 Ld. JakaB (2009) i. m. 1870-1871.

48 Ld. Conference of Prosecutors General of Europe (CPGE), ez az évenként iilésez§ testiilet
alakult at Konzultativ Tanaccsa, 1d. Specific terms i. m.

49 Ld. http:/www.coe.int/T/E/Legal_affairs/Legal co-operation/Confernces_and_high-level
meetings/ European_Public_Prosecutors/2003(Bratislava)ConclusionsE.asp#TopOfPage
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4.1. CPGE Budapest 2005 — az elso jelentés

A budapesti konferencia empirikus kutatasra €piilo jelentése — a biintet6jogon
kiviili tigyészi feladatokat két nagy csoportba sorolta. Eszerint az els6 csoport-
ba a maganjogi feladatok tartoznak, ide értve a kereskedelmi jog €s a munka-
jog terén jelentkezd hataskoroket is. A masik csoportba a kozigazgatasi joggal
Osszefiiggésben ellatott kiilonféle feladatok sorolhatok. Az utébbiak lehetnek
altalanos kozjogi hataskorok, igy a jogrend alkotmanyossagaval biztositasaban
ellatott feladatok is, de ebbe a korbe tartoznak mindenekel6tt a kozigazgatasi
hatosagok eljarasaval osszefiiggd egyes feladatok, tovabba a jogorvoslati esz-
kozok alkalmazasa, valamint a kozigazgatasok miikodésének rendszerszerii
feliigyelete egyes orszagokban. Mas tagallamokban, a kdzszolgalatban résztve-
vok, igy birak, ligyészek, rendorok és mas szolgalati viszonyban allé6 munkaval-
lalok fegyelmi feleldsségével kapcsolatban tapasztalunk iigyészi jogosultsago-
kat. Végezetiil tobb orszagban jogosult a legfobb iligyész arra, hogy a kormany,
illetve torvényhozo testiilet (parlament) munkajaban részt vegyen és allaspont-
jat kifejtse.

Az intézkedési jogalapok koziil a leginkabb egyértelmii az allam érdekeire
hivatkozas. Ez akkor jelenik meg, ha a tagorszag iigyészsége kifejezett felha-
talmazassal bir az allam — elsGsorban vagyoni természetli — igényeinek érvé-
nyesitésére (Orményorszag, Bulgaria, Horvatorszag, Franciaorszag, Lettorszag,
Litvania, Monaco, Hollandia, Lengyelorszag, Portugalia, Montenegro,
Szlovakia). A masik jellemz0, altalanos hivatkozasi alap az ligyészek biinte-
tojogon kiviili hataskorei esetében a kdzérdek védelmezése. Ez utobbi tobbféle
jelentéssel jelenik meg az ligyészek tevékenységére vonatkozd szabalyokban.
Egyes esetekben a kozérdek védelmezése a torvényesség szinonimaja. Eszerint
az iigyésznek akkor kell beavatkoznia valamilyen (maganjogi vagy) kozigazga-
tasi jogi eljarasba, ha abban az orszag torvényeit jelentds mértékben megsértet-
ték, igy példaul torvénysértd kozigazgatasi dontés sziiletik, semmis szerzodést
kotnek az egyébként maganfelek, vagy a birdsagi dontés olyan sulyos torvény-
sértést tartalmaz, amely nem maradhat orvosolatlanul.

Mas esetekben a kozérdek védelmezése kozelebb all az emberi jogok védel-
meéhez, ez utobbi jogalappal magyarazzak az iigyészek beavatkozasat bizonyos
elkiiloniilt tarsadalmi csoportok esetében (Belgium, Bulgaria, Magyarorszag,
Litvania, Monaco, Lengyelorszag, Portugalia, Szlovakia, Spanyolorszag,
Macedonia, Ukrajna). Ez utdbbi esetkor bizonyos ligyészségek esetén nevesitve
jelenik meg, azaz az iigyésznek akkor — €s csak akkor — biztositanak beavatko-
zasi lehetdséget, ha valamilyen tarsadalmilag jol elhatarolhat6, hatranyos hely-
zetli csoport jogainak, elsdsorban emberi jogainak megévasa érdekében erre
feltétleniil sziikség van (Litvania, Monaco, Lettorszag, Spanyolorszag).
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A jelentés kovetkeztetése szerint latva azt, hogy a tagallamok egy jelentds
része az ligyészek biintetjogon kiviili intézkedési lehetéségét nem tartja feltét-
lentil sziikségesnek, azt kell mondanunk, hogy az iigyészek feljogositasa ilyen
intézkedésekre nem tekinthetd olyan kovetelménynek, amelyet az egyes tagal-
lamoknak teljesiteniiik kell. Nem mondhatjuk tehat azt, hogy azok a tagallam-
ok, amelyek ilyen eszk6zoket nem biztositanak, helyteleniil jarnak el, vagy meg
kellene fontolniuk az ilyen eszk6zok biztositasdnak lehetdségét. Ugyanakkor
azt is latjuk, hogy azok a tagallamok, amelyekben az ligyészek ilyen intézkedési
lehetdséggel rendelkeznek, ezt fontosnak tartjak, alkotmanyos miikodésiik el-
engedhetetlen részének tekintik, és hatékony lehetéségnek tartjak a demokrati-
kus tarsadalom zavartalan miikodése, a torvények uralmanak biztositasa, vala-
mint az emberi jogok védelmezése érdekében. Nincs okunk tehat azt mondani,
hogy azok az orszagok, amelyek az tigyésznek ilyen intézkedési lehetdséget
biztositanak, helyteleniil jarnak el. Ha a tagallamok e két eltérd csoportjat, va-
lamint az ligyészek megvizsgalt tevékenységével kapcsolatos megéllapitasokat
Osszevetjiik, elmondhatjuk, hogy az ligyészek biintetdjogon kiviili intézkedési
lehetéségének biztositasa nem sziikségszerl, de a mar megvizsgalt feltételek
szigoru betartdsa esetén hasznos és célszerti lehet.**

Az iigyészek szamara biztositott (maganjogi, illetve) kozigazgatasi jogi in-
tézkedési lehetdségekkel kapcsolatban megvalaszolandd kovetkezd kérdések
arra vonatkoznak, hogy ezek az intézkedések Osszhangban allnak-e a jogal-
lamisag elvébdl fakadod alkotmanyossagi alapkdvetelményekkel. Az iigyészek
biintetéjogon kiviili intézkedési lehetdségekkel felruhazasa esetén gondoskodni
kell tehat a jog uralma alatt az emberi jogokat tiszteletben tarté demokratikus
tarsadalmakban érvényesiilé alapelvek kovetkezetes megtartasarol. Ezek egy-
részt az allamszervezeti elvek alkalmazasai (a hatalmi agak elvalasztasanak,
a torvényhozo hatalom szuverenitdsanak, a végrehajtd hatalom feleldsségének
¢s a biroi fiiggetlenség elve); masok az ligyészi szerep jogalapjat és terjedelmét
érintik (a kivételesség, szubszidiaritas, kiilonlegesség, torvényesség, kozérde-
kliség, tovabba az allam érdekei és az emberi jogok védelmének, valamint a
tanacsadd kozremiikddés elve); végiil néhany elv eljarasi természetii (a fegyver-
egyenlOség, az egyenld elbanas és az ligyészek eljarasi partatlansaganak elve).

460 Hasonlo kovetkeztetések olvashatok az igazsagszolgaltatds hatékonysaganak elémozdi-
tasara létrehozott eurdpai bizottsag (European Commission for the Efficiency of Justice,
CEPE)J) atfogo kutatasi eredményei kozott: European Judicial Systems. Strasbourg, Coe,
2008. 168-170.
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4.2. CPE Szentpétervar 2008 — a masodik jelentés

A budapesti konferencia az elsd jelentést kovetéen tigy dontott, hogy a kér-
dés tovabbi, mélyebb vizsgalata sziikséges,*! ezt azonban ebben a formaban
mar nem tudta elvégezni, mivel id6kdzben atalakult Konzultativ Tanaccsa. A
Konzultativ Tanacs azonban tovabb vitte a felvetett kérdést, és egy 0j tudoma-
nyos jelentést*? kért, melyet — az Europa Tandcs Nemzetk6zi Egyiittmiikodési
Foéigazgatosaganak képviseletében elbterjesztve — egy egyszeri alkalommal
Szentpétervérra 8sszehivott tandcskozas, az Europai Ugyészek Konferencidja*s’
vitatott meg 2008-ban.

Ez az elso jelentés eredményébdl kiindulva megallapitotta, hogy a tagallam-
ok joval tobb, mint felében észlelhetd valamilyen biintetdjogon kiviili ligyészi
feladat, ugyanakkor a tagallamok kozel felében az iigyészség vagy nem rendel-
kezik biintetdjogon kiviili feladatokkal, vagy pedig ezeket deklardltan nem te-
kintik 1ényegesnek, illetve a tevékenység elenyészd hanyadat teszik ki. Ezért az
igazi valasztovonalat nem a biintetdjogiakon kiviili feladatok Iéte, illetve hianya
jelenti, hanem az a biintetdjogon kiviili feladatok kivételessége, illetve kiterjedt-
sége kozott huzodik.

Tovabb pontositva a vizsgalat eredményét aszerint, hogy az tigyészek a biin-
tetdjogon kiviili feladatokat elsdsorban birdsag el6tt latjak-e el vagy sajat intéz-
kedéseket hozhatnak (mint a magyar ovas, felszolalas, figyelmeztetés, jelzés),
arra a kovetkeztetésre lehetett jutni, hogy vannak olyan orszagok, amelyekben
nincs az ligyészeknek biintetéjogon kiviili feladata, masokban kevés vagy na-
gyon specialis ilyen feladat lathatd, ismét masokban léteznek maganjogi és
kozjogi jogalanyokat érint6, de csak birosag eldtti eljarasokban gyakorolhatd
hataskorok, végiil néhany orszagban az ligyészeket kdzvetlen intézkedési jogo-
sultsaggal is felruhaztak.

Mindezt az egyes jogcsaladokra kivetitve lathatova valt, hogy a common law
és a skandinav orszagok esetén meghatarozo az ligyészek biintetéjogon kiviili
feladatainak teljes hianya. Nem kizarélagos, de erds azonossagot mutatnak a
francia (latin) és német jogcsaladok, amelyek {igyészeiknek tobb vagy keve-
sebb biintet6jogon kiviili hatdskort is biztositanak, azonban ezek kizardlag bi-
rosag eldtti eljarasokra sziikithetok. Egyaltalan nem jellemz6 azonban a jogcsa-
lad szerinti meghatarozottsag a leger6sebb ligyészi hataskorokkel rendelkezd
orszagcsoportra: Orményorszag, Bulgaria, Horvétorszag, Lettorszag, Litvania,
Macedonia, Magyarorszag, Montenegro, az Orosz Fdderacio, Szlovakia,

41 Ld. CPGE (2005) 16, para 6.7.

42 1.d. Report on the Role of the public prosecution service outside the field of criminal justice.

Strasbourg, CoE, 2008.

463 1d. Conference of Prosecutors of Europe (CPE), http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccpe/
conferences/2008/default en.asp



181

Ukrajna.*** Ezek esetében azonban felismerheté egy masik jellemz6 vonas,
mégpedig az, hogy a XX. szazad masodik felében valamennyien a szovjet ér-
dekszféraba tartoztak. Csakhogy tobb ilyen tagallamot talalunk a kiterjedt, de
csak birosag elott alkalmazhatd magan- és kozigazgatasi jogi hataskorokkel
rendelkez6 orszagcsoportban is: Csehorszag, Lengyelorszag, Romania. Széles
kori és sajatjogli intézkedésekkel felruhazott ligyészek milkkddnek azonban
Portugaliaban és Spanyolorszagban, ahol a poszt-szovjet tulajdonsag nyilvan-
valdan hianyzik, azonban mindkettd hosszu ideig autoriter kormanyzas (dikta-
tara) alatt allt a XX. szazadban.

Mindez arra utalt, a biintetdjogon kiviili ligyészi feladatok 1éte és intenzitasa
elsGsorban az egyes allamok torténeti és kulturalis tulajdonsagai altal meghata-
rozott. Az egyes orszagcsoportok esetén meghatarozo a jogcsaladhoz tartozas,
azonban a feladatok intenzitdsa esetén ennél is jelentésebb hatds mutathaté ki
aszerint, hogy egy orszagnak van-e 6nkényuralmi tapasztalata.*®

Ha tehat azt latjuk, hogy a kiterjedt biintetdjogon kiviili eszkdzokkel felruha-
zott ligyészség modellje fennmaradt a posztszovjet tranzici6 utan is, akkor ezt
nem kell kuribzumként kezelni. Ez az {igyészség-modell ugyanis pont azokra
az igényekre adott valasz, még ha az sajatos is, amelyek Nyugat-Eurdpa mas or-
szagaiban is felmertiltek. Az pedig, hogy az ligyészség alkalmasnak bizonyult
a kozérdek védelmezésére a torvények altal meghatarozott kdrben, végso soron
az ligyészséggel mint a biintetd igazsagszolgaltatas meghatarozo szerepléjével
szemben tamasztott (kdzismert) kovetelményekbdl kovetkezik.

A végso soron kozérdekvédo feladatok ellatasnak kovetelményei pontosan
meghatarozhatok.

a) Azaltalanos felhatalmazasoknal helyesebbnek latszik azoknak a koriilmé-
nyeknek a megfogalmazasa a térvényben, amelyek — céljukat tekintve —
aranyosak a felek rendelkezési jogaval, ezért azt nem korlatozzak indo-
kolatlanul.

b) A mégoly pontosan megfogalmazott eljarasi hataskorok sem lehetnek
diszkreciondlisak. Onmagaban sem a kozérdek, sem a személyek jogai-
nak védelme nem elegend6 indok arra, hogy az iigyész szamara nem el-
lendrizhetd mérlegelési jogot biztositson a torvény.

c) Széles korben elfogadottnak latszik az ligyész kozremiikddési lehetOsége
a birdsagi esetjog egységének biztositasaban. Nincs olyan kényszerito ok,
amely miatt ki kellene zarni az iigyészt az ilyen eljarasokbol. Ugyanakkor

464 1.d. SzAMEL-BALAzZS et al. i. m. 779., 905., 929.

465 Az autoriter mult és a részletes szabalyozas Osszefliggése nem egyedi. A katonai rendszere-

ket vizsgalva Georg Nolte and Heike Kriger hasonl6 kovetkeztetésre jutott. Ld. Georg NoLTE
— Heike KrieGer: European Military Law Systems — Summary and Recommendations. In:
Georg NoLtE (szerk.): European Military Law Systems. Berlin, De Gruyter Recht, 2003.
23-30.
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az amicus curiae helyzet 6nmagaban nem jelenti korlatlan és ellendriz-
hetetlen véleményalakitasi lehetdséget. Nem mindegy ugyanis, hogy az
iigyész elvi jogértelmezési eljarasban, avagy rendkiviili jogorvoslati elja-
rasban vesz részt.

d) Nehezen képzelhetd el olyan szabalyozas, amelyben az ligyész sajat jo-
gon hozott intézkedését az érintett végso soron ne vitathatna birdsag eldétt.
Kétségtelen, hogy az ilyen eszkozok alkalmazasanak indoka az lehet,
hogy a jogsértések orvoslasa ne igényeljen a bonyolult és hosszadalmas
birdsagi eljarast. A jogsértés orvoslasat célzo birdsadgon kiviili intézkedést
azonban az érintett egyetértéséhez kell kotni. Mas megfogalmazas szerint
az ugyész intézkedése nem lehet kikényszerithetd, hacsak annak indokolt-
sagat birdsag nem erdsiti meg.

A masodik jelentés vitajat kovetéen a konferencia tigy dontdtt, hogy a

Konzultativ Tanacsot hivatalos vélemény kialakitasara kéri fel.*6¢

4.3. CCPE Strasbourg 2008 — a hivatalos ajanlas

A Konzultativ Tanacs a biintetdjogon kiviili iigyészi tevékenység jelentéségét és
szabalyozatlansagat egyiittesen érzékelve kialakitotta hivatalos véleményét.*s’
Ennek kovetkeztetései roviden gy foglalhatok 0ssze, hogy

— az ligyészi tevékenységet a tarsadalomnak az emberi jogok és a kozér-
dek védelme iranti egyre novekvé igénye hatarozza meg,

— a birésagok és az ombudsmanok mellett ezért az ligyészekre is fontos
biintetdjogon kiviili feladatok harulnak,

— nincsenek a biintetdjogon kiviili feladatokra vonatkoz6 kézos nemzet-
kozi jogi szabalyok,

— a tagallamok a nemzeti hagyomanyok alapjan szabalyozhatjak a te-
rilletet, de kotelesek figyelembe venni az Emberi Jogok Europai
Egyezményét és az Emberi Jogok Eurdpai Birésaganak esetjogat, 468

— nem léphetok at az alkotméanyossag alapelvei.

A Konzultativ Tanacs felkérte a Miniszteri Bizottsagot a kdzos alapelvek
kidolgozéasara, de ez a munka még varat magara. Ebben talan annak is része

466 Ld. CPE (2008) 3.
47 Ld. Opinion No (2008) 3.

468 Csak néhany példa azokra a dontésekre, amelyeken mar a masodik jelentés is alapult: PK v.
Czech Republic (no. 39277/06), Kostovska v. FYR Macedonia (no. 443535/02), Grozdanoski
v. FYR Macedonia (no. 21510/03), Rosca v. Moldova (no. 6267/02), Asito v. Moldova (no.
40663/98), Josan v. Moldova (no. 37431/02), Braga v. Moldova (no. 74154/01), Nistas GMBH v.
Moldova (n0.30303/03), Michalachiv. Moldova (no. 37511/02), LM v. Portugal (no. 15764/89.),
JP v. Portugal (no. 13247/87), P. v. Slovak Republic (no. 10699/05).
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van, hogy a két jelentés igen szigoru alapelv rendszerét a Velencei Bizottsag
tamogatasa ellenére*® a hivatalos vélemény csak felpuhitva tartalmazza. Még
ilyen forméajukban is tavol allnak azonban a torvényességi feliigyelet alapu sza-
balyozastol.

5. A ténylegesen ellatott ligyészségi feladatok
5.1. Az tigyészi feliigyelet és a perinditasi jog

Abiintetdjogon kiviililigyészi feladatok ellatasanak kozvetleniil az Alkotmanyon
alapulo altalanos feltétele a torvényesség érvényesitése, minthogy az iligyész
csak torvénysértés esetén volt jogosult fellépni a térvényesség védelmében.
Az altaldnos feltételt részletezte az Utv. 2. §-a, mely szerint az iigyész kelld
iddben volt kételes fellépni a torvényesség védelmében. Kelld idonek mindsiilt
a torvény szerint az az eset, amikor a torvénysértés megsziintetésére hivatott
(hgyészségen kiviili egyéb) szerv az Alkotmanyban, térvényben és mas jog-
szabalyban vagy az allami iranyitas egyéb jogi eszkdzében meghatarozott ko-
telezettsége ellenére a szilikséges intézkedést nem tette meg. A kell6 id6 masik
este az volt, amikor a torvénysértésbol eredd jogsérelem elharitasa érdekében
azonnali igyészi intézkedésre sziikségessége meriilt fel.

A Dbiintetéjogon kiviili tigyészi tevékenység alkotmanyos korlatait az
Alkotmanybirdsag allapitotta meg az 1/1994. (I. 7)) AB hatarozataban.’’ Az
Alkotmanybirdsag kozvetleniil az ligyész polgari peres eljarasokra vonatkozo
hataskoreivel 0sszefiiggésben, de a feliigyeleti eljarasaira is iranyaddan alla-
pitotta meg, hogy egyfeldl az iigyészség — a kontinentalis jogrendszerekben
altalaban véve elfogadott helyzetének megfeleléen — elsdsorban vadfunkciot
ellato szervezet. Masfeldl az ,,ligyész polgari eljarasban valod kozremiikodése
a kozérdek érvényesitésére mas eurdpai orszagok jogrendszerében is ismert és
az torténetileg nem idegen a magyar jogrendszertdl sem”. Az ligyész altalanos
polgari perbeli fellépési joga — amely a kozvetleniil érdekelt, in. materialis fél
akaratatdl fiiggetleniil, s6t annak ellenére is altalaban lehetdvé teszi az ligyész
beavatkozasat, alkotmanyellenes, mert sérti a jogallamisagot és aranytalanul

49 Ld. Opinion on the Federal Law on the Prokuratura (Procurator’s Office) of the Russian
Federation, European Commission for Democracy throug Law (Venice Commission)
Strasbourg, 13 June 2005, CDL-AD(2005)014, illetve: Hanna SucHocka: The role of the
prosecutor services as regards non-criminal matters in different legal systems: different
legal traditions and practices to defend common standards and goals — the constitutional
perspective. Conference of Prosecutors of Europe, Strasbourg, Coe, 2008.

0 1/1994. (. 7.) AB hatarozat (ABH 1994, 29, 35).
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korlatozza az egyén autonomiajat, kovetkezésképpen emberi méltosaghoz vald
jogot.*”!

Nem mindsiilt azonban alkotmanyellenesnek az igyészi részvétel biztositasa
egyes, a birdsag hataskorébe tartozo egyoldalu eljarasokban, amelyekben egye-
diil az ligyészség az a kiviilalld szerv, amely a torvénysértések megeldzésében,
illetéleg orvoslasadban szerepet jatszhat és birdsagi eljarast kezdeményezhet.
Kiilon torvény tehat nem altalanosan, hanem a konkrét jogviszonyra tekintettel
biztosithatott beavatkozasi jogot az ligyésznek. A kiilon torvény szabalyoza-
sa alapjan az ligyésznek tovabbra is széles torvényességi feliigyeleti hataskorei
voltak, habar ennek indokoltsaga és terjedelme tovabbra is vitatott maradt.*>

A polgari perekben vald részvétel csak az egyik formaja annak, ahogy az
lgyész kozremiikodott a torvényesség biztositasaban. Kiilon torvények feliigye-
leti jogkor nélkiil biztositottak tovabbi intézkedési jogokat a legfobb iligyész-
nek vagy az ligyészeknek. A torvényességi feliigyelet pedig nem volt mar sem
altalanos sem kizéarolagos. Egyrészt csak az Utv-ben meghatéarozott, illetve
mas jogszabaly kifejezett felhatalmazasaban megjelolt szervezetekre terjedt
ki. Masrészt az ligyészségen kiviill mas szervezetek is végeztek torvényességi
feliigyeletet, igy korlatozottan, torvényességi ellenérzést végzett a helyi dnkor-
manyzatok folott a Kormany nevében az illetékes kozigazgatasi hivatal, a tar-
ca feladatkorébe tartozo intézmények és a kamarak folott az érintett miniszter
stb. Harmadrészt az ligyész nem volt jogosult sajat intézkedésével helyreallitani
kozvetleniil a torvényességet, hanem csak mas intézménynek hataskorébe tar-
tozo eljarasokban mikoddhetett kozre.*

A kdzremiikodés 6 iranyait az Utv. 3. §-a részletezte. Eszerint az alkotma-
nyossag védelmében és a jogszabalyok érvényre juttatasaban vald kozremiiko-
désre kapott hataskorében az ligyészség — a tudomadsara jutott biincselekmények
ldozésén kiviil — védte az Alkotmanyban €s mas jogszabalyokban biztositott
jogokat, fellépett az Alkotmany, a torvények, az egyéb jogszabalyok €s az allami
iranyitas egyéb jogi eszkozei megtartasa érdekében, és részt vett az Alkotmany
és mas jogszabalyok iranti tisztelet erdsitésében, a jogsértések, a blingzés meg-
el6zésében. Az ligyész torvényességi feliigyeleti eljarasa hivatalbdl, az ligyész-
ség sajat dontése alapjan vagy torvényességi kérelem folytan indult.

A fellépés kiilonos feltételeit az egyes hataskorok gyakorlasara jogositod jog-
szabalyok hataroztak meg, mégpedig a feliigyeleti €s nem feliigyeleti jellegti
kozremiikodésnek megfelelden, az érintett jogviszonytol, illetve feliigyelet ese-
tén annak targyatdl fiiggden. Kiilonbozo jogok illették meg az ligyészt a jog-
szabalyalkotassal, a kozigazgatas torvényességi felligyeletével, az egyes jogi

41 Ld. Soryom (2001) i. m. 576-577., 585-586.; Nyir1 i. m. 137-142.
42 1d. TotH (1999) i. m.; LorINczy (1999) i. m.; SzENDREI (1999) i. m. 5-46.
43 Ld. Tk (2001) i. m. 368.
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személyek polgari jogi helyzetével és miikddésével kapcsolatban, a jogai védel-
mére képtelen személy helyetti eljarasban, a semmis szerzodéseknek a kozér-
dek védelmében gyakorolt megtamadasa soran, valamint a legfobb iigyészt a
Legfels6bb Birosag jogegységi eljarasaiban.

A torvényességi feliigyelet terjedelme — elnevezésének megfelelden — csak a
torvényességre terjedt ki, nem érinthette a vizsgalt szerv vagy szervezet gaz-
dalkodasat altalaban (csak abban a korben, amelyben a gazdalkodas valamely
eleme egyben torvényességi kérdés is, mint a gazdasagi tarsasdgoknak az a
kotelessége, hogy csak a tevékenységi korébe tartozo teriileten miikodjék), a
gazdalkodas célszerliségét vagy altalaban a miikodés ésszertiségét. Ez alol ki-
vételt képeztek az alapitvanyok, amelyek esetében a vagyon célhoz kotott fel-
hasznalasa alapvet6 torvényességi kérdés.*™

5.2. Az iigyész és a kozigazgatas torvényessége

Az ligyészi torvényességi felliigyelet az Alkotmanyban biztositott hataskore a
Kormany ala rendelt kézigazgatdsi szervek vonatkozasaban volt a legrészle-
tesebben szabalyozott. Az Utv. ezt tartalmazo rendelkezései jelentették a mas
jogalanyok folotti feliigyelet mogottes szabalyait is. Az Utv. 13. §-a az iigyészi
feligyeletet eltéréen szabalyozta a jogszabalyok és a jogalkalmazas korébe tar-
toz6 egyedi dontések vonatkozasaban

Az lgyész egyrészt normakontroll jellegii torvényességi feliigyelet gyako-
rolt a Kormanynal alacsonyabb szintli kdzigazgatasi szervek altal kibocsatott
jogszabalyok, az allami iranyitas egyéb jogi eszkozei €s e szervek altalanos
rendelkezései folott. Az Utv. 13. §-a nem az alaki, hanem az anyagi jogfor-
rasok hierarchigja alapjan hatarozta meg, hogy mely szervek jogalkotasa folott
gyakorolhato térvényességi feliigyeleti hataskor. A Magyar Nemzeti Bank €s
a helyi onkormanyzatok, mint materialis jogforrasok, a Kormanyhoz hason-
16an alkotmanyos jogallasu szervezetek voltak, és nem létezett olyan szabaly,
amely a Kormanyhoz képest hierarchikusan alacsonyabb szintlinek mindsitette
volna Oket. Az iligyészi normakontroll korébe ezért a jogszabalyok koziil csak
a Kormany tagjanak — ide értve a miniszterelnokot — rendelete (Jat. 1., 8. §),
az allami iranyitas egyéb jogi eszkozei koziil a kormanybizottsagok hatarozata
(Jat. 46. §), a miniszter és a Kormany vagy a miniszter feliigyelete ala tarto-
76 orszagos hataskorii szerv vezetGjének utasitasa, iranyelve és tajékoztatdja
(Jat. 49., 55. §), valamint a Kormany irdnyitasa alatt 4116 K6zponti Statisztikai
Hivatal elndke altal kiadott statisztikai kézlemény (Jat. 52. §) tartozhatott. Az
iigyésznek ez a hataskore kiterjedt tovabba minden ennél is alacsonyabb szintii

44 Ld. Nyir1 i. m. 126.
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szabalyra (szervezeti és miikddési szabalyzatok, egyéb belsd szabalyok) ame-
lyet a Kormanynal alacsonyabb szintli kdzigazgatasi szervek alkotnak.

Az iigyészi normakontroll korébe sorolhatok a gazdalkodo és egyéb szervek-
nek, jogi személyiséggel nem rendelkezo szervezeteknek a munkaviszonnyal
és a szOvetkezeti tagsagi viszonnyal 6sszefiiggd egyedi, a jogszabalyok felha-
talmazasa alapjan kiadott altalanos érvény( intézkedései, mindenekel6tt a kol-
lektiv szerzddés, amelyet az Mt. 13. §-a a jogszabalyok mellett munkaviszonyra
vonatkozo6 szabalynak tekint.

A normakontroll eredményeként pedig az iigyész, ha azt allapitotta meg,
hogy a vizsgalt jogforras az Alkotmannyal, illetéleg magasabb szintli jogsza-
ballyal ellentétes, ennek megsziintetése érdekében az azt kibocsatohoz odvdast
nyujthatott be, melyet a kibocsatdé harminc napon beliil volt kételes megvizs-
galni. Ha az 6vast alaposnak tartotta, a jogszabalyt, illetleg az allami iranyitas
egyeb jogi eszkozét hatalyon kiviil helyezte, visszavonta vagy mddositotta, és
errdl az ligyészt egyidejiileg értesitette. Ha a kibocsatd az ovassal nem értett
egyet, a megvizsgalastol szamitott nyolc napon beliil koteles volt az ovast elbi-
ralas végett az Alkotmanybirdsag elé terjeszteni és errdl az ligyészt értesiteni.
(Utv. 13/A. §)

A jogalkalmazas tigyészi torvényességi felligyelete természetesen széle-
sebb kori volt a normakontrollnal. Egyrészt a kozigazgatasi szervekre, mas-
részt azonban a birdsagon kiviili, jogvitat intéz6 vagy hatosagi jogkort gya-
korlo szervek €s személyek ez iranyu eljarasaira és egyedi dontéseire terjedt
ki, 1ényegében tehat — a birdsagoktol eltekintve — korlatlan volt. Kiterjedt igy
az Orszaggyilés altal alapitott hatosagi jogkort gyakorld szervekre (példaul a
Radio- és Televizio Testiiletre), magara a Kormanyra és a helyi 6nkormany-
zatokra, valamint a hatdsagi jogkort gyakorldé nem allami szervezetekre (igy a
kotelezd tagsagon alapuld kamardkra) is (Utv. 13. §).*”

Az iigyész torvényességi feliigyeleti jogkorében megtekinthette az tigyészi
torvényességi feliigyelet korébe tartozo szervek altalanos érvényii rendelkezéseit
és egyedi dontéseit, a torvényesség érdekében sziikség esetén vizsgalatot tartha-
tott, illetdleg az ellendérzési vagy feliigyeleti joggal felruhazott szervet vizsgalat
tartasara kérhette fel; ezzel Osszefiiggésben a szervek teriiletére, helyiségeibe
beléphetett; illetve a szervek vezetditdl iratok és adatok rendelkezésre bocsata-
sat, illetdleg megkiildését, tovabba felvildgositas adasat kérhette (Utv. 13. §). 47

A vizsgalat eredményeként az ligyész a hataskorébe tartozo teriileti és helyi
szerveknél altalanos érvényli rendelkezés (szabalyzat, alapszabaly stb.) kiada-
sat, modositasat vagy egyes rendelkezéseinek hatalyon kiviil helyezését kezde-
ményezhette, illetve ovast emelhetett a torvénysértés kikiiszobolése érdekében

45 Ld. Tik (2001) i. m. 367.
46 Ld. TiLk (2001) i. m. 366-372.; Nyir1 i. m. 127-128.
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a torvénysértést elkdvetd vagy annak felettes szervénél (Utv. 13—14. §). Az 6vés
feltétele volt, hogy az ligyész jogeros, illetbleg végrehajthato rendelkezéseiben
torvénysértést allapitson meg, és az 6vasban a megtamadott rendelkezés végre-
hajtasanak felfliggesztését is inditvanyozhatta. Az dvast annak cimzettje kote-
les volt megvizsgalni, és intézkedéseirdl az ligyészt tajékoztatni, ha pedig azzal
nem értett egyet, felettes szervéhez felterjeszteni azt. Ha a felettes szerv sem
értett egyet az dvassal, vagy felettes szerv hianyaban, az iigyész az 6vas eluta-
sitdsa miatt birosdghoz fordulhatott.

Az ligyész a torvénysértd gyakorlat vagy mulasztasban megnyilvanulé tor-
vénysértés megsziintetése végett a szerv vezetdjenél felszolalassal élhetett; jo-
vobeli torvénysértés veszélye esetén pedig a torvénysértés megeldzése érdeké-
ben figyelmeztetést nytjthatott be, melyet a cimzett vagy felettes szerve koteles
volt megvizsgalni és értékelni, és a sziikséges intézkedést megtenni, illetve
ellenvéleményérdl az ligyészt értesiteni. Ellenvélemény esetén az ligyésznek
tovabbi intézkedést jogszabaly nem biztositott (Utv. 16. §).

Abban az esetben, ha az ligyész olyan torvénysértésnek nem mindsiild hia-
nyossagot, illetve csekély jelentdségii torvénysértést észlelt, amely mas ligyészi
intézkedés megtételét nem tette indokoltta, jelzésben hivhatta fel erre az illeté-
kes szerv vezetdjének figyelmét, aki a jelzés elbiralasardl és intézkedésrol az
iigyészt koteles volt értesiteni. Ennek elmulasztasa esetén az ligyésznek tovabbi
intézkedést a jogszabaly nem biztositott.

Az lgyész torvényességi feliigyelet kivételesen, az ligyész jogvédelmi fel-
adatkorére tekintettel tullépett a mas szervek eljarasaban valo kozremiikodésen.
fgy az Utv. 27. §-a szerint allamigazgatasi hatosagi jogkorben elrendelt eléve-
zetést — ha jogszabaly masként nem rendelkezett — csak ligyészi jovahagydssal
lehetett foganatositani. A Ket. 57. §-a ligyészi jovahagyast kovetelt meg, ha a
hatdsag a helyszini szemlét lezart teriilet, épiilet, helyiség felnyitasaval, az ott
tartozkodo személyek akarata ellenére is kivanta megtartani.

Mig altalaban az ligyész a torvényességi felligyelete ala tartozo eljarasban
nem volt igyfél és eljard hatdésag sem, vagyis nem keriilt veliikk kozigazgatasi
hatosagi eljarasi jogviszonyba, a jovahagyasaval foganatosithatd intézkedések
esetén lényegében hatdsagi jogkort kapott. 477

Az ligyészi intézkedések folytan kiilonleges eljarasi jogviszony keletkezett a
kozigazgatasi hatosag és az ligyész kozott, azonban az ligyész és az ligyfél nem
keriilt kozigazgatasi hatosagi eljarasi jogviszonyba. Ez azonban nem jelenti azt,
hogy az ligyész intézkedését kezdeményezd személy és az ligyész egyaltalan
semmilyen jogviszonyban ne allt volnana. Volt kozottiik kozjogi jogviszony,
erre azonban nem a Ket., hanem az Utv. rendelkezései voltak iranyadok. igy az
Utv. 25. §-a alapjan az iigyész koteles volt a hozza beérkezett panaszokat (ké-

477 Ld. Paryi (szerk., 2009) i. m. 330-332.



188

relmeket) késedelem nélkiill megvizsgalni vagy megvizsgaltatni, torvénysértés
esetén a sziikséges intézkedéseket megtenni, és a panasz (kérelem) elintézésérdl
a panaszost (kérelmezdt) értesiteni. Ha jogszabaly masként nem rendelkezett,
az ligyész a panasz (kérelem) elbiralasat melldzhette, ha azt nem jogosult ter-
jesztette eld, illetdleg az ligyész a torvényben biztositott jogorvoslati kérelmet
mar elbirélta, vagy ha a panaszt a sérelmezett hatarozat kozl€sétdl szamitott egy
éven tul nyujtottak be, és a késedelmet alapos indokkal nem igazoltak. Errdl a
panaszost (kérelmezot) értesiteni kellett.

5.3. Az iigyész szerepe a hatosagi eljarasokban

Az 6vas, mint lattuk, f6szabalyként minden kozigazgatési hatésag hatarozata-
val szemben benyujthat6 volt, mivel az Utv. 14. §-a szerint az egyedi hataroza-
tok meghatérozott fajtai ellen iranyulo ligyészi 6vast csak térvény zarhatta ki.
Volt ilyen ligytipus, igy a kozigazgatasi hatosagi eljaras ¢s szolgaltatas altala-
nos szabalyairol szolo 2004. évi CXL. torvény hatalybalépésével osszefliggd
egyes torvények modositasardl szold 2005. évi LXXXIIL. torvénnyel modosi-
tott egyes torvények szerint a Magyar Szabadalmi Hivatal mintaoltalmi, mik-
roelektronikai félvezetd termékek topografia-oltalmi, iparjogvédelmi, védjegy
¢s a foldrajzi arujelzoé-oltalmi, formatervezési mintaoltalmi dontései ellen nem
volt helye ligyészi dvasnak (egyébként fellebbezésnek, Gjrafelvételi, méltanyos-
sagi és feliigyeleti eljarasnak sem).

Az ligyészi 6vas cimzettje harom szerv lehetett, ezek koziil az egyik kétféle
mindségben:

— ajoger6s hatarozatot hozo elséfoku kozigazgatasi hatdsag,

— a jogerds hatarozatot hozo elséfokl kozigazgatasi hatosag feliigyeleti
szerve (ha volt ilyen, akkor az altalaban az a szerv, amely a masodfoku
eljarasra és dontésre lenne illetékes),

— a masodfokon jogerére emelkedett dontést hozo szerv,

— amasodfokon jogerdre emelkedett dontést hozo szerv feliigyeleti szerve
(feltéve, hogy volt ilyen).

Ha a jogerds hatdrozatot hozo szerv az dvassal egyetértett, akkor a kovetke-
z6kben, az 6vas joghatasai korében targyalando intézkedéseket tehette. Ha vi-
szont nem értett egyet az 6vassal, akkor koteles volt a kifogasolt rendelkezésre
vonatkozo iratokat az 6vassal és észrevételeivel egyiitt feliilvizsgalat céljabol az
elbiralastdl szamitott nyolc napon beliil feliigyeleti szervéhez felterjeszteni és
errdl az dvast beny1;jto ligyészt egyidejiileg, a felterjesztés indokainak kozlésé-
vel értesiteni. Ebben az esetben a feliigyeleti szerv koteles volt az ovas kérdésé-
ben harminc napon beliil érdemben hatarozni és hatarozatat az 6vast benyjto
tigyésszel is kozolni. Természetesen el6fordulhatott, hogy az 6vas cimzettjének
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nem volt feliigyeleti szerve. Ilyenkor — hacsak a jogszabaly a hatarozat bir6sagi
feliilvizsgalatat nem tette lehetévé — a cimzett az Ovas targyaban egyetértés
hianya esetén is érdemben koteles volt donteni. Ha birdsagi eljaras folyamatban
volt, az ovas arra is kihatott.

Mas volt a helyzet akkor, ha az ligyész az ovast nem a jogerds hatarozatot
hozo (els6 vagy masodfoku) hatésaghoz nyujtotta be, hanem kdzvetleniil annak
feliigyeleti szervéhez. Ilyenkor az eljaras egyszeriibb volt: a feliigyeleti szerv-
nek harminc napon beliil mindenképpen kotelessége volt elbiralni az ovast (va-
gyis nem volt lehetdsége az ¢ felettes szervéhez tovabbitani azt).

Az jogerds és végrehajthato kdzigazgatasi hatarozat ellen benyujtott ligyészi
ovasnak — ide nem értve a cimzett el6z6ekben elemzett elbiralasi kotelezettsé-
gét —, kétféle joghatasa lehetett, egy kozvetlen eljarasi és egy kozvetett anyagi
jogi. A kozvetlen és feltételes joghatas a dontés végrehajtasanak felfiiggesztése,
ha az iigyész ezt inditvanyozta, mig a kozvetett, anyagi jogi joghatdsa tobb
feltételtdl fiiggdtt. Mindenekeldtt — az Utv. 14. §-a szerint, és a jogbiztonsag
alkotmanyos kdvetelményének megfeleléen — attol, hogy az ligyész a tamadott
hatarozat jogerére emelkedését kovetéen mennyi idon belill nytjtotta be azt.

a) Ha az ligyész az dvast a tamadott hatarozat jogerore emelkedését kovetd

harom éven beliil nytjtotta be, és a hatésag egyetértett az dvassal, akkor
a johiszemiien szerzett és gyakorolt jogokra tekintet nélkiil visszavonhat-
ta vagy modosithatta a jogszabalysértd hatarozatot, illetve a feliigyeleti
szerv modosithatta vagy semmisithette meg azt.

b) Ha az ligyész az 6vast egyedi ligyben hozott jogerés rendelkezés ellen an-
nak kozlését kovetd hdrom éven tul, de ot éven — vagy ha az hosszabb, a
teljesitési hatarido utolso napjatol szamitott ot éven — beliil nyujtotta be,
akkor az 6vas folytan tett intézkedés johiszemiien szerzett és gyakorolt jo-
gokat nem sérthetett, egyébként a hatosag ugyanazokat az intézkedéseket
hozhatta, mint az a) pontban irt esetben. Az 0j vagy modositott hatarozat
tehat kotelezettséget és joghatranyt is megallapithatott.

¢) Ha az ligyész az 6vast egyedi iligyben hozott jogerds rendelkezés ellen
annak kozlését kdvetd, vagy ha az hosszabb, a teljesitési hataridé utolsod
napjatol szamitott ot éven tul nyujtotta be, az 6vas folytan tett intézkedés
— az uj vagy modositott hatarozat — sem jogot nem korlatozhatott vagy
vonhatott el, sem kotelezettséget vagy joghatranyt nem allapithatott meg.

d) Kivételesen az ot éven tul benyujtott 6vas folytan hozott 4j vagy modosi-
tott hatarozat elvonhatta a nem johiszemiien szerzett és gyakorolt jogokat,
feltéve hogy az dvassal tdmadott jogerds rendelkezés tartalmat jogerds
itélettel megallapitott biincselekmény befolyasolta vagy ilyen itélet meg-
hozatalat nem a bizonyitottsag hidnya zarta ki.

A b)-d) pontban irt esetekben, ha az 6vasnak a térvény tilalma folytan a koz-

igazgatasi hatdsag egyetértése esetén sem tehetett eleget, az ovas egyetlen jog-
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kovetkezménye annak megallapitasa volt, hogy az 6vassal tamadott hatarozat
jogszabalysértd. A jogtudomany — és az ligyészi gyakorlat — az ilyen ovast elvi
ovasnak nevezte.*”® Nyilvanvaldan az elvi évasnak is volt jelentGsége. A jog-
szabalysértés megallapitasaval formailag legalabbis helyreallitotta a megsértett
jogrendet.

Részben eltérd szabalyok vonatkoztak a szabalysértési eljarasokkal kapcso-

latos ligyészi tevékenységre.

a) Ovast szabalysértési eljarasban alkalmazott intézkedés ellen az {igyész
csak akkor emelhetett — az elkdveto terhére a hatarozat jogerdre emelke-
dését kovetd 6 honapon belill, kivéve, ha a hatosag blincselekményt biralt
el szabalysértésként (utobbi esetben az ligyész egyidejlileg biintetoeljarast
is kezdeményezett) —, ha a jogszabalysértést nem a szabalysértési panasz-
eljarasban allapitotta meg. A szabalysértési eljarasban emelt 6vasnak ha-
laszt6 hatalya volt.

b) A szabalysértési hatosag az eljarast megsziintetd hatarozatat a szabalysér-
tésekrol szolo 1999. évi LXIX. torvény (a tovabbiakban Sztv.) 84. §-anak
(3) bekezdése alapjan kételes volt megkiildeni az ligyésznek, aki azt tor-
vényességi szempontbdl haladéktalanul feliilvizsgalta. Ha a hatarozattal
szemben torvényességi aggaly nem meriilt fel, ezt az iraton feljegyezte és
a hatarozatot — a szabalysértési hatosag értesitése nélkiil — irattarba he-
lyezte. Ha azonban az ligyész az eljaras megsziintetését megalapozatlan-
nak, illetve a hatarozatot torvényességi szempontbol aggalyosnak tartotta,
az iratok feliilvizsgalatanak eredményeként pedig — torvénysértés esetén —
megtehette a sziikséges intézkedést.

¢) Az Sztv. 79-81., 84. és 90. §-ai alapjan az ligyész biralta el a szabalysértési
iigyben foganatositott ruhazat, csomag és jarmu atvizsgalasa, lefoglalas,
rendbirsag kiszabasa, az eljards megsziintetése, valamint a kifogas eluta-
sitasa (elkésettség vagy amiatt, mert azt nem a jogosult terjesztette eld)
miatt bejelentett panaszt, mégpedig nyolc napon beliil.

Ezekrél az intézkedésekrdl — ide nem értve a panasz elutasitasat — az ligyész

— a torvényességi feliigyeleti eljarasban kivételes modon — hatarozatot hozott,
amelyet megkiildott a panaszosnak és a szabalysértési hatosagnak is.

5.4. Az tigyész és a maganjogi jogalanyok
A torvényesség biztositasara az ligyész a kozigazgatdson kiviil, maganjogi

jogalanyok vonatkozasdban is rendelkezett hataskorokkel. Ezek egyrészt tor-
vényességi felligyeleti jellegliek, masrészt a jogalanyok 1étéhez — Iétrejottéhez

478 Ld. ZANATHY i. m. 43—44.
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¢s megsziinéséhez — kotottek voltak, harmadrészt — kivételesen — az érvényte-
lenség jogkovetkezményeinek orvoslasat szolgaltak, avagy mas, jogszabalyban
meghatarozott kozvetlen cél érdekében voltak alkalmazhatok.

Az Utv. 13. §-a lehetdvé tette, hogy torvény az ligyészi trvényességi feliigye-
let hatalyat a kdzigazgatason kiviil mas jogalanyokra is kiterjessze ennek alap-
jan latta el az ligyészség példaul az alapitvanyok (Ptk.74/A-74/G. §), tarsadalmi
szervezetek (az egyesiilési jogrol szo6lo 1989. évi I1. torvény 14. §), sportagi or-
szagos szakszovetségek (a sportrol szold 2004. évi L. torvény 27. §) mikddésé-
nek torvényességi feligyeletét. E jogkorében egyfeldl azok az eljarasi, illetve
intézkedési jogosultsagok illették meg, mint a kozigazgatasi hatosagi eljara-
sokban, masfeldl a jogalanyok 1étéhez kotott eljarasi eszkdzok alkalmazasara
terjedtek ki.

Mas esetekben az ligyész nem gyakorolt torvényességi feliigyeletet egyes
jogalanyok folott, mégis allami nyilvantartasba vételiikk soran, torvénysér-
tésiik esetén, statusz-szabalyaik (alapitd okirat, alapszabalyuk) megvaltoza-
sa esetén, torvénysértésiik kikiiszobolése érdekében, illetve megsziintetésiik
céljabol birosaghoz fordulhatott. Ilyen jogot biztositott a partok miikodésérdl
és gazdalkodasarol szolo 1989. évi XXXIII. toérvény 3. §-a, a lelkiismereti és
vallasszabadsagrél, valamint az egyhdzakrol szolo 1990. évi IV. térvény 16.
§-a, vagy a cégnyilvanossagrol, a birdsagi cégeljarasrol és a végelszdmolasrol
sz6l6 2006. évi V. torvény 65. §-a. Ezekben az esetekben az ligyész az alkot-
manyos rend védelmezdjeként a birosag elott — €s csak ott — volt jogosult kez-
deményezni az érintett jogalanyok torvénysérto 1étrejottét, illetve a vizsgalat
nélkiil nyilvanvald vagy mas erre jogosult (Allami Szamvevészék, cégbirdsag,
kozigazgatasi hatosag) altal megallapitott Alkotmanyba vagy térvénybe iitk6zo
miikddés jogkovetkezményének alkalmazasat, végso esetben a jogalany allami
nyilvantartasbol torlését, ami kotelezd nyilvantartasba vétel esetén a jogalany
megszlinését jelentette. Ez utobbi korbe tartozott a mitkddést nem folytato, de
nyilvantartott jogalany torlésére iranyuld eljaras is.

Onallo esetkort képeztek a kiilon torvényi felhatalmazas alapjan — az
Alkotmanybir6sag 1/1994. (1. 7.) AB hatarozataval 6sszhangban — megindithat6
perek, mindenekel6tt a személyallapotiak vagy a kornyezetvédelmiek. Ezekben
a perekben az ligyész félként jart el, de bizonyos perbeli jogosultsagok, igy
egyezségkotés, jogelismerés, jogrol vald lemondas joga nélkiil (Pp. 9. §).4

Kifejezett torvényi felhatalmazas alapjan indultak, mégis 6nallo esetkort je-
lentettek a Ptké. 36/A. §-ara alapozott perek. Eszerint az {igyész keresetet in-
dithatott a semmis szerzédéssel a kdzérdekben okozott sérelem megsziintetése
érdekében a szerzddés semmisségének megallapitasa irdnt. Ezt a perinditési
jogosultsagot azért kellett onalloan kezelni, mert — szemben az egy¢€b, tobbé-ke-

4% Ld. Soryom (2001) i. m. 576-577., 585-586.; Nvir1 i. m. 137-142.
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vésbé koriilirt jogviszonyokra vonatkozo jogszabalyi felhatalmazasokkal — bar-
mely esetben alkalmazhato volt, amennyiben a semmis szerzodés a kozérdeket
sértette. A felhatalmazas ugyanakkor ebben az esetben sem mindsiilt altala-
nosnak. Figyelemmel a Ptk. 234. § (1) bekezdésére, mely szerint a semmisség
megallapitasahoz kiilon eljarasra nincs sziikség, valamint a Ptké. felhatalmazo
rendelkezésében meghatarozott perinditas célra, a sérelem megsziintetésére,
ilyen per pusztan a semmisség megallapitasa irant nem volt indithato, erre csak
akkor keriilhetett sor, ha a per eredményeként a semmisséggel okozott sérelem
megsziintethetd volt.

6. Az Alaptorvény és az ligyészség kozjogi feladatai
6.1. A kozjogi hataskorok szabalyozasi kovetelményei

Az eurdpai tapasztalatokat a hazai iigyészségi feladat-rendszer leirasara a
,»hagy” alkotmany-kommentar®® alkalmazta. Az tigyészségrol szolo fejezet a
mar leirtak szerint*®! két alapvet6 hataskor-csoportot kiilonboztet meg, mégpe-
dig a biintet6jogi és a biintetdjogon kiviili teriiletet, €s ezeken beliil kiiloniti el a
konkrét hataskoroket. Ennek a rendszerezésnek a vazlata a kdvetkezo:

UGYESZSEGI HATASKOROK
Biintetdjogi Biintetdjogon kiviili (Kozjogi®)
Nyomozas A legf6bb iligyész €s mas intézmények
Nyomozo hatosagok feliigyelete A legfobb ligyész és a normakontroll
A kozigazgatas torvényességi
feliigyelete
Maganjogi jogalanyok torv.
feliigyelete
Nemzetkozi bliniigyi egyiittmiikodés | Részvétel polgari peres eljardsokban

Vademelés-vadképviselet

Biintetés-végrehajtas feliigyelete

* Azt, hogy a biintetdjogon kiviili hataskoroket miért célszerii kozjogiaknak tekinteni, a kovet-
kezdkben vezetjiik le. A tablazat az elvételezést célszerliségi okbol alkalmazza.

A mar leirtak alapjan levonva a kdvetkeztetést az eddigi gondolkodasi fo-
lyamat megallapitasairdl, kimutathatd, hogy szakitani kellett az tigyészi torvé-
nyességi feliigyelet fogalmaval, mint az {igyészségi tevékenység meghatarozo
jellemzgjével.

480 1.d. JakaB (2009) i. m. 1855—1898.
1 1Ld. JakaB (2009) i. m. 1863. és 1867., illetve 1870., 1872. és 1874.
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Az eddigi megallapitasok ugyanis az alabbiak szerint 6sszegezhetok:

a) Az ligyészségi hatdskoroknek a feliigyelet fogalma koré csoportosita-
sa nem volt fenntarthatdé. Ez a bolsevik allamszerkezetbe 1116, és azzal
adekvat miikodési célleiras nem felelt meg sem a jogallami alkotmany
rendszerének, sem az ligyészség ténylegesen ellatott feladatainak. A biin-
tetoeljarasban a feliigyelet immar csak egy, és nem is a legfontosabb az
iigyész alapfeladatai koziil.

b) Az 6sszehasonlité jogi megkdzelitésen alapuld eurdpai feladatleiras nem
tudja kezelni a torvényességi feliigyelet kozéppontba helyezését, ehelyett
a kozérdek érvényesitését és ennek részeként a jogvédelmet tekinti meg-
hataroz6 sajatossagnak. Ennek része lehet, de csak esetlegesen, az egyes
tagallamok sajat hagyomanyai alapjan a torvényességi feliigyeleti tipust
eljaras, de az semmiképpen nem tekinthetd az ligyészi tevékenység jel-
lemz6 vonasanak.

c) Az Alkotmany és az azon alapul6 torvények altal meghatarozott konkrét
hataskorok rendszere szerint az {igyész biintetGeljarasi tevékenységének
célja a jogerds itélet, ennek nélkiilozhetetlen feltétele a vademelés és a
vadképviselet (mint az ligyész valoban sajatos szerepe), a nyomozas, va-
lamit a més hatésagokkal végeztetett nyomozas felligyelete (és iranyitasa)
a kozvadloi szerep ’jaruléka’. A biintetdjogon kiviili tevékenység ugyan
részben feliigyeleti jellegii, részben azonban nem — a peres ¢és peren kiviili
eljarasokban az ligyész a térvény kifejezett felhatalmazasa alapjan félként
jart el, tevékenysége még tavoli Osszefiiggést sem mutatott barmiféle fel-
tigyelettel. Az Utv. tehat nem a tényleges hatéskori dsszefiiggést irta le.

Megfogalmazhat6 ez tigy is, hogy a legfobb ligyész és az ligyészség mar régen
nem a ’torvényesség (legfobb) ore’ volt, sokkal inkabb a kdzérdek védelmezdje,
amelyet kiilonféle hataskorok alapjan végzett. Az Alkotmany megfogalmazasa
ezt vitathatatlanna tette: a jogvédelem, az alkotmanyos rend, az orszag biztonsa-
ganak ¢s fiiggetlenségének védelme az azokat sérté vagy veszélyeztetd cselek-
mények kovetkezetes {ildozése altal, a kozremiikodés a torvényes megtartasanak
biztositasaban Gsszefoglalva nem mas, mint a kozérdek érvényesitése.®s A ha-
taskoroket pontositod torvények ezt néhol egészen vilagosan mutattak: a Ptké.**
26/A. §-a az ligyész egyik kiilonleges perinditasi jogat a semmis szerzodéssel
a kozérdekben okozott sérelem megsziintetése érdekében biztositja (a szerzo-
dés semmisségének megallapitasa iranti per). A kdzbeszerzésekrol szold 2003.

482 Globalis jelenségnek latszik, hogy a kozérdek védelme egyre nagyobb szerepet kap a kozjo-

gi intézmények feladatai kozott, 1d. John MorisoNn — Gordon ANTHONY: The Place of Public
Interest. In: ANTHONY et al. i. m. 217-233.
483 1960. évi 11. torvényerejii rendelet a Polgari Torvénykonyv hatalybalépésérél és végrehajta-
sarol.
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évi CXXIX. torvény 375. §-a (2) bekezdésének a) pontja a (torvény alapelvei és
egyes) kozérdekii célok érvényesitése érdekében biztositotta a legfobb ligyész
szamara 2010 6széig, hogy képviseldjét elkiildje a Kozbeszerzések Tanacsaba.
Az egyenld banasmodrol €s az esélyegyenloség eldmozditasarol szolo 2003. évi
CXXV. torvény kozérdekii igényérvényesités cimén biztositott perinditasi lehe-
toséget tobbek kozott az tigyésznek a 20. §-a (1) bekezdésének a) pontjaban.

A kozérdeket érvényesiti az ligyész a biintetdeljarasban — mint az allam biin-
tetés irdnti igényét —, €s a kozérdek védelmében gyakorolja az egyéb hataskoreit
is.*** Erre, mint jogallami kovetelményre, Polt Péter mar 2002-ben utalt,**s de
elméleti levezetésére és legisztikai alkalmazasara nem keriilt sor.

Ugy gondoljuk, hogy innen mér csak egyetlen kovetkeztetést kell levonnunk:
annak belatasat, hogy ha az ligyészség 0sszes hataskore a kozérdek védelmét
szolgalja, akkor ezeket els6sorban nem a tevékenység tényleges kifejtésének
megfeleld jogagak szerint célszerli csoportositani, mivel mindegyik az iigyész
kozjogi felhatalmazottsagan alapul.

Kétségtelen, hogy a biintetéjogi (pontosabban biintetdeljarasi) hataskoroket
mégis ilyenként kell azonositani, de nem azért, mert a kozvadloi szerep ehhez a
jogteriilethez kapcsolodik, hanem azért, mert ez az ligyészség meghatarozo, ha
ugy tetszik, identitas-add szerepe. Az 0sszes egyéb hataskor azonban kdzjogi
természetli. Ha egészen pontosak akarunk lenni, akkor a biintetdeljarasi ha-
taskorokhoz képest ,,egyéb” kozjogi hataskorokrdl kell beszélniink. Lathattuk,
hogy ezeket az Eurdpa Tanacs dokumentumai is csak a biintetjoghoz képest
tudjak meghatarozni (,,non-penal”, ,,beyond the criminal law field” stb.). A fosz-
toképz0bs elnevezést helyettesitheti az elegansabb, és 1ényegében pontos tartal-
mu kézjogi hataskorok elnevezés. Az pedig, hogy ezek milyen konkrét felhatal-
mazasokat takarnak, mar kotheto az egyes jogagakhoz.

Az elméleti alapokat 6sszegzd megallapitasunk tehat az, hogy az Alkotmany
szovegének, alkotmanybirdsagi értelmezésének, az europai gondolkodasnak
és a jelenkori hazai gyakorlatnak egyarant az a funkcioleiras felelt volna meg,
mely szerint az ligyészség a kozérdek érvényesitése érdekében gyakorolja biin-
tetdeljarasi és (egyéb) kozjogi hataskoreit.

Ha ezt belattuk, akkor egyrészt az is nyilvanvalo, hogy a biintetdjogin kiviili
kozjogi hataskorok léte és terjedelme nem filigg az ligyészség alkotmanyjogi
helyzetétol. A pontos hataskoroket egyetlen elv szerint érdemes biztositani: ak-
kor kell az ligyészséghez rendelni ezeket, ha az ligyészség fliggetlensége, illetve
partatlansaga, blintetOeljarasi tapasztalatai és adatai, tovabba a (maig tartéoan

%4 Ez a megkozelités Kozép-Kelet-Europaban sem 1j keletli. Lengyelorszag masodik

ombudsmanja igy kiilontette el az ombudsman €s az ligyész szerepkorét: az elobbi az egyén
jogvédelmét, mig az ligyész a kozérdek védelmét hivatott szolgalni. Ld. ZieLiNsKy i. m. 50.

#5 Ld. Porr Péter: Az ligyészség a jogéllamban. In: HorAnyl Miklos (szerk.): Fejezetek az
ligyészség 130 éves torténelmébdl. Budapest, Legfobb Ugyészség, 2002. 154—-155.
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értelmezett) jogi hagyomanyai miatt hatékonyabban tudja ellatni, mint mas
szervezet.

Masrészt kovetkeztetéseink nem csak az Utv-nek a fenti kdvetelményekhez
tortént hozzaigazitasat igazoljak, hanem azt is, hogy az ligyészségi hataskoroket
a lehet6 legpontosabban sziikséges meghatarozni. A generalis felhatalmazasok
helyét at kell venniiik a konkrét helyzetekre vonatkoz6 hataskoroknek. Ezeket
tovabba intézkedési (€s indokolasi) kotelezettséggel kell parositani a korabbi
tdrvényi szabalyozas (altalanos feliigyelettel adekvat) -hat, -het megfogalmaza-
sokat alkalmazo, 1ényegében diszkrécios felhatalmazasai helyett.

6.2. Ugyészi szerepvaltozas: kézérdekvédelem az j iigyészi torvényben

Amint mar utaltunk ra, az Alaptdrvény két jelentos valtozast hozott az ligyész-
ség jogallasa, és ezaltal feladatkore, az alkotmanyos intézmények rendszerében
betdltott szerepe tekintetében. Azaltal, hogy az Alaptorvény 29. cikkének (1)
bekezdése a legfobb ligyészt és az ligyészséget egyrészt az igazsagszolgaltatas
kozremiikoddjeként azonositja, masrészt {6 feladataként az allam biintetd igé-
nyének érvényesitését nevesiti, a korabbiakhoz képest sziikiti az intézmény altal
kovetendo elsddleges szempontok korét, tovabba meghatarozza a mikddés 6
céljat és eszkozeit is.

Azaltal ugyanis, hogy az ligyészi szerepkor els6dlegesen az allami biintetd-
igény érvényesitésében nyilvanul meg, vilagossa valik, hogy az Alaptorvény
nem egyszerlen rangsort allitott fel az ligyészségi feladatok k6zott, hanem rog-
zitette azt is, hogy tevékenysége immar nem az absztrakt ‘torvényesség’ bizto-
sitsa, hanem céliranyosan a jogsértések, ezen beliil elsésorban az anyagi biinteto
jog szabalyai megsértésének megtorlasa. Ennyiben tehat — amint mar emlitet-
tiik — vitatjuk Jakab Andras allaspontjat, aki ugy véli, hogy az Alaptorvény lé-
nyegében nem hozott Gjat az Alkotmannyal szemben.**® A kiilonbség leginkabb
abban nyilvanul meg, hogy az Alaptérvény a jogvédelmi szerepet immar nem
tartalmazza.

Kiindulo allaspontunkat, mely szerint az iigyészi szerep lényege a megtor-
las, persze pontositani sziikséges. Az Alkotmany szabalyainak ismertetésekor
bemutattuk, hogy a jogvédelem korabban sem elsddleges feladatként jelent
meg a szovegben, hanem azt az ligyészség a biincselekmények (az alapvetd
jogok megsértésének) iildozésében, azaz sajat hataskoreinek érvényesitése so-
rén érte el, azaz mast jelentett az ligyészség jogvédelmi iranyultsaga, mint az
ombudsmani primér jogvédelmi szerep. Az Alaptérvényben ennek a megkoze-
litésnek a forditottjat latjuk: az ligyészségnek nem szabja nevesitett feladataul a

486 Ld. Jakas (2011) i. m. 269.



196

jogvédelmet, ugyanakkor a Szabadsag és felelosség cimet visel6 részének elsd
rendelkezéseként azt olvassuk, hogy ,,AZ EMBER sérthetetlen és elidegenit-
hetetlen alapvetd jogait tiszteletben kell tartani. Védelmiik az allam elsérendt
kotelezettsége” (az 1. cikk (1) bekezdése). Az elsdrendi allami kotelezettségként
tételezett jogvédelem tehat tovabb él, ilyenként sajat feladatainak ellatasa soran
altalanos szabalyként minden allami intézményt kotelez. Az ligyészség tekin-
tetében ezt csak ugy értelmezhetjiik, hogy egyfeldl eljarasai soran az alapvetd
jogokat nem sértheti (jogvédelem mint a jogsértés altalanos tilalma), masfeldl
intézkedéseivel — ahol csak felmeriil, marpedig a jogi eljarasokban rendszerint
felmeriil — az alapvetd jogok védelmét is kell szolgalnia (jogvédelem, mint méo-
gottes intézkedési c€l).

A megvaltozott ligyészségi szerepet az Alaptorvény részben elrejti, és azt csak
az 0 ligyészségi torvény (Ujiitv.) bontja ki, amikor 1. §-anak (2) bekezdésében
ugy rendelkezik, hogy az ligyészség a kozérdek védelme érdekében kozremiiks-
dik annak biztositasaban, hogy mindenki betartsa a térvényeket. A térvény tehat
megjeloli az ligyészi miikodés f6 céljat, a kozérdek védelmét. Dolgozatunkban
nem az Alaptorvényt kivanjuk kommentalni, mégis meg kell jegyezniink, hogy
nincs pontos magyarazat arra, hogy a kézérdekvédelmet szovegszerlien miért
nem tartalmazza. Az elokészitdé munkalatok soran ugyanis az mindvégig je-
len volt, igy az Alkotmany-elokészitd Eseti Bizottsag szakértdi anyagaban,*’ a
Bizottsag altal beterjesztett és elfogadott hatarozatban ugyan nem szerepelt,**
de ismételten megjelent az alaptdrvény-javaslat Orszaggyilési elé terjesztése
elétt nyilvanossagra hozott szovegvaltozatban is.* Megkockaztatjuk, hogy a
fogalom bizonytalansidga okozta a mell6zést. Annak, ugyanis, hogy pontosan
mit kell érteni kozérdeken, nincs kialakult hazai értelmezése (holott kiilféldon
ismert a fogalom).*® Osszetevéi, a kozrend (ordré public), kézbiztonsag, koz-
nyugalom ugyan megjelennek kiilonféle normativ szovegekben (mindenekel6tt
a nemzetkozi jogi normakban, illetve a biintetd torvénykonyvben*'), de a fo-
galom részletes dogmatikai elemzése — kiilondsen abban a tekintetben, hogy a

47 Lbp. Paty1 Andras — SzaLAy Péter — VARGA Zs. Andras: Magyarorszag alkotmanyanak szaba-

lyozasi elvei. Szakért6i valtozat. Pazmany Law Working Papers, 2011/31. 22.

48 Az Alkotmany-el6készitd eseti bizottsag H/2057. bizottsagi 6nalld inditvanya Magyarorszag

Alkotmanyanak szabalyozasi elveirdl és az Orszaggytlés 9/2011. (IIL. 9.) OGY hatéarozata az
Uj Alkotmany elfogadasanak elokészitésérol.

489 1.d.a2011.marcius 8-annyilvanossagra hozott tervezetet (http:/static.fidesz.hu/download/219/

Alk terv_2011 9219. pdf, 2011. szeptember 19-ei allapot).
490 1.d. BROWN—BELL i. m. 198.; MORISON—ANTHONY i. m. 217-233.

Ld. MApL Ferenc — VikAs Lajos: Nemzetkozi maganjog és nemzetkozi gazdasagi kapcsola-
tok joga. Budapest, Tankonyvkiadd — ELTE, 1992. 131-136.; Rarrar Katalin: Kalandozas
a belfoldi kozrend fogalmanak a magyar jogrendszerben valod felbukkanasa és jelenlé-
te koriil. Jogtudomanyi Kozlony, 2007/10. 437-447.; Rarral Katalin: A koézrendi klauzula
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kozérdek €s az egyéni jogok egymashoz valo viszonyanak melyek a jellemzo6i —
még varat magara. Az mindenesetre kiemelést érdemel, hogy az ligyészség és
szerepe pozicionaldsa az allami intézmények kozott €s mitkodésiik célja tekin-
tetében elkeriilhetetlen volt. Az Eurdpa Tanacs intézményeinek mar részletesen
kifejtett allaspontja ugyanis egyértelmiien ezt sugallta: az igyészséget az allam
¢és a koz oldalan kell elképzelni, és feladatai koziil a jogvédelem nem lehet el-
sddleges szempont*? — mar csak azért sem, mert akkor a biintetdeljarason kiviili
jogvitakban hatalma birtokdban tulzott elényt biztosit valamelyik félnek. Azt
mondhatjuk tehat, hogy a kozérdekvédelem szempontjanak megjelenésével (az
Alaptdrvény kozvetetten, az ligyészségi torvény kozvetleniil) rogziti az alapjogi
biztos és az ligyészség szerepének komplementaritasat.*?

Azligyészségi torvény megkisérli pontositani, hogy milyen tevékenységi ira-
nyok kovetkeznek ebbdl a *f6 célbdl’, de ebben a tekintetben igencsak tdmasz-
kodik a korabbi szabalyozasra. Ugy rendelkezik ugyanis, hogy az iigyészség
a ,,jogszabalyok megsértése esetén — térvényben meghatarozott esetekben és
modon — fellép a torvényesség érdekében. Ha torvény masként nem rendel-
kezik, a fellépésre akkor koteles, ha a torvénysértés megsziintetésére hivatott
szerv Magyarorszag Alaptorvényében (a tovabbiakban: Alaptdrvény), valamint
torvényben €s mas jogszabalyban vagy kozjogi szervezetszabalyozo6 eszkozben
meghatarozott kotelezettsége ellenére a sziikséges intézkedést nem teszi meg,
vagy ha a torvénysértésbol eredd jogsérelem elharitasa érdekében azonnali
ligyészi intézkedésre van sziikség.” Ez pedig szinte sz6 szerint azonos a korabbi
Utv. 1. §-anak (3) bekezdésében és 2. §-aban irtakkal.®* A szovegazonossagot
ugy értelmezziik, hogy a térvényhozo hatalom nem az ligyészség biintetoelja-
rason kiviili tevékenységének technikait, intenzitasat kivanta megvaltoztatni,
hanem azokat vilagosan kozérdekvédelmi cél szolgalataba allitotta.

A kozérdekvédelmi célra tehat az Alaptorvény nem is utal, egy masik fogal-
mi 0sszetevd azonban legalabb ennyire meghatarozza az tigyészségi mikodést.
Amint mar tobbszor kiemeltiik, a 29. cikkének (1) bekezdése szerint a legfébb
ligyész €s az ligyészség az igazsdgszolgaltatas kézremiikodojeként jarnak el. Az
utobbi szokapcsolat mindkét eleme kiilon-kiilon is jelentdséggel bir az iigyész-
ség mitkddésére nézve. Kozremiikédokénti megjelenitése ugyanis egyszerre ko-
zeliti és tavolitja is az ligyészséget az igazsagszolgaltatas alapintézményeihez, a
birdsagokhoz képest. Kozeliti, mert meghatarozza az intézmény jellegét az al-
lamhatalmi agak rendszerében. Erds, a végrehajtd hatalomra jellemzé eszkozei
(nyomozas, torvényességi feliigyelet a biintetés-végrehajtas folott) ellenére jelzi,
hogy ezek alkalmazasa nem a végrehajté hatalom sajat céljai — az anyagi jog-

492

Ld. Opinion No (2008) 3. és Report on European Standards i. m. para 71.

493 Ld. ZIELINSKY i. m. 50.; SomoDy i. m. 116.

494 Ld. JakaB (2009) i. m. 1855-1898.
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szabalyokban meghatarozott feladatok pro futuro elérése*” érdekében torténik,
hanem azért, hogy azokra alapitva valamilyen birosagi dontés legyen hozhato.
Ugyanakkor a kdzremiikddés azt is jelzi, hogy az ligyészség szerepe nem a
kozvetlen igazsagszolgaltatas mint dontéshozatal, mas szoval az ligyészség nem
tekinthetd birdsagnak (birdsagi szervnek)*. A szabalyozas ennyiben kdveti a
mar részletesen bemutatott europai jogfejlodést.

A szokapcsolat masik eleme, az igazsdagszolgaltatasi jelleg a fentieknél konk-
rétabb kovetkezményekkel is jar, nevezetesen befolyasolja a jellemz6 ligyészi
eszkozoket. A biintetdeljaras tekintetében ez nem jelent ujdonsagot, mivel an-
nak célja mindig is a blincselekmény és a biintetés targyaban hozando jogerés
itélet volt,*’ és a polgari birosagok elotti tevékenység sem valtozik ezaltal. A
kozigazgatassal kapcsolatos ligyészi tevékenységeknek viszont az Alaptorvény
rendelkezése folytan sziikségszeriien valtozniuk kell, és a birésagok elotti sze-
repeknek kell els6dlegessé valnia (mint latni fogjuk, ez be is kovetkezett).

Végiil az Alaptorvény szabalyai befolyasoljak az tigyészségre vonatkoz6 ala-
csonyabb szintli jogszabalyok rendszerét. Mig az Alkotmany utols6 modosi-
tas elotti szovege egyszerii torvényre bizta az ligyészségre vonatkozo részletes
szabalyozast, nem volt kiilondsebb jelentésége, hogy ezek milyen mélységig
rendezik a szervezet, miikddés, ligyészi jogallas kérdéseit, €s milyen mértékben
hagyjak ezt mas jogszabalyokra. Ennek rendszervaltozas utani megoldasa sok-
szintli szabalyozasban 0ltott testet.

Az Alkotmdny a mar ismertetett enigmatikus szabélyait az Utv. és az Uszt. (az
lgyészségi szolgalati viszonyrdl és az ligyészségi adatkezelésrol szolo 1994. évi
LXXX. torvény), mindkettd egyszerii tobbséggel elfogadhato torvény bontotta
ki meglehetds részletességgel. A miikddés szabalyainak kdvetkezo szintjét az
eljarasi kodexek (Be., Pp., Ae., majd Ket., Szabs., Bvtvr.) képezték, mig ezek-
hez képest specialis hataskoroket és esetenként specialis eljarasi szabalyokat
az egyeb torvenyek tartalmaztak. A mikodés egyes részleteit pedig (ide értve
a szervezeti felépitést, illetékességet stb.) a legfébb ligyész rendezte normativ
utasitasban.*® A szabalyozis maésik ’agan’ az Uszt. mogéttes jogszabalyaként
jelent meg (az Uszt. kifejezett felhatalmazasa alapjan) a Munka Térvénykonyve
és a tarsadalombiztositasi jogszabalyok.

45 Ld. PATYI-VARGA i. m. 50-51.
46 1Ld. Report on European Standards i. m. para 15, 17, 28.
97 Ld. 14/2002. (IIL. 20.) AB hatérozat (ABH 2002, 101).

498 Ld. példaul: 1/1990. Legf. U. utasitds a biintetés-végrehajtds torvényességének ligyészi fel-
iigyeletérdl, 13/1994. (UK. 12.) LU utasitas az iigyészi torvényességi feliigyeletrdl, 7/1996.
(UK. 7) LU utasitas az iigyészi maganjogi tevékenységrél, 11/2003. (UK. 7.) LU utasitas
a vadelokészitéssel, a nyomozas torvényessége feletti feliigyelettel és a vademeléssel kap-
csolatos iigyészi feladatokrol, 12/2003. (UK. 7.) LU utasitas a biintetSbirdsag eldtti iigyészi
tevékenységrol.
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Az Alaptorvény hatalybalépésével (tulajdonképpen mar az Alkotmany 2010.
0szi modositasaval) a szabalyozas szintjeinek nem feltétleniil, az egyes szin-
tek tartalmanak azonban mindenképpen valtozniuk kell(ett). Azaltal ugyanis,
hogy a szervezeti, miikodési és jogallasi kérdések kétharmados tobbséggel el-
fogadando sarkalatos torvényre tartoznak, alapos megfontolast igényelt, hogy
ezek milyen mélységig szabalyozzanak. A korabbi megoldas, amely jelentds
atfedéseket jelentett egyfeldl az Utv-Uszt., mésfeldl az eljarasi kodexek kozott,
nem volt tarthatd, mert a sarkalatossag miatt ez azzal jart volna, hogy az utob-
biak modositasa ’atvezetést’ igényelve az elobbiekbe, igen sok eljarasi szabalyt
kotott volna mindsitett tobbséghez. Ez pedig nem egyszeriien praktikus hatra-
nyokkal jart volna (az eljarasi torvények modositasat rendkiviil megnehezit-
ve), de kiemelt védelmet biztositott volna olyan részletszabalyoknak, amelyek
ezt nem feltétleniil igényelték (csak példaként a konkrét jogorvoslati eszkoézok
emelkedtek volna sarkalatossag rangjara). Ugyanez igaz a jogallasi szabalyokra
is azzal, hogy ezek esetében kevesebb engedményt lehetett tenni a feles torve-
nyek javara, mivel a tul altalanos jogallasi szabaly kiiiresitette volna a sarkala-
tos védelmet. A miikkddési szabalyok vonatkozasaban megoldast, amelyet a biin-
tetdjogon kiviili eszkozok tekintetében részletesen elemezniink kell, az Ujiitv.
valoban egyszerisitéssel oldotta meg. Csak a részletszabalyoktdl megtisztitott
alapvetd miikodési garancidkat rogziti. A részletszabalyokat ettdl kezddédden
az egyszeri tobbséggel elfogadhato eljarasi kodexek és egyéb (szak)torvények
tartalmazzak. Ezek és az Ujiitv. 6sszhangjanak megteremtése nyilvan elhuzodé
folyamat lesz.

Az Ujiitv. tehat valtozott az Utv-hez képest (igy atkeriiltek bele az adatkezelé-
si szabalyok a korabbi Uszt-bdl), a valtozasok pedig formai és tartalmi értelem-
ben egyarant a biintetéjogon kiviili eszk6zok tekintetében a leglatvanyosabbak.

A meghatéaroz6 valtozast a feliigyeletkézpontusag elvetése hozta.*® Ezt mar
az Ujiitv. szerkezete, a fejezeti rend is jelzi, amely az Utv-hez képest immar
vilagos jogagi szabalyozast kdvet. Az altalanos rendelkezéseket a szervezeti,
miikddési és jogallasi alapkérdések, majd a biintetdjogi, kdozérdekvédelmi fel-
adatok szabalyai, végiil az adatkelés kozOs szabalyai kovetik. A feliigyelet a
nyomozassal és a biintetés-végrehajtassal kapcsolatban jelenik csak meg, va-
gyis azokban az eljarasokban, amelyekben az tigyésznek valoban sajat jogu
beavatkozasi lehetdsége van: aktus-feliilvizsgalat (a nyomoz6 hatésagok don-
téseinek feliilbiralata, megvaltoztatasa) vagy utasitasi jog forméajaban. A biin-
tetdjogon kiviili, és a dolgozat témaja szempontjabdl meghatarozo jogteriilete-

499 Mar utaltunk ra, hogy a biintetés-végrehajtassal kapcsolatos feladatok tekintetében megma-
radt a torvényességi feliigyelet — mivel az valoban az. Ld. LAITAR Istvan: 4 biintetés-végrehaj-
tas garancia- és kontrollrendszere Magyarorszagon. Budapest, Hvg-Orac, 2010. 20., 81-88.,
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jogallami biztositékok kozott. Beltigyi Szemle, 2008/1. 26—41.
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ken, amelyeket az Ujiitv. egységesen kozérdekvédelmi feladatokként™™ nevesit,
a torvényességi feliigyelet helyébe konkrét intézkedésekre adott felhatalmazas,
illetve — ahol sziikséges — torvényességi ellendrzés lépett. Ezaltal az Ujiitv. foly-
tan bekovetkezett az a valtozas, amely az ligyészi alkotmanyos helyzetéhez, az
igazsagszolgaltatasban valo kdzremiikddéshez igazodik.

A valtozas azonban mélyebb, mint egyszer(i fogalomhasznalati kdvetkeze-
tesség. A korabbi, biintetéjogon kiviili feliigyeletkozpontu {igyészi tevékeny-
ség tarthatatlansaga a biintetdeljarasi szereppel Osszehasonlitva érzékeltethetd
legkonnyebben: a biintetdeljarasban az ligyész (illetve részben a nyomozo ha-
tosag) alapos okbdl, blincselekmény gyanuja esetén indithatja meg az eljarasat,
amelynek elsé szakaszaban, a nyomozas soran ezt a gyanut igyekszik igazolni
vagy cafolni, ha pedig az igazolhatd volt, az ligyész vadat emel, azaz a birdsag
tovabbi eljarast kezdeményezi, €s ettdl kezdodden félként vesz részt abban. Ezzel
szemben a korabbi maganjogi és kozigazgatasi jogi torvényességi feliigyeleti el-
jaréas, azaz az iigyészi vizsgalat minden ok nélkiil (hangsulyozzuk: barmiféle
torvénysértésre utald adat hidnyaban!) megindithato volt, ha pedig a vizsgalat
torvénysértést tart fel, akkor az tigyész tobbé-kevésbé mérlegelhette, hogy alkal-
mazza-¢ a sajat eszkoztarat (Ovas, felszolalas, figyelmeztetés, peres eljaras kez-
deményezése), ha pedig alkalmazta, akkor csak ennek eredménytelensége utan
fordult birésdghoz, akkor is a sajat kezdeményezésének elutasitasa és nem az
eredeti jogsértés megtorténte miatt. Nem véletlen, hogy ezt az idében nagyrészt
korlatlan, feltételekhez nem kotott, €s az eljarast igényld jogsértések suly sze-
rinti differencialasat nélkiilozo vizsgalati felhatalmazottsagot elébb a Velencei
Bizottsag,*' majd — 2011 tavaszan — az Alkotmanybirdsag is kritizalta.’*

Az Ujiitv. a kozérdekvédelmi feladatok mechanizmusat a biintetéeljarasi
szerephez hasonloan szabalyozta: az {igyészi eljarasok konkrét célja, a biro-
sagi vagy mas hatosagi eljaras kezdeményezése, ami igazodik a jogallasdhoz
(az igazsagszolgaltatasban vald kozremiikddéshez). Eljarast torvénysértésre,
mégpedig altalaban stlyos torvénysértésre megalapozottan utaldo adat esetén
indithat, a vizsgalat pedig ennek a ’gyaniinak’ a megalapozasat szolgalja (ha-
bar a gyanut ezekkel az eljarasokkal 0sszefiiggésben a torvény nem hasznalja,
nyilvan azért, hogy a fogalom biintetdeljaras-dogmatikai kotottségeit ne vonja
magaval). A vizsgalat eredményeként — ha alkalmasnak latja — dnkéntes telje-
sités érdekében fordulhat a jogsértés okozojanak feliigyeleti szervéhez, kivé-
telesen magahoz az okozohoz azzal, hogy ennek eredménytelensége esetén a
birdsag (vagy mas hatdsag) elétt kezdeményezi a jogsértés kovetkezményeinek
alkalmazasat (és immar nem a sajat allaspontjanak védelmét kéri a birdsagtol).

00 Ez a szerep altalanosabb Osszefiiggésben is értelmezhetd, 1d. ANTHONY et al. i. m. 194-195.,
217-233.
Ld. Report on European Standards i. m. para 83.

22 Ld. 10/2011. (II1. 9.) AB hatérozat (ABK 2011. mércius, 165.).
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Ezt az alap-mechanizmust egészitik ki az egyes eljarasokra vonatkoz6 kiilonos
szabalyok.

6.3. Kozjogi (kozérdekvédelmi) hataskorok az uj tigyészségi torvényben

Az Ujiitv. hataskori szabalyait két altalanos észrevétellel kell kezdeniink.
Egyrészt azzal, hogy a torvény belsd szerkezete illeszkedik a jogszabalyok
tekintetében mar latott, az altalanostol a kiilonds felé haladd szabalyozashoz:
Alaptorvény => Utv. (altalanos szabdlyok —> dltalanos kézérdekvédelmi szabad-
lyok —> specidalis szabalyok) => eljarasi kodexek => szaktorvények. Masrészt
az Alaptorvény egyaltalan nem nevesit biintetdeljarason kiviili feladatokat
(hacsak a biintetés-végrehajtas feliigyeletét, mint a szd szoros értelmében vett
biintetdeljarasi és az egyéb feladatok kozotti atmenetet nem ilyenként értelmez-
ziik), vagyis az Ujiitv. lényegében a primér szabalyozast végzi el, mégpedig
— sarkalatossaga folytan — kozel alkotmanyos erével. Amint latni fogjuk, kote-
lezéen ellatando ligyészségi feladatot a torvény is csak elvétve nevesit, vagyis
az lgyészség biintetdjogon kiviili feladatai (6sszhangban az Alaptoérvény prio-
ritasaval) csak kiegészito jellegliek.

Ratérve most mar a konkrét szabalyokra azt latjuk, hogy az Ujiitv. az alta-
lanos rendelkezések kozott egyrészt eljarasi kérdéseket, masrészt konkrét (ko-
vetkezésképpen alapvetd fontossagiinak tartott) specialis hataskdroket rendez.
Az altalanos eljarasi szabalyok tekintetében az Utv-hez képest nincs sok vélto-
zas. Tisztazza, hogy az ligyészség részvételével kozremiikodik abban, hogy a
(polgari, munkatigyi, kdzigazgatasi és gazdasagi jogi peres és nemperes) biro-
sagi eljarasokban a torvényeket helyesen alkalmazzak. Ez azonban nem konk-
rét hataskor, miként az sem, hogy eldsegiti a jogszabalyok rendelkezéseinek
megtartasat a hatosagi jogkort gyakorlo, illetve birdsagon kiviili jogvitat intéz6
szervek esetében, illetve a kiemelt figyelem eldirasa a kiskoruak jogainak ér-
vényre juttatasaban. Utdbbi vonatkozasban mar konkrétabb felhatalmazas az
eljaras-kezdeményezési jog a gyermekvédelmi intézkedések megtétele érdekeé-
ben (Ujiitv. 2. §-a (1) bekezdésének f), g) és h) pontjai).

Az altalanos rendelkezésekbdl még nem azonosithato, de az tigyészségen ki-
viili eljarasi szereploket egyiittmiikodési kotelezettség terheli azzal, hogy ahol
torvény az iigyésznek utasitasi jogkdrt biztosit, az utasitott szervek az utasitas-
nak kotelesek eleget tenni, az ligyészeket pedig széles korii, hataridéhoz kotott
adat- és iratmegismerési jog illeti meg (Ujiitv. 4. §). Valtozatlanul maradt a biin-
tetd, fegyelmi, szabalysértési, illetve mas hatdsagi, tovabba biintetés-végrehaj-
tasi tigyekben kartéritési eljaras kezdeményezésének lehetdsége, amelyek any-
nyiban kiilonlegesek, hogy ezekben az ligyész félként nem vesz részt. Valdjaban
itt tehat bejelentoként jar el. A torvény ezt azzal is kifejezi, hogy egy szakasz-
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ban (Ujiitv. 5. §) rendelkezik roluk a (korabban torvényességinek nevezett) ké-
relmek intézésének szabalyaival: az {igyész elbiralja a hatdsagi hatarozat, in-
tézkedés, jogszabalysértd mulasztas ellen hozza intézett kérelmeket, kdzérdek
bejelentéseket, jogsértésre utalo jelzéseket, ha nem tartoznak hataskorébe, gon-
doskodik attételiikrél a hataskorrel rendelkez6 szervhez. Az alaptalannak talalt
kérelmeket az ligyész — a felettes ligyészre bizott feliilvizsgalat lehetdségével,
mint jogorvoslati eszkozzel garantalva — indokolt allasfoglalasaval elutasitja.
Véltozatlan maradt a hatdridén tali, ismételt, kérelmek érdemi vizsgalatanak
mell6zési lehetdsége (a kérelmezo tajékoztatasa mellett).

Az 6nallo (IV)) fejezetben szabalyozott kdzérdekvédelmi feladatok egyetlen,
hosszt szakaszban (Ujiitv. 26. §) megfogalmazott kozos szabalyai eleve jelzik,
hogy azokat nagyrészt kiilon torvények konkretizaljak, ugyanakkor azt is rog-
zitik, hogy ezeket az ligyészség az igazsag-szolgaltatas kozremiikodojeként 1at-
ja el, mégpedig a torvénysértés kikiiszobolése érdekében elsOsorban birdsagi
peres és nemperes eljarasok meginditasaval (perinditasi jog), hatosagi eljara-
sok kezdeményezésével és jogorvoslat eloterjesztésével. Ezeket az intézkedési
lehetéségeket hivja az Ujiitv. egyiitt fellépésnek. Amint elre bocsajtottuk, a
vizsgalat immar nem altalanos informacioszerzési lehetség, hanem az ligyész
tudomasara jutott adat vagy mas koriilmény altal megalapozott sulyos térvény-
sértés, mulasztas vagy torvénysértd allapot (egyiitt: torvénysértésre) feltaras-
nak eszkdze, amelyet az ligyész a biintetdeljarashoz hasonldan hivatalbol folytat
(officialitas). Szintén a kdz0s szabalyok kozott talaljuk a részben a korabbi ovas
helyére 1ép6, de azt jelentOsen atalakitd onkeéntes teljesitésre felhivast, amely
lényegében perelharitd lehetdség, és amelyet nem kotelez6é alkalmazni, helyet-
te az ligyész kozvetleniil felléphet a birésagon vagy mas hatésag elott a tor-
vénysértés kovetkezményeinek alkalmazasa céljabol. Az onkéntes teljesitésre
felhivas akkor alkalmazhato, ha az ellenérdeki (tartalmilag a torvénysértést
el6idézo) fél a fellépésre okot adod koriilményt sajat maga is orvosolni tudja (és
nyilvan az is feltétel, hogy erre legyen 'remény’). A felhivas cimzettje a torvény
szerint az ligyészt az utobbi altal szabott 60 napon beliili hataridén beliil tajé-
koztatja arrél, hogy a torvénysértést orvosolta, testiileti dontést igényld esetben
a testiilet 6sszehivasardl intézkedett vagy — indokai kifejtésével — arrol, hogy a
felhivasban foglaltakkal nem ért egyet. A felhivas eredménytelenségét (amely
megnyilvanulhat a felhivas visszautasitdsaban vagy valasz nélkiil hagyasaban)
a birdsag elétti fellépés vagy (ha a cimzett allaspontja meggy6z06) az ligyé-
szi eljaras megsziintetése koveti. Szintén valtozatlan maradt a jelzés lehetdsé-
ge, amely az olyan, csekély jelentdségli torvénysértések esetén alkalmazhatd,
amely fellépést nem tesz indokoltta.

A koz0s szabalyok végiil (hozzajuk képest eltérd) kiilonds szabalyokra utal-
nak, igy arra, hogy torvény egyes kozigazgatasi és szabalysértési eljarasban
elrendelt kényszerintézkedések foganatositasat, egyéb eljarasi cselekmények
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elvégzését, illetve titkos informacioszerzésre iranyuld — biintetdeljarason ki-
viili — hatosagi eljaras meginditasat az ligyész elozetes jovahagyasahoz kotheti
vagy feljogosithatja az iigyészt ezek megtiltasara. Ez a lehetdség korabbrol is
ismert, jelentdségét pedig az adja, hogy voltaképpen erdsebb, mint az ellendr-
z¢ési lehetdségek, valdjaban dontési poziciot biztosit az ligyésznek, amit nyilvan
a kényszerintézkedések alapvetd jogokra gyakorolt hatasa indokol.

A kozos szabalyokat a specialis eljarasi hataskorok kovetik, elséként (Ujiitv.
27. §) a peres €s nemperes eljarasokra vonatkozo szabalyok. Ezek rendezik az
rendelkezési autonomiajat tiszteletben tartd jogokkal), kiilon térvény szabalyai
szerint®® biztositjak a fellépést, illetve belépést a masok kozott folyd perben. Az
elébbieket a peres szabalyok altalanos rétegének kell tekinteniink, amelyekhez
képest megjelennek (belsd) specialis szabalyok, igy az ligyész szamara biztosi-
tott jogorvoslati jog a peres és nemperes eljarasban hozott olyan hatarozatokkal
szemben, amelyet torvény alapjan vele barmely modon kozolni kell, illetve —
ujra csak kiilon torvény altal meghatarozott esetben — akkor is, ha az eljarasban
félként nem vett részt, vagy a hatarozatot vele kdzolni nem kellett. Ez utobbiak
vélhetben a szabalyozas kovetkezo rétegére’, az egyes jogi személyek nyilvan-
tartasba vételére, illetve az ezzel rokon birdsagi (hatosagi) eljarasokra vonat-
koznak. Végiil az Ujiitv. példalodzé felsorolast ad a javasolt hataskorokre (a
példalodzas eleve gyenge eldirds, amit a torvény szohasznalata — ’jogosithatja’ —
tovabb gyengit). Ezek a nemzeti vagyonnal rendelkezéssel, a kozpénzek jogsze-
ritlen felhasznalasaval, a semmis szerz6déssel a k6zérdekben okozott sérelem
megsziintetésével, a kozhiteles nyilvantartasba bejegyzett adatokkal lehetnek
kapcsolatosak, illetve a kdrnyezet, természet €s term6fold védelme érdekében,
maganszemélyek fogyasztoi szerzédéseivel (altalanos szerzddési feltételek) 6sz-
szefiiggésben, vagy csaladi jogallas megvaltoztatasara vonatkozoan illethetik
meg az ligyészt.

Ide tartozo, de részletesebb elemzést igényld szabaly az Ujiitv. 27. §-anak (6)
bekezdése, mely szerint ,,Ha torvény az ligyészt perinditasra jogositja, az elja-
ras kozérdekiiségét vélelmezni kell”. A rendelkezés primér joghatasa vilagos:
a vélelem azzal a kovetkezménnyel jar, hogy az tigyész nem koteles fellépését
igazolni, mas szoval a fellépés kozérdekiiségét a torvény kivonja a bizonyitan-
do (kovetkezésképpen ellenbizonyitassal semlegesithetd) koriilmények koziil.
Kérdés azonban, és ez joggyakorlat hianyaban egyelére nem valaszolhatdo meg
kell6 biztonsaggal, hogy a vélelem hagy-e lehetdséget az ligyésznek a fellépés
mérlegelésére. Mas megfogalmazasban: a kozérdektiiség vélelme pusztan a tor-
vénybeli hataskor ’léte’ folytan az ligyészt feltétlentil kotelezi-e a fellépésre. A
valasz valosziniileg az lesz, hogy igen, azaz a vélelem lényegében a biintetdel-

503 Ez a feltétel az Alkotmanybirdsag 1/1994. (1. 7.) AB hatarozatdban (ABH 1994, 29) eldirt
alkotmanyossagi kritérium miatt fontos.
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jarasi legalitaselvhez hasonl6 intézkedési (fellépési) kotelezettséget von maga
utan. Kétségtelen persze, hogy a térvény mas rendelkezései (igy a 26. § (5)
bekezdése) lehetove teszi, hogy az ligyészt torvény-mérlegelési joggal ruhaz-
za fel, ami engedménynek tekinthetd az opportunitds javara. Legalabb ennyire
fontos kérdés az is, hogy mennyiben rejlik altalanos mérlegelési lehetdség a
kozérdekliség vélelme mogott: vajon megteheti-e az {igyész, hogy a jogsértés
elleni fellépéstol azért tartdozkodik, mert azt csak egyéni szempontokbol latja
kifogasolhatonak, de a kozérdeket nem latja védelemre szorulonak. Ha abbol
indulunk ki, hogy a térvények betartdsa a legeminensebb kozérdek, akkor a
fenti kovetkeztetésekre nehezen juthatunk, habar kivételek kdnnyen talalhatok:
elképzelhetd, hogy az iligyész altal vizsgalt helyzetben a masik *félnek’ kisebb
vagy nagyobb jogsértés kozott kellett valasztania, és a kisebbik valasztasa ek-
ként mégiscsak a kozérdek védelmében tortént. Valoszinlinek latszik — de hang-
sulyozzuk, hogy ez gyakorlat hijan csak logikai kovetkeztetésen nyugszik —,
hogy ilyen esetben nem a kozérdektiséggel, hanem a jogsértés sulyaval érvelve
keriilhetd el a fellépés. A jogsértés sulya ugyanis sziikségszerti, és viszonylag
tag mérlegelési lehetdséget rejt.

Amint mar utaltunk ra, a kdzos szabalyok és az ezekhez képest a peres és
nem peres birdsagi eljarasokra vonatkozo kiilonos szabalyok 'még kiilondseb-
bekre’ is utalnak. Ezeket részletezi az Ujiitv. 28. §-a, 1ényegében a korabbi Utv-
hez, illetve mas jogszabalyokhoz hasonléan, de immér sarkalatos erével. Igy
az ligyészt torvényben meghatarozott jogi személyek, jogi személyiséggel nem
rendelkez6 mas szervezetek kozhiteles nyilvantartasba vételét (bejegyzését),
torlését elrendeld, valamint a nyilvantartasba bejegyzett adatok valtozasaval
kapcsolatban hozott bir6sagi hatarozattal (hatésagi dontéssel) szemben jogor-
voslati vagy perinditasi jog illeti meg. Ennek alkalmazasaval torvénysértd, ada-
tok torlését, kijavitasat, megvaltoztatasat is kezdeményezheti. Kiilon térvény
jogosithatja fel az ligyészt bizonyos jogi személyek mitkddése torvényességének
ellenérzésére azzal, hogy ezekben az esetekben a nyilvantartasba vételrdl (be-
jegyzésérdl), illetve nyilvantartasi adatokban elrendelt valtozasrol rendelkez6
birosagi hatarozatot (hatdsagi dontést) az ligyésszel kozolni kell. Valtozatlanul
feljogosithato az ligyész jogi személy feloszlatdsa, megsziintetése vagy a torveé-
nyes mitkddés helyreéllitasa érdekében perinditasra, ha ezt sulyos jogszabaly-
sértés, a jogi személy mitkodésének besziintetése, illetve Alaptérvényt, vagy
jogszabalyt sért6 tevékenysége indokolja, vagy ha a jogszabalysértés a jogi sze-
mély torvényes miikddését veszélyezteti. Szemben a korabbi szabalyozassal ez
a jog mar idében sem korlatlan: a mikodés besziintetése, illetve folyamatos
torvénysértés esetét kivéve az ligyész tudomasra jutasatol szamitott 6 hdnapon
beliil, de legfeljebb az arra okot ad6 koriilmény bekdvetkezését kovetd 3 éven
beliil gyakorolhato.
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Az eddigiekhez képest egészen mas szabalyok vonatkoznak a kdzigazgatasi
eljarasokkal kapcsolatos iigyészi hataskorokre. Az Ujiitv. 29. §-a jelentSsen szii-
kiti az ligyész eljarasi lehetoségeit a korabbi szabalyozashoz képest, ami nem
pusztan a szohasznalati kiilonbség. Az eddig elemzett 11j szabalyokhoz képest
persze jelentds valtozas, hogy a kdzigazgatasi hatosagi eljarasok, valamint a bi-
rosagon kiviili mas jogalkalmazo szervek altal hozott egyedi, birosag altal feliil
nem biralt jogerds vagy végrehajthaté dontések, valamint hatdsagi intézkedések
torvényességének ellendrzése az Ujiitv.-ben biztositott hataskor, vagyis ezt mas
jogszabaly nem sziikitheti. Az Utv-hez képest azonban csak a kdzigazgatasi ha-
tosagi dontés érdemére kihato torvénysértés esetén, €s joval sziikebb iddtarta-
mon belill alkalmazhatok az ligyészi eszk6zok: torvény eltérd rendelkezésének
hianyaban (mint példaul a semmisség jogkdvetkezményeinek alkalmazasa ese-
tén*™) a jogerdre emelkedéstodl, vagy a végrehajtas elrendelésétdl szamitott leg-
feljebb egy éven beliil, kotelezettséget megallapitd, jogot elvonod vagy korlatozo
dontés esetén a végrehajtashoz vald jog eléviiléséig, kovetelés biztositasat vagy
dolog zarlatat elrendelé dontéssel szemben mindaddig, amig ez az allapot fenn-
all. Az Ujiitv. kozos kozérdekvédelmi szabalyaihoz képest eltérés az is, hogy
kozigazgatasi ligyekben a torvénysértés megsziintetése érdekében az ligyészi
felhivas kotelezo (,,felhivassal €1”), tehat birosaghoz csak a kotelezd felhivast
kovetden fordulhat az tigyész. A birdsdghoz fordulas lehetosége viszont Ujra
csak kozvetleniil az Ujiitv. alapjan illeti meg az iigyészt. A felhivasban valto-
zatlanul inditvanyozhat6 a torvénysértd dontés végrehajtasanak felfiiggesztése,
miként az ilyen inditvany kotelezo ereje (a végrehajtas felfliggesztése) is azonos
a korabbi szabalyozasbol megismerttel.

Talalkozunk itt egy ujabb (belsd) specidlis szaballyal: a gyermekvédelmi
szolgaltato tevékenységet folytatd intézmények miikodése torvényességének el-
lenérzése soran (ami nem hatosagi tevékenység) az ligy€sz az intézmény veze-
téjénél élhet felhivassal, ennek eredménytelensége esetén pedig a fenntartéhoz
fordulhat.

Végiil az utolso belsé specialitast a szabalysértési eljarasokra vonatkozé sza-
bélyok jelentik az Ujiitv. 30.§-ban (amelyekre a kozos szabalyok eleve utalnak).
Ezek valoban specialisak az egyéb hatdsagi eljardsokra vonatkozo szabalyok-
hoz képest. Egy résziik sajatos idobeni alkalmazhatosagi feltétel hataroz meg
arra az esetre, ha a szabalysértési hatosag biincselekményt biralt el szabalysér-
tésként (a hatarozat ellen hat honapon tul, de a bilincselekmény eléviilési ide-
jén beliil lehet felhivassal élni), illetve ha az elkovetd javara kell fellépni (az
elkdvetett szabalysértésrdl a nyilvantartasban kezelt adatok torlési hataridejéig
van ennek helye). Mas résziik a birosag elotti eljarasban biztositja a nyilatkozat-
¢s az ligy eldontésére irdnyuld inditvanytétel lehetdségét az ligyésznek, illetve

504 Ld. Paryi (szerk., 2009) i. m. 330-332.
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jogorvoslati forumként ad szerepet az tigyésznek (aki kiilon torvényben megha-
tarozott szabalyok szerint, a szabalysértési hatosagra kotelezo erdvel elbiralja a
szabalysértési hatosag intézkedése és hatarozata ellen benytjtott panaszt), illet-
ve jogorvoslat kezdeményezésére jogositja (amelyet megint csak kiilon torvény
pontosit).

A koz0s, és hozzajuk képest specialis szabalyok rendszerén tl egy mas faj-
ta specialitas is megjelenik az Ujiitv-ben (a megoldas nem, tartalma azonban
részben tjdonsag az Utv-hez képest). Ezek a nem minden iigyész, hanem csak a
legfobb iligyész altal gyakorolhato hataskorok. A torvény 11. §-anak (2) bekez-
dése szerint ilyen a legfobb ligyész részvételi lehetdsége (tanacskozasi joggal)
Orszaggytlés iilésein, valamint az Alkotmanybirdsag és a Kuria teljes iilésein;
a kuriai jogegységi eljarast kezdeményezési, illetve nyilatkozattételi joga; fel-
hatalmazasa arra, hogy jogszabaly tervezetére (nyilvan praktikussagi okbdl az
onkormanyzati rendelet tervezetét kivéve) véleményt nyilvanitson (utdbbi ko-
telezo, ha a tervezet az ligyészség jogallasat, feladatkorét érinti); normaalkotas
kezdeményezési joga. Ezek — a Kuria teljes iilésein valo részvétel kivételével,
ami az igazsagszolgaltatas kdozremiikoddjeként illeti meg — korabban is ismertek
voltak, megjegyzést csak annyiban érdemelnek, hogy a jogszaballyal szemben
benyujthatd dvas megsziinése folytan sziikiil a legfébb {igyész normakontroll
jellegti tevékenysége. Két tovabbi hatdskore emiatt jelentds.

Az Ujiitv. ugyanis feljogositja a legfobb iigyészt arra is, hogy alkotmany-
jogi panasszal forduljon az Alkotmanybirosaghoz az {igyész részvételé-
vel foly6d egyedi ligyben alkalmazott jogszabaly, illetve birdi dontés és az
Alaptorvény kozotti 6sszhang biztositasa érdekében, tovabba kezdeményez-
heti az Alkotmanybiroésagnal jogszabaly nemzetkdzi szerzodésbe iitkozésének
vizsgalatat. Ezek a jogosultsagok azért fontosak, mert az Alkotmanyhoz képest
az Alaptorvény csak nagyon korlatozott szamu aktornak biztositja az abszt-
rakt (nem érintettségen alapuld) normakontroll kezdeményezésének jogat: a
Kormany, az orszaggyilési képviselok egynegyede és az alapvetd jogok biz-
tosa szamara.’® A legfébb iligyész tehat nem tartozik kozéjitk. Ugyanakkor a
kozérdek védelmezdjeként konkrét eljarasokban talalkozhat olyan helyzetekkel,
amikor az alkotmanyellenesség a kozérdeket (amelynek ilyen eljarasokban a
legfobb ligyész a képviseldje) érinti. Az az ut, hogy ilyenkor a legfobb ligyész
az alapjogi biztos eljarasat kezdeményezze nyilvan nem jarhato (kiilondsen nem
akkor, ha az ligyésszel szemben allo fél, igy a biintetéeljaras terheltje szdmara
elényds az alkotmanyellenesség), az orszaggytilési képviseldk vagy a Kormany
felkérése pedig a szakmai és a politikai szempontok keveredését vonna maga
utan. Az Ujiitv. tehat még ha nagyon korlatozottan is, megnyitja a legfobb

05 Ld. JakaB (2011) i. m. 262-265.
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iigyész szamara a konkrét normakontroll lehetoségét. Ennél szélesebbet az
Alaptérvény nem tesz lehetoveé.

Végezetiil egészen 11j hataskor az, amelynek alapjan a legfobb iigyész a Kuaria
eldtti eljarasban jogkérdésben, a birdsagok itélkezési gyakorlatanak egységesi-
tése érdekében, a kozérdeket képviselve, sajat kezdeményezésére, vagy barmely
fél kérelmére kifejtheti, a Karia felhivasara pedig kifejti szakmai véleményét
akkor is, ha ligyész az eljarasban nem vett vagy vesz részt. A torvény azt is el6-
irja, hogy a legfobb iligyész véleményét, amely a Kuriat nem kéti, az eljarasban
részt vevo felekkel kozolni kell. Az 1j, amicus curiae®®® szerep, amely a leg-
fobb ligyészt az igazsagszolgaltatas kozremiikdddjeként illeti meg, kiilfoldon
jol ismert, és indokoltsdga bizonyos, az Ujiitv-ben kifejezetten rogzitettekhez
hasonl¢ feltételekkel elfogadott.>"’

506 Ld. Gerencstr Baldzs: Az amicus curiae fogalom fejlédése az Emberi Jogok Eurdpai

Birdsaganak gyakorlatdban. Magyar Jog, 2012/2.
07 Ld. Report on European Standards para 72., L.M. v. Portugal (no. 15764/89.)






VI. BIROSAGOK ALTERNATIV SZEREPBEN

1. Modszertani és dogmatikai sajatossagok

1.1. Az ‘alternativ’ birosagi kontrollszerep leirasanak
maodszertani nehézségei

A kozhatalom maganjogi feleldsségének érvényesitése, mint — rendszeriink sze-
rint — alternativ kozigazgatasi kontrolleszk6z bemutatasa, meroben mas megko-
zelitést igényel, mint ami a korabbi két fejezetben, az ombudsmani és az ligyészi
kontroll esetén alkalmazhato volt. Jelentdsek ugyanis a szervezeti, anyagi- és
eljarasjogi, valamint joghatasbeli kiilonbségek.

Intézményi oldalon azt latjuk, hogy az ombudsman kifejezetten a kozhata-
lommal szembeni alapjogvédelem eszkdze, a kdzhatalmi kontrollszerep ennek
velejardja. Az iigyészség egyfeldl maga is kozhatalmat gyakorloé vadhatosag,
a kozigazgatas feliigyeletében/ellenérzésében betoltott szerepe — szemben az
ombudsmannal — nem az intézmény ’természetébdl’ adodoan sziikségszerii, ha-
nem torténeti okai vannak (lattuk, hogy ez az allitas annak ellenére igaz, hogy
nem kevés eurdpai orszagban talalkozunk tobb-kevesebb hasonlod iigyészi ha-
taskorrel). Mindkét intézmény esetén elmondhato volt azonban, hogy a kozha-
talom gyakorlasanak kontrolljat dedikalt, célzott hataskorként végzi, miként az
is, hogy kozjogi jogallasuk, szervezeti sajatossagaik lényegesen meghatarozzak
mikddésiik modjat, ezaltal a kontroll jellemz6it (mddszerét, konkrét céljat, az
alkalmazhato intézkedéseket).

Ezekkel szemben a birosag a kdzhatalom gyakorlasaval 6sszefiiggd maganjo-
gi (deliktualis) jogkovetkezményeket alkalmazva nem hordoz sajatos intézme-
nyi vonasokat. A birosag igazsagszolgaltatasi, ezen belill jogvitadontd szerepet
lat el akar biintetd, akar polgari, akar kozigazgatasi ligyben itélkezik.’*®® Ez a
szerep anyagi jogi €s eljarasjogi sajatossagokat mutathat, de a birdsdg mint in-
tézmény sajatossagai lényegében invariansak: a biro fliggetleniil, partatlanul,
kérelemre (vad, keresetlevél alapjan) és szigortian a kérelem keretei kozott dont
az eléje tart vitdban (ez attol fiiggetleniil belathato, hogy van-e elkiiloniilt koz-

508 TLd. Furesz (2008) i. m. 445—448.; PETRETEI i. m. II. kotet. 205—448.; LICHTENSTEIN 1. m. 319—
320.; KuppER 1. m. 1665-1677.
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igazgatasi birdsag, és a kozhatalom altal okozott maganjogi deliktumok melyik
birosag hataskorébe tartoznak).’” Mindazt, ami a kiilonb6z6 rendes’ és a *koz-
igazgatasi’ birésagi modellek esetén fontos jellemzd, egy korabbi fejezetben
mar leirtuk, ha ezekre visszatérnénk, folosleges ismétlésbe bocsatkoznank, igy
— szemben az el6z6 két fejezet szerkezetével — a jogallasi, szervezeti keretek
most nem keriilnek szoba.

Szintén kiilonbséget fedezhetiink fel az alkalmazott anyagi jog tekintetében.
Az ombudsman altal alkalmazott anyagi jog els6dleges rétege az alkotmanyjo-
gi, illetve nemzetkozi jogi alapokon allo alapvetd jogok rendszere. Kétségtelen,
hogy az egyes kozhatalmi intézmények eljarasa altal okozott visszassagok fel-
tarasakor a vizsgalt intézmény altal alkalmazott sajat anyagi jogot is érinte-
nie kell, de ez az ombudsmani megallapitasok szempontjabol masodlagos: az
ombudsman nem kiilonleges kozigazgatasi agazati itéldszék, hanem alapjogi
szempontot érvényesitd kontrollt gyakorol.’® Talan nem szamit indokolatlan
merészségnek az a megfogalmazas, hogy a kozigazgatési anyagi jog gyakran
maga is a vizsgalat targya, €s nem a dontés alapja. Az ligyészi kdzigazgatasi
ellendrzés csak kisebb részben hasonit az ombudsmani szemléletre, annyiban,
hogy az ligyész szintén nem agazati feliigyeleti forum. Az altala végzett kont-
roll azonban szorosan tapad a vizsgalt eljarasban alkalmazott anyagi joghoz,
hiszen az eljaras (és az eredményeként hozott dontés) torvényességén vagy tor-
veénysértd voltan alapszik az ligyész intézkedése.

A kozhatalom maganjogi birdsagi kontrollja soran alkalmazott anyagi jog
azonositasa ezekkel szemben igencsak bonyolult. Kézenfekvo persze, hogy a
kartérités maganjogi jogintézmény, vagyis a kartéritésrél dontod birdsag elsddle-
gesen a polgari jog szabalyait alkalmazza anyagi jogként. Csakhogy a kartérité-
si perben megitélendd deliktualis kérdést nem a polgari jog egyéb (dologi vagy
kontraktualis kotelmi) szabalyainak alkalmazésa, s nem is az altaldban elvar-
haté gondossag keletkezteti, hanem egy sajatos kozjogi jogviszony, az azzal
Osszefiiggésben alkalmazott kozjogi eljaras és az eredményeként hozott kdzjogi
dontés (vagy elkovetett mulasztas).>!! A birdsag altal alkalmazott anyagi jog
tehat eleve a polgari jog és az érintett kdzigazgatasi anyagi jog egyiittesen. A
helyzetet tovabb bonyolitja, hogy — mivel a birosag (és itt a helyzete hasonlé az
ombudsmanéhoz és az ligyészéhez) ebben az esetben nem kozigazgatasi agazati
aktuskontrollt végez,’'* hanem a kozhatalom gyakorlasa soran a kozigazgatasi

309 Ld. ZANATHY i. m. 24-31.

510 Ld. Somopy i. m. 124—133.; KuCSKO-STADLMAYER i. m. 63-70.

S Ld. Kecskes Laszlo: Perelheté-e az dllam? Immunitas és karfelelésség. Budapest, KJK,
1988. 264.

Ez a koriilmény szorosan dsszefiigg az itélt dolog (res iudicata) korlataival, amire a késob-
biekben majd kitériink. Ld. BELLA Madria: Kozigazgatasi perben hozott itélethez fiiz6d6
joger6hatas érvényesiilése a kozigazgatasi jogkdrben okozott kartéritési perben. Magyar
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anyagi jog vagy eljarasjog megsértésével okozott karokat itéli meg — a polgari
jogi értelemben vett karokozas a kozigazgatasi anyagi jogi szabalyok maximalis
megtartasa mellett (Iényegében tehat azoktol fliggetleniil) visszavezethetd lehet
a kozigazgatasi eljarasjog megsértésére. Ezzel pedig nem kevesebbet allitunk,
mint azt, hogy a kdzigazgatasi eljarasjog a kartéritési perben anyagi jogként je-
lenik meg: a kdzigazgatasi eljarasjog alapjan donthetd el, hogy bekovetkezett-e
a polgari jogi deliktum, avagy nem.

Az utols6 gondolat folytatasaként allapithaté meg, hogy a kartéritési per elja-
rasjoga polgdri eljardsjog, mégpedig Magyarorszagon a Polgari Perrendtartas,
¢s annak sem a kozigazgatasi perekre jellemzé XX. fejezete, hanem az ,,alta-
lanos” szabalyok. Mas szoval: a kartéritési perben itélkez6 birdsagnak eljarasi
szempontbdl ugyanolyannak kell tekintenie a kozhatalmi jogkorben bekovet-
kezett karokozast, mint barmely mas deliktumot. Azt, hogy ez milyen jelen-
tds sajatossdg, nyomban belathatjuk, ha dsszevetjitk a masik két kontroll-intéz-
ménnyel. Az ombudsman egészen specialis, a sajat torvényében szabalyozott
eljaras alapjan vizsgalja ki a visszassagokat és intézkedik azok orvoslésa irant.
Az ligyész szintén sajat eljarasi szabalyok alapjan jar el legalabbis addig, amig
a torvénysértés ,,gyanujat” kivizsgalja, illetve annak a jogsérto altali onkéntes
orvoslasat kivanja elérni. Az ombudsmanhoz képest annyiban kozelebb all a
birésaghoz, hogy ha a térvénysértést megalapozottnak latja, és az onkéntes tel-
jesités iranti eréfeszitései elégtelenek, az altala kezdeményezett birdsagi (vagy
mas hatosagi, igy példaul feliigyeleti) eljarasban mar a kezdeményezés cimzett-
jére iranyado eljarasjog (a Pp., a Ket., a Szabstv. vagy mas eljarasjogi norma)
kell eljarnia.

A harom intézmény kozotti legfontosabb kiillonbségek bemutatasanak sorat
egy torténeti sajatossaggal zarjuk. Lattuk, hogy az ombudsmani intézmény
torténete viszonylag rovid (az intézményi proliferacio a masodik vilaghabo-
rut kovetden gyorsult fel, és alig néhany évtizede allithatd, hogy az intézmény
jellemz6 az europai allamokra). Az ligyészségek biintetdjogon kiviili felada-
tai ugyan részben régebbiek, esetiikben azonban a nemzetkdzi (jogalkotoi €s
tudomanyos) érdeklddés tekinthetd kezdeti stadiumban 1évonek. A birdsagok
allamszervezeti helye, szerepe, eljarasrendje, az anyagi €s eljarasjogi szabalyok
kritériumai ezzel szemben régota, tobb szdz éve a jogtudomanyi érdeklédés
kdzéppontjaban allnak; valtoztak ugyan, de a Iényegiik azonos maradt.

Az utobbi megallapitasbol kdvetkezéen nem csak az intézményi jellemzok
bemutatasat fogjuk mellézni, de az eurdpai és nemzetkodzi szabalyozasi hatteret
is sokkal inkabb az anyagi és eljarasjogi kérdések, nem pedig az institucionalis
kritériumok szemszdgébdl kell megkozeliteniink. Hasonloképpen mas modsze-
reket igényel az a kdriilmény, hogy az ombudsmani €s ligyészi kontroll tisztan

Jog, 2011/8. 482—-484.
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kozjogi természetével a kartérités kérdésében dont6 birdsag a kozjogot magan-
jogi ’szlirdn’ keresztiil értelmezi és alkalmazza, vagyis itt két jogagi szemléletet
kell bemutatnunk.’'®

A tovabbiakban ezért eldszor azt mutatjuk be, hogy milyen alapvetd meg-
allapitasokat tett a kdzhatalom gyakorlasanak maganjogi kontrolljarol itthon a
két f6 jogag, a polgari anyagi és a kdzigazgatasi jog. Ezt kdvetden a kozhata-
lom gyakorlasaért viselt felel6sség nemzetkdzi €s eurdpai alapjait igyeksziink
feltarni, végiil a kozhatalom kartéritési felelosségének dogmatikai dsszetevoi
vizsgéljuk. A vizsgalodasunk terjedelme a dolgozat téméajahoz igazodik, nem a
kozhatalom maganjogi feleldsségének monografikus feltarasa a célunk, hanem
alternativ kontrolleszkdzkénti bemutatasa, annak kiemelése hogy milyen saja-
tos funkcidja van a kdzhatalom kontrollmechanizmusai k6zo6tt, mit *tesz hozza’
a jogorvoslati eszkdzokhoz. Annyit mar most meg kell jegyezniink, hogy eb-
ben a fejezetben alkalmaztunk egy jelentds, ezért sok részletet homalyban ha-
gy6 egyszerusitést: mindeddig kartéritd felelosségrol beszeltiink. Latni fogjuk,
hogy ez egyre inkabb csak masodlagos kereseti jogcim, és egyre inkabb atadni
kényszeriil a primatust a személyhez fiiz6d6 jogok polgari jogi védelmének. A
kozhatalom gyakorlasanak maganjogi felelésség-rendszere tehat még az eddig
felvillantott képnél is joval bonyolultabb.

1.2. A kozhatalom karfelelosségének kozigazgatasi jogi értelmezése

A magyar kozigazgatasi jogi megkozelitések meglehetds visszafogottsagot mu-
tatnak a kozhatalom kartéritési felelosségét illetden. Rendszerint elvalasztjak
a koztisztviselok €s a kozigazgatasi szervek feleldsségét. Az eldbbi esetében a
fegyelmi és a biintet6jogi felelosség mellett emlitést tesznek arrdl, hogy a koz-
tisztvisel6t polgari jogi felelsség is terhelheti, mégpedig két vonatkozasban, a
munkaltatoja, a kdzigazgatasi szerv, illetve a harmadik személyeknek okozott
karokért. A harmadik személyeknek okozott karok vonatkozasaban pedig utal-
nak arra, hogy a koztisztviseld felelossége kiilonb6z6 dogmatikai megfontola-
sok alapjan — a munkavallaléért, illetve a megbizottért valo mogottes felelosség

13 Azt, hogy ez a kétféle megkozelités végsé soron valamilyen k6zos rendszerré kellene épiil-

jon, annyira uj, hogy az elmult években tobben is felvetették, egymasrol tudomast sem véve:
VARGA Zs. Andras: Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatanak hatasa jogszemléletiink-
re. A kozhatalom perlése mint alapvetd jog. lustum Aequum Salutare, V. 2009/2. 103-126.;
Kiss—SzaBo et al. i. m.; BorBAs Beatrix: A kdzhatalom karfelelosségérol a felelosségi premisz-
szak szemsz0ogébol — kiilonds tekintettel a felrohatdsagi kritériumra . Jogtudomanyi Kozlony,
2011/1V. 232-242.; BeLLA i. m. (Ugy tiinik, hogy nem alaptalan, amit Jakab Andras elég sar-
kosan megfogalmazott a hazai jelenségrol, 1d. JaAkaB Andras: A kozigazgatasi jog tudomanya
és oktatasa Magyarorszagon. In: Rixer Adam (szerk.): De iuris peritorum meritis. Studia in
honorem Lajos Lérincz. Budapest, KGRE, 2010.
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formajaban — atharul a munkaltatd kozigazgatasi szervre, vagy éppen az al-
lamra. Utdbbira pedig a polgari jogdogmatika csomopontjainak emlitésén kiviil
nem sok figyelem marad.

A kiralyi kozigazgatas maganjogi felelosségét Magyary az elobbi rendszerbe
foglaltan mutatja be. A magyar kozigazgatasrdl irt nagy munkajanak 52. §-aban
a kozhivatalnokok felelosségét taglalva a harmas — fegyelmi, biintetd, vagyo-
ni — feleldsség korében vizsgalja a vagyoni (vagy, ahogy zarojelben nyomban
emliti: maganjogi) feleldsséget, mégpedig elvalasztva a munkaltatoval, illetve
harmadik személlyel szembeni alakzatokat. Feltétleniil kiemelést érdemel, hogy
megjegyzi: ,,A kérdés sem elméletileg, sem de lege lata nem tartozik a megol-
dott kérdések koz¢.””"* Amint latni fogjuk, a helyzet azota valtozott, de megol-
dottnak ma sem nevezhetd.

Bevezetésként utal a torténeti fejlodésre, amely a karosultnak a kart koz-
vetlentil okozé hivatalnok elleni igényérvényesitésével kezdodott, €s amely — a
zaklato és alaptalan perek elkeriilése érdekében — nyomban maga utdn vonta
a korlatozasokat. Utdbbiak formaja a birdi bolcsességre bizas (Anglia), a per
kozigazgatasi engedélyezése (Franciaorszag), illetve a feleldsség atvallalasa az
allam (vagy szervezete) altal. A magyar megoldasokat illetéen bemutatja, hogy
a — késobb minden allami szolgalatra kiterjesztett rendelkezéssel — a Pénziigyi
Szolgalati Szabalyok gy rendelkeztek, hogy ,,Az allami alkalmazottak hiva-
talos mindségiikben teljesitett eljarasaikért, a bineseteket kivéve, a polgari bi-
rosag elott feleldsségre nem vonhatok.” A jog nem tett kiillonbséget a hivatal-
nok személyi (hivatalaval 0ssze nem fiiggd) és szolgalati karokozasai kozott,
ha az a szolgalattal Osszefliggésben allt, vagyis a tisztviseld személyi hibait is
atvallalta az allam. A megoldas mégsem jelentett teljes immunitast, minthogy a
tisztviseld — alkalmazottként — a jogtalanul vagy illetékteleniil okozott karokért
felelosséggel tartozott, csakhogy ezt mar a kdzigazgatas szervezetén beliil érvé-
nyesitették vele szemben (atharitas).”> Az allam felel6sségének korlatjaként mar
ekkor megjelent a jogorvoslattal elharithatosag exceptidja.

Végezetiil utal arra, hogy a Maganjogi Tervezet is eredetileg az allam felelds-
ség irta (volna) eld, de a masodik, 1928. évi javaslat ezt mar nem tartalmazta,
ehelyett a feleldsséget visszatelepitette (volna) a tervezet a hivatalnokra, ezen
beliil a bird esetében jelentds korlatozas mellett: csak akkor lehetett volna bi-
roval szemben pert inditani, ha felelésségét elozetesen fegyelmi vagy biintetd
ligyben megallapitottak (amint latjuk majd, a késébbiekben ez a korlatozas valt
altalanossa a Ptk-ban).>!°

14 Ld. MAGYARY (1942) i. m. 419.
515 Ld. MAGYARY (1942) i. m. 420-421.
516 Ld. MAGYARY (1942) i. m. 422-423.
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Nagyon fontos — €s szintén nem megoldott ma sem — az a meglatasa a szer-
zOnek, hogy mikozben a karokozas lehetdsége novekszik, ezért a karosultak
szamara a megtéritést lehetdveé kell tenni, ezt egyre inkabb a kdzosségnek (az
allamnak) kell atvallalnia, ellenkez6 esetben a koz hivatalnokat a kdvetkezmeé-
nyektdl valo félelem fogja vezérelni — korlatozni a jogszabalyok kovetkezetes
érvényesitésében. Ez a veszély azota sem harult el, az ellentmondasra megol-
dast nem sikeriilt talalni.’”” Hasonloképpen nem érdektelen az a megjegyzése
sem, amely szdzadeld kialakulatlan megoldésaira utal, hogy egyes esetekben a
rendes (polgari), mas esetekben a kdzigazgatasi birdsag volt hivatott a kartéri-
tési iigyekben eljarni.’*®

Magyary rendszere kdszon vissza a szocialista allamigazgatasi feleldsség-
tanban is. Szamel Lajos monografiaja az alkalmazottak fegyelmi és biintetdjogi
felelossége utan a karfelelsséget (leghosszabban) elemzi, majd emlitést tesz az
alkotmanyjogi feleldsségrol is. A karfelel6sséget harom alanyi vonatkozasban
taglalja, mégpedig a személyzet, a vezetdk és az allamigazgatasi szervet kiilo-
nitve el.>"” A targyalasi rendszer azonossaga persze nem jelenti azt, hogy sza-
mos ponton ne gazdagitana a megvalaszolando6 kérdéseket, és ne kisérelt volna
meg dogmatikai alapti valaszokat adni ezekre (még ha a valaszok a szocialista
allamberendezkedés sajatossagait nem is hagyhattak figyelmen kiviil).

Igen jelentds — és nem csak maganjogi szempontbol —, hogy az allam fele-
16sség atvallalasanak mi az alapja: culpa in eligendo (az alkalmazott kivéalasz-
tasa soran a kelld gondossag elmulasztasa), a képviseld cselekménye betudasa
a képviseltnek, avagy az allam kifogastalan miikodésének elvarhatosaga.’?® Az
alapoktol fiiggetleniil megalapozottnak latja az atvallalast egyrészt a hivatalnok
kimélése, masrészt az allam fizetGképessége miatt.’?! Kiemelve, hogy a felels-
ségnek mindenképpen jogellenességen kell alapulnia, mar utal az objektiv ala-
pu (azaz az eljaro hivatalnok felrohatosagatol fliggetlen) feleldsség lehetosége-
re, amely a karosultnak biztosabb védelmet nyujtana az allamigazgatas hibaival
szemben, kiilondsen az akkori polgari jogi szabalyozas mellett, amely egyfeldl
csak a fegyelmi vagy biintetdeljarasban feltart felelosség alapjan tette lehetové
a kartéritést, akkor is az allam szamara rendkiviil kedvezo, egy éves eléviilési

317 Ld. Harald Rance: Civil Liability of Prosecution Services and Individual Prosecutors in

Germany. In: Kiss—SzaBo et al. i. m. 95-100.; Yves CHarPENEL: Civil Liability of the French
Prosecution Service. In: Kiss—SzaBo et al. i. m. 87-90.; CRAIG i. m. 1018.

18 Ld. MAGYARY (1942) i. m. €l6z6 kérdésben a 424., utobbiban a 422.

519

Ld. SzamEL Lajos: Az dllamigazgatas felel6sségi rendszere. Budapest, KJK, 1986. 50-51.

520 A dogmatikai alap korili vitak azdta is folynak, 1d. LABADY Tamas: A kozhatalmi jog-

korben okozott karfelelosség dogmatikai alapjai, kiilonos tekintettel az 0j magyar Polgari
Torvénykonyv rendelkezéseire. In: Kiss—SzABo et al. i. m. 35—40.

2 Ld. SzamEL (1986) i. m. 145-146.
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hataridon beliil. Szintén az objektiv alapt felelosséget talalja alkalmasnak a jog-
szertien okozott karok (féként kisajatitas) miatt.>>?

Megkozelitése mit sem valtozott — hacsak a miniszter alkotmanyjogi felelos-
ségének a leiras elejére helyezését nem tekintjiilk annak — a rendszervaltozast
kovetden. Igaz, okkal nem: valtozatlanul jelzi, hogy a kérdés nem tisztan kozjo-
gi, az alapok pedig valtozatlanul nem tisztazottak.’?

Lorincz Lajos els6sorban a koztisztviselok felel6sségi oldalat vizsgalja, még-
pedig a szokasos fegyelmi, biintetd, maganjogi elkiilonitésben. Utobbi korben
a mar szintén tapasztalt médon a munkaltatnak, illetve a harmadik személyek-
nek okozott karokat kiiloniti el. A harmadik személyek vonatozasaban kiemeli,
hogy a ‘60-as évekig a karokoz6 hivatalnok feleldssége volt a meghatarozo, €s
(miként Magyary 6ta tobbszor lattuk) kiemeli, hogy az angolszasz orszagokban
ma is ez jellemz6 az allami immunitas folytan,>?* hozzatéve, hogy az Egyesiilt
Allamokban valasztani lehet a karokozé hivatalnok és munkaltatoja perlése ko-
z0tt, mig mas orszagok — igy Magyarorszag is — a munkaviszonnyal 0sszefiiggd
karokért a munkaltato all helyt azzal, hogy az utobbi ezt kiilon feleldsség érvé-
nyesitése keretében visszaharithatja a vétkes hivatalnokra.’®

Tamas Andras feleldsség alapi elméletére korabban mar utaltunk.?
Megkozelitésének sajatossaga, hogy a — jogviszonytani alapoknak megfeleld-
en — elsdsorban a kozigazgatas személyzete és az tigyfelek felel6sségét kiiloniti
el, majd az el6bbit illetden — témank szempontjabol ennek van jelentdsége — az
alkotmanyjogi, biintet6jogi, fegyelmi és kartéritési alakzatokat elemzi. Itt tehat
mar ujra Magyary rendszere tlinik fel. Ezt kovetéen Tamas Andras a szubjektiv
és objektiv alapt felelésségi formakat vizsgalja, ekdzben utal a jogagi sajatossa-
gokra, a polgari jogi felel6sség részletei az értékelésén kiviil maradnak.>?’

Végiil emlitést kell tenniink Nagy Marianna legiijabb munkajarol, aki a
kozigazgatasi szankciorol Kis Norberttel egyiitt publikalt konyve®?® utan tobb
tekintetben — igy mas tudomanyok legujabb eredményeit, igy a racionalis don-
téselmélet alkalmazhatosagat vagy az idegtudomany szankcidtanra gyakorolt
lehetséges hatasait bemutatva — (ijszerii megkdzelitéseket is tartalmazd miivé-
ben néhany oldalt a kozigazgatasi deliktualis karfelelésségnek is szentel.’?® A

22 1Ld. SzameL (1986) i. m. 161., 169, 174., 176-177., 191-192.

523 Ld. SzamEeL (1999) i. m. 268-270.

524 Ld. Andrew Crookes: Civil Liability of Prosecution Services and Individual Prosecutors — a
UK and Common Law Perspective. In: Kiss—SzaBo et al. i. m 111-118.

525 1Ld. Lorinez (2005-T) i. m. 393-395.

526 Ld. a bevezet§ fejezet 2.3. alcimét.

527 Ld. Tamas (2010) i. m. 464., 471., 476—482.
528 Ld. Kis Norbert — Nagy Marianna: Eurdpai kézigazgatasi biintetdjog. Budapest, HVG-Orac,
2007.

329 Ld. NaGy i. m. 181-189.
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hazai polgari gyakorlat mellett kiemeli a nemzetkozi jogfejlédés csomdpontjait,
igy az Europa Tanacs Miniszteri Bizottsaga 1984-es ajanlasat a maganjogi kar-
felel6sségrol.™® Legfontosabb megallapitasa, hogy ,,a kozosségi és a nemzeti
jogok viszonyat ma nem annyira a szubszidiaritas, mint inkabb a komplementa-
ritas jellemzi, azaz a kozosségi jog részben behatol a nemzeti jogokba, masrészt
sokkal inkabb kiegésziti a nemzeti feleldsségi klauzulakat”.>*! Ennek jellemz6
példaja, hogy a hivatkozott ajanlas nem az allam felel6sségérol, hanem kozjogi
felelosségrol beszél, hatasa pedig elsdsorban nem a polgari jogi feleldsség sze-
repének atvétele, sokkal inkabb a felelosség kozjogi alapjainak meghatarozasa.
Eredménye pedig az objektiv karfelelosség felé kozelités ¢€s a kozjogi karfe-
lel6sség kitagitasa.> Nagy Mariann meglatasa szerint fontos lenne a kozjogi
felel6sség torvényi szabalyait megalkotni, mivel a bir6i szabadsaga jelentGsen
hozzajarul a joggyakorlat alakitasahoz, ami pedig a kozjogi és a maganjogi dog-
matika egytittes ismeretét feltételezi.>*

A legtobb kozigazgatasi jogi munkaban tehat a Magyary—Szamel-Lorincz
megkozelités ismétlodik. Megallapithato igy, hogy a kozigazgatasi jogi iroda-
lom — néhany kivétellel — a kdzhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi felelds-
séget alanyi oldalon, tovabba a felel6sség alapjat és alakzatait is nagyrészt rész-
letesen elemzi, a részletszabalyok kidolgozasat, azt hogy a dogmatikai alapok
(jogellenesség, képviselet, felhatalmazottsag) milyen tényleges helyzetekben
meriilnek fel, illetve milyen értelmezés mellett vezetnek a maganjogi felelosség
megallapithatésagahoz vagy annak kizarasahoz, a polgari jogi szerzkre hagy-
jak.>** Furcsa modon ezen nem valtoztatott az a koriilmény sem, hogy a Ket.
— hatalybalépésétdl kezdodéen — alapelvei kozott, 4. §-anak (2) bekezdésében
jelenti ki, hogy ,,A kozigazgatasi hatdsag a nem jogszabalyszerl eljarassal az
tgyfélnek okozott kart a polgari jog szabalyai szerint megtériti.” A rendelkezés
nem csak a perlendd alanyt hatarozta meg (kdzigazgatasi szerv), de a rendelke-
z¢s alapelvvé emelésével azt is vilagossa tette, hogy a maganjogi feleldsség im-
mar a kozigazgatasi hatosagi eljaras alapvetd sajat felelosségi formaja®* (amint
latni fogjuk, az Alaptorvény tovabb emelte a rendelkezés rangjat).

30 Ld. Recommendation Rec (84) 15 i. m.
531 Ld. NaGgy i. m. 183.
332 Ld. NaAGY i. m. 184-185. és 186—187.

533 Ld. NaGy i. m. 189. Azt, hogy mennyire nem altalanos ez a meggy6z6dés, mutatja, hogy

Gajduschek Gyorgy nem minden esetben tartja helyénvalonak a jogagi dogmatikak egyiit-
tes értelmezését. Ld. GaipuscHek Gyodrgy: recenzidja Nagy Marianna hivatkozott konyveérdl.
Magyar Kézigazgatas. Uj folyam, 2011/2. 122.

34 A sajat rendszeriinket azért nem mutatjuk be, mert — amint mar emlitettilk — ennek a dolgo-

zatnak a megkozelitése jelenik meg az altalunk kdvetett tananyagban.

35 Ld. KiLEnyt (2005) i. m. 4—46.; LorINcZ (szerk., 2005) i. m. 121.; Tilk Péter ezt meghaladdan
a legfontosabb polgari jogesetekbdl kovetkezo kartérités alapjaul szolgalo absztrakt jogsérté-
seket és mulasztasokat emliti, Id. TiLk i. m. 48-52.
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1.3. A kézhatalmi kartéritési felelosség maganjogi megkozelitése

A kozhatalom gyakorlasa miatt viselt maganjogi feleldsség kérdése elkeriil-
hetetlenné teszi, hogy mindkét jogteriilet, a kdzjog és a maganjog dogmatikai
megkozelitései egyiitt jelenjenek meg, a fejezet késébbi részében ezt a feladatot
igyeksziink teljesiteni. Most tehat csak a maganjogi megkozelitések legfonto-
sabb csomopontjaira tériink ki.

Amint lattuk, Magyary Zoltan bemutatta, hogy a kézhatalom magénjogi fe-
leldssége hogyan alakult a mésodik vilaghabor el6tt, Lorincz Lajos pedig ki-
tért a szocializmus éveinek legfontosabb valtozasaira. A kor ismeretében nem
meglepd, hogy a szocialista polgari jogtudomany szamara a kérdés nem volt el-
sOdleges jelentdségli. Hatalyba 1épett ugyan a Ptk., am a 1960. majus ho 1-je és
1978. februar 28-a kdzott hatalyos szovege azt a rendkiviil szigort korlatozast
tartalmazta, amelyre Lorincz Lajos utalt:

,349. § (1) Allamigazgatasi jogkorben okozott karért a feleldsséget csak ak-
kor lehet megallapitani, ha a kar rendes jogorvoslattal nem volt elharit-
hato, illetéleg a karosult a kar elharitasara alkalmas rendes jogorvoslati
lehetoségeket igénybe vette, tovabba az eljard alkalmazott blinosségét,
illetéleg vétkességét bilintetd vagy fegyelmi eljaras soran megallapitottak.

(2) Ha a biintetd vagy fegyelmi eljaras lefolytatasat jogszabalyban meghata-
rozott ok kizarja, a kartéritési per birosaga allapitja meg, hogy a felelsség
feltételei fennallanak-e. Ezt a rendelkezést az eléviilés esetére csak akkor
lehet alkalmazni, ha a karosult az eljaras meginditasat karosodasanak be-
kovetkeztétdl szamitott egy éven beliil kezdeményezte.

(3) A kar megtéritésére iranyuld kdvetelés egy év alatt eléviil. Az eléviilés a
birésagi, illetdleg a fegyelmi hatarozat jogerore emelkedésétol kezdddik.
Ha a biintet6 vagy fegyelmi eljaras lefolytatasat jogszabalyban meghata-
rozott ok kizarja, az eléviilés a kizaro ok felmeriiltétdl, ha pedig a karoso-
das késoébb kovetkezett be, a karosodastol kezdddik.

(4) Ezeket a szabalyokat kell alkalmazni a birdsagi és ligyészségi jogkdrben
okozott karért vald felelsségre is, ha jogszabaly masként nem rendelkezik.”

A Ptk. eredeti szOvege szerint tehat — az akkori viszonyoknak megfelel6en —
a kozhatalmi jogkdrben okozott kar megtéritése iranti igény csak kivételesen
volt érvényesithetd, akkor, ha megallapitott vétkes magatartas (fegyelmi vét-
ség vagy blncselekmény) kovetkezménye volt. Ez alol kivétel a jogszabalyon
alapul¢ eljarasi akadaly. A rendelkezést az 1977. évi IV. térvény modositotta,
mégpedig akként, hogy eltordlte az alkalmazott eldzetes felelosség megallapi-
tasanak feltételét a modositas hatalybalépésérdl és végrehajtasarol szolo 1978.
évi 2. torvényerejli rendelet 14. §-a a kedvezdbb szabalyt csak akkor engedte al-
kalmazni, ha a karokozo magatartas a torvény hatalybalépése utan tortént, azaz
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1978. marcius 1-jét6l. A kedvezményes eléviilési szabaly fennmaradt. Kicsit
eléreszaladva az id6ben megjegyezziik, hogy érdemben azota is egyetlen val-
tozas kovetkezett be, az Alkotmanybirosag az 53/1992. (X. 29.) AB hatarozata-
val a Ptk. 349. §-anak (2) bekezdését (a karokozé hatésagok szamara kedvezo
eléviilési szabalyt) megsemmisitette, kdvetkezésképpen 1992. oktdber ho 29.
napjatol kezd6éddsen elvileg ezekre az esetekre is az altalanos 6t éves eléviilési
1d6 az iranyado.

A Ptk. hatalybalépését kovetden az allamigazgatasi (illetve biroi, ligyészi)
jogkorben okozott kar kérdése megmaradt a polgari jog, azon beliil a kdtel-
mek, még sziikebben a deliktumok egyik kiilonleges €s ritkan alkalmazott kér-
désének, ami csak az altalanos polgari jogi vagy valamivel sziikebb kotelmi
jogi munkakban kapott magyarazatot, ezek koziil Eorsi Gyula kotelmi jogi
és Solyom Laszlo feleldsségtani leirasara tamaszkodunk a késObbiekben.>
Szamel Lajosnak a Ptk. elfogadasaval egykort kozjogi megkozelitését™ lesza-
mitva, a sziik értelemben vett allami karfelelosséggel csak a 70-es, 80-as évek-
ben kezdtek szakcikkek foglalkozni,**® az els6 (meg kell jegyezniink: mindmaig
egyetlen) szakkonyvként pedig a rendszervaltozas kiiszobén jelent meg Kecskés
Laszl6 munkaja.>*

Kecskés egyrészt azt mutatja ki tobb jogrendszer — Anglia, Németorszag,
Franciaorszag, Szovjetuni6 — megoldasait elemezve, hogy az allami immu-
nitas, a polgari (kartéritési) felelosség nélkiili hatalomgyakorlas az uralkodoi
torvényfolottiségben gyokerezik, és — ez igen fontos Osszefiiggeés — sziikségsze-
rilen maga utan vonja azt, hogy kartéritési igény csak a vétkes hivatalnokkal
szemben érvényesithetd, illetve az utdbbi sziikségszeriien a személyes hibara
korlatozodik.’*® Az intézményi helytallas akkor veszi at a helyét a hivatalno-
ki felelésségnek, amikor az allam maganjogi jogalanyként megjelenik a szer-
z0déses kapcsolatokban, illetve a gazdasagiranyitasban, ezért a vallalasaiért
vald perelhetdsége a kereskedelem biztonsaga érdekében nem keriilhetd el, ami

536

Ld. Eorst Gyula: 4 polgari jogi feleldsség kézikonyve. Budapest: KIK, 1966.; SoLyom Lasz16:
A polgari jogi felelésség hanyatldsa. Budapest, Akadémiai, 1977. [lyeneck még a kommenta-
rok, igy Eorst Gyula — GELLERT Gyorgy: A Polgari Térvénykonyv magyardzata. Budapest,
KIJK, 1981.

537 Ld. SzaMEL Lajos: Az allamigazgatasi tevékenység korében okozott karokért vald felel6sség.
Jogtudomanyi Kézlony, 1959/10—11.

Példaként: KoLLATH Gyorgy: Gondolatok az allamigazgatasi jogkdrben okozott kar megtérité-
sének szabalyairol. Allam és Igazgatds, 1976/4.; TakAts Péter: Feleldsség allamigazgatasi jog-
korben okozott karokért. Jogtudomanyi Kozlony, 1982/3.; Kecskes Laszlo: Allami immunitds
és karfelelosség. Jogtudomanyi Kozlony, 1988/4.

39 Ld. KecskEs (1988b) i. m. 264.

540 Ld. Kecskes (19888) i. m. 37, 57., 69., 91., 109., 131., 135-136., 150., 179., 262.; BROWN—BELL
i. m. 186.
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maga utan vonja a deliktualis felel6sségének elismerését is.>*!

A rendszervaltozas utani polgari jogi munkak* rendszerint kitértek az allam
deliktualis kartéritési felelosségére, de csak, mint a Ptk. egyik kiilonleges kar-
téritési alakzatara, 6nallo értékelés csak tanulmanyokban jelent meg. Utobbiak
koziil meg kell emliteniink Utté Gyorgy tanulmanyat, amelyben a rendszerval-
tozas utani birdi gyakorlat alapveté dontéseit mutatja be, illetve kitér a kdzigaz-
gatési €s a polgari kartéritési per viszonyara azzal, hogy a kdzigazgatasi per a
feliilvizsgalt aktus torvényességét tartja szem eldtt, mig a polgari per az aktus-
sal, illetve az ahhoz vezetd eljarassal okozott felrohato karosodast, ugyanakkor
a két per nem vezethet eltéré eredményre.>* Az utdbbi kérdéssel fligg szorosan
Ossze a jogerd problematikéja, nevezetesen az, hogy mennyiben koti a kozigaz-
gatasi birosag aktus-feliilvizsgalati dontése a kartéritési iigyben késobb eljaro
birot. Bella Maria valasza erre az, hogy a jogerds kozigazgatasi birdsagi dontést
az utobbi eljarasban figyelembe kell venni, de a birosagtol fiigg, hogy a kar jog-
ellenessége, avagy a kimentés (felrohatosag) korében. Tartalmi kérdésben mar
nem talalunk hasonld Osszefiiggést: a kdzigazgatasi jogi értelemben vett jogel-
lenesség nem feltétlentil jar polgari jogi felrohatosaggal (azaz felelosséggel).**
A karokozas jogellenességének kérdését és Gsszefiiggését a felrohatosaggal jo-
val részletesebben elemzi Borbas Beatrix is, aki a kozhatalom gyakorlasaért
viselt karfelel6sséget a kozjog és a maganjog keresztmetszetében vizsgalja.>*
Meglatasai koziil kiemelést érdemel annak bemutatdsa, hogy az allami fele-
16sség az objektivizalodas felé¢ halad, ezért a hazai bir6i gyakorlatban eltérd
értelmezéseket hordozo felrohatosag keretein kiviilre keriilhet.

A végére hagytuk a rendszervaltozas utani legfontosabb fejleménnyel, az 0j
Polgari torvénykonyv megalkotasaval kapcsolatos, azt megalapoz6é munkakat.
A témankat érint6 tobb irds olvashato a kodifikacios szakfolyoiratban, hozza-
sz6lasok hangzottak el az Igazsagligyi és Rendészeti Minisztérium konferen-
ciain,**® de a legfontosabb iras ebben a targyban a kodifikacios bizottsag ve-
zet6je, Vékas Lajos szerkesztésében kiadott szakért6i kodifikacids valtozat.>*?

s 1.d. Kecskes (1988b) i. m. 71., 73., 150., 160., 188., 267.

342 Néhany példa a nagyszam(i munkabol: Szekery Laszld: A polgari jog alapjai. Budapest,

ELTE Eotvos, 2007.; VEkAs Lajos: Az uj polgari térvénykonyv elméleti elokérdései. Budapest,
HVG-Orac, 2001.; PeTrIK Ferenc: Kartéritési jog. Budapest, Complex, 1991.
3 Urro Gyorgy: Az allamigazgatasi (birosagi, ligyészségi) karfeleldsség néhany idészeri kér-
dése. Magyar Jog, 1994/3. 129-134.; 1d. még BrRowN—BELL i. m. 165.
54 1Ld. BELLE i. m. 483—484.

5% Ld. BorBas i. m. Igazan sajnalatos, hogy allaspontja megalapozasabol kimarad az Eurdpa

Tanacs témaval kapcsolatos ajanlasa. Recommendation Rec (84)15.

%6 1Ld. BArRDos Péter: Az (ij Ptk. karfelel6sségi rendszere. Polgdri jogi kodifikdcié, 2004/5—6.
3-6.; BArpos Péter: Megjegyzések a JAVASLAT Kkarfelel6sségi fejezetéhez. Polgari jogi
kodifikacio, 2004/5—6. 3—6., 1d. még vakbarat.irm.gov.hu.

547 Ld. VeEkaAs Lajos (szerk): Szakértdi javaslat az ij Polgdri Torvénykonyv tervezetéhez.
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A kotet értelemszertien kitér az uj Ptk. minden tervezett rendelkezésére, igy a
deliktualis, azon beliil a kozhatalom gyakorldsa miatt viselt kartéritési felelos-
ségre is. A jogellenességet, mint jelz6t kihagyva a kar fogalmabol, egyértelmi-
en allast foglal a mar tobbszor emlitett bizonytalansag kérdésében: az V. konyv
5:509. §-a (1) és (2) bekezdésében ugy rendelkezett volna, hogy ,,A torvény tiltja
a karokozast. Minden karokozas jogellenes, kivéve, ha térvény eltéréen rendel-
kezik. [...] Nem jogellenes a karokozas, ha a karokozo a kart [...] torvény kifeje-
zett engedélye alapjan okozta.” Természetesen ez a szovegvaltozat is vitathato,
de legalabb azt vilagossa teszi, hogy nincs jogos €s jogellenes kdr, hanem csak
a kdarokozas lehet nem jogellenes.>*

2. Jogvédelmi kotelezettség a kozhatalmi
jogsértésekkel szemben

A kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi feleldsség hazai (egymassal szin-
te elvalaszthatatlanul 6sszefiiggd) kozigazgatasi €s polgari jogi megkozelitései-
nek vazlata utan — miel6tt ennek 1ényegi elemeit részletesen bemutatnank — egy
olyan meghataroz6 szempont elemzésével kell folytatnunk, amely a felel6sség
megalapozasabdl hianyzik. Azt fogjuk kimutatni, hogy az allam alapjogvédel-
mi kotelezettsége elkeriilhetetlenné teszi a kozhatalom maganjogi feleldsségre
vonhatosaganak biztositasat, ezaltal az ilyen mechanizmus sziikségszertien a
kozhatalom (kozelebbrol a kozigazgatas) kontrolljat latja el. A részletek ennek a
jogvédelemben megnyilvanulo kontrollnak a terjedelmét emelik Kki.

2.1. Jogvédelmi eljarasok mint a kézhatalom kontrolljanak
specialis formai

A rendszervaltozast kovetéen Magyarorszag visszatért a masodik vilaghabo-
rut kovetden nem sokkal megszakadt jogallamisdghoz, amit az Alaptorvény
Nemzeti hitvallasa vilagosan ki fejez.>* Az alkotmanyos szakadas, illetve a

Budapest, Complex, 2008.

Ld. LABaDY Tamas: Feleldsség a szerzddésen kiviil okozott karért. In: VEKAs (2008) i. m.
1115-1116.

5% Ld. JakaB (2011) i. m. 182-186. A jogfolytonossag kérdésérdl 1d.: Irena GRUDZINSKA-GROSS
(ed.): Constitualism in East Central Europe. Bratislava, Czecho-Slovak Committee of the
European Cultural Foundation, 1994.; KukoreLLI Istvan: Tradicio és modernizacio a ma-
gyvar alkotmdnyjogban. Budapest, Szazadvég, 2006.; PETERI Zoltan: Jogallamisag és al-
kotmény. Allam- és Jogtudomdny, 3—-4/1994. 213-268.; Soryom (2001) i. m.; TROCSANYI
Laszlo (fészerk.): A mi alkotmanyunk. Budapest, Complex, 2006.; Varca Csaba: Jogdllami?
Atmenetiink? Poméaz, Krater, 2007.; ZLiNszKY Janos: Az Alkotmany értéktartalma és a mai
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kialakult j alkotmanyossag megszamlalhatatlan 6sszetevdje koziil az egyik a
kézhatalom kontrolljanak megnovekedett jelentdsége, mégpedig nemzetkozi
jogi kotelezettségként.**°

A hatvan éves jubileumat linneplé Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatanak
8. cikke értelmében minden személynek joga van ahhoz, hogy az alkotmany-
ban vagy torvényben részére biztositott alapvetd jogokat sért6 eljarasok ellen
a hazai birdsagokhoz tényleges jogorvoslatért (effective remedy) folyamod-
jon" A 8. cikk tartalma kevesebb, mint fél év elteltével feltlinik a Német
Szovetségi Koztarsasag Alaptorvényének 34. szakaszaban, amely a kdzhatalom
gyakorloinak birosag eldtti felelosségre vonasarol rendelkezik, igaz, altalaban
a kotelességszegés miatt.’? A Nyilatkozat ugyan nem kotelezé erejii jogfor-
ras, am a Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya (amelyet
Magyarorszagon az 1976. évi 8. torvényerejli rendelet hirdetett ki) 2. cikke 3.
bekezdésének a) pontjaban Iényegében megismétli a Nyilatkozat 8. cikkét: ,,Az
Egyezségokmanyban részes minden allam kotelezi magat annak biztositasara,
hogy a) minden olyan személy, akinek az Egyezségokmanyban elismert jogai
vagy szabadsagai sérelmet szenvednek, hatékony jogorvoslattal élhessen ak-
kor is, ha a jogok megsértését hivatalos mindségben eljard személyek kovettek
el”5® Az Egyezségokmany pedig kotelezé erejli jogforras, norma.

Az Egyezségokmany a jogsértés miatti jogvédelmet (szovege szerint haté-
kony jogorvoslatot) 6nallé jogként fogalmazza meg. Ertelmezése soran figye-
lemmel kell lenni a 14. cikke 1. bekezdésének masodik mondatara is, mely sze-
rint: ,,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat, vagy
valamely perben a jogait és kotelességeit a torvény altal felallitott fiiggetlen és
partatlan bir6sag igazsigos és nyilvanos targyalason biralja el”>*. A két rendel-
kezés egyiittes értelmezése arra utal, hogy a hatékony jogorvoslathoz vald jog
lényegében két onallo jogosultsagot takar. Egyfeldl magaban foglalja az egyes
eljarasokon beliili jogorvoslathoz vald jogot (végsd soron a dontések birdi fe-
lilvizsgalatat), a tovabbiakban ezt nevezziik jogorvoslati eljarasnak. Masfelol
azonban az alanyi jog kiterjed a kdzhatalmi eljarasokkal okozott jogsérelmek
miatti, a széban forg6 eljarasok korén kiviil esd, 6nallo eljarasra, a tovabbiakban
a fogalomzavar elkeriilése érdekében ezt jogvédelmi eljardasnak nevezziik.

politika. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2005.
50 Ld. VAczi i. m. 32.
51 Ld. www.unhchr.ch/udhr/lang/hng_print.htm, 2008. 11. 11-¢i allapot.
552 1Ld. Basic Law for the Federal Republic of Germany. Bonn, Press and Information Office of
the Federal Government, 1998. 55.

Ld. Nacy Boldizsar (szerk.): Nemzetkozi szerzédések és dokumentumok. Budapest,
Tankoényvkiado, 1991. 224.

34 Ld. Nacy B. i. m. 228.
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T

Ha az eldzéekben felallitott fogalomrendszerben kivanjuk elhelyezni az
Egyezségokmany 8. cikkén alapuld jogorvoslati, illetve jogvédelmi eljarast,
arra a kovetkeztetésre jutunk, hogy a jogorvoslati eljaras a kozhatalom kontroll-
janak jogorvoslati eszkozei koz¢é sorolandd, minthogy eredménye kihat arra az
eljarasra, amely ellen igénybe veszik. A jogvédelmi eljaras ezzel szemben al-
ternativ jogalkalmazoi kontrollt valosit meg, tekintettel arra, hogy nem az alap
vagy jogorvoslati eljarasok része (egyike), hanem azok miatt induld, és azokra
kozvetlen hatast nem gyakorlo eljaras.

Az Egyezségokmany hivatkozott rendelkezéseivel azonos szoveget talalunk,
am forditott sorrendben a Magyarorszagon az 1993. évi XXXI. térvénnyel ki-
hirdetett (kovetkezésképpen szintén kotelezo erejii), az emberi jogok és az alap-
vetd szabadsagok védelmérodl szolo, tizenhat évvel korabban, Romaban 1950.
november 4-én kelt Egyezmény 6. és 13. cikkében.>

Hazai jogforrasi rendszeriink korabban hatalyban volt ideiglenes alapja, az
Alkotmany, amelynek szovegét az 1989. évi XXXI. torvény allapitotta meg, 57.
§-anak (1) bekezdésében szinte sz6 szerint megismételte az Egyezségokmany
14. cikkének 1. bekezdését, illetve az Egyezmény 6. cikke 1. bekezdésének els6
mondatat: ,,A Magyar Koztarsasagban a birosag elott mindenki egyenld, és
mindenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat, vagy va-
lamely perben a jogait és kotelességeit a torvény altal felallitott fiiggetlen és
partatlan birdsag igazsagos €s nyilvanos targyalason biralja el”. A jogorvoslati
jogot illetéen az 57. § (5) bekezdésében arrdl rendelkezett, hogy ,,A Magyar
Koztarsasagban a torvényben meghatarozottak szerint mindenki jogorvoslattal
élhet az olyan birdsagi, kozigazgatasi és mas hatosagi dontés ellen, amely a
jogat vagy jogos érdekét sérti.”

A jogvédelemhez vald jog 6nallo rendelkezésként — nemzetkdzi jogi forrasa-
ihoz hasonldan — alapvetd jogként a 70/K. §-aban volt fellelhetd : ,,Az alapvetd
jogok megsértése miatt keletkezett igények, tovabba a kotelességek teljesitésé-
vel kapcsolatban hozott allami dontések elleni kifogasok birosag el6tt érvénye-
sithetk.”5%

Az Alaptorvény ezt a kotelezettséget ennél is vilagosabban fogalmazta meg.
A birosaghoz valo jogot az Alkotménnyal szinte azonos szoveggel tartalmaz-

5 6. cikk 1. bekezdés: ,,Mindenkinek joga van arra, hogy ligyét a térvény altal 1étrehozott
fliggetlen és partatlan birdsag tisztességesen nyilvanosan és ésszerii idon beliil targyalja,
¢és hozzon hatarozatot polgari jogi jogai és kételezettségei targyaban, illetdleg az ellene fel-
hozott biintetdjogi vadak megalapozottsagat illetéen™. 13. Cikk: ,,Barkinek, akinek a jelen
Egyezményben meghatarozott jogait és szabadsagait megsértették, joga van ahhoz, hogy a
hazai hatdsag el6tt a jogsérelem hatékony orvoslasat kérje az esetben is, ha e jogokat hivatalos
mindségben eljard személyek sértették meg”.

%6 Ld. BAN Tamas: Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye ¢és a magyar jog. Az Egyezmény

hatasa a magyar jogrendszerre. Acta Humana, 1992. 6-7. és 32/1990. (XII. 22.) AB hatarozat

(ABH 1990. 145., 147.).
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za. A XV. cikk (1) bekezdésének els6 fordulata rogziti, hogy ,,A térvény elott
mindenki egyenl6”, majd a XX VIIL. cikk (1) bekezdése ugy rendelkezik, hogy
»Mindenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat vagy va-
lamely perben a jogait és kotelezettségeit torvény altal felallitott, fiiggetlen és
partatlan birdsag tisztességes és nyilvanos targyalason, ésszer(i hataridon beliil
biralja el.” A birosagok el6tti egyenldség helyett a torvény eldtti egyenldség
kijelentése nyilvan eltérés, de ennek kimutatasat, mint témank szempontjabol
nem jelentds kérdést ezuton melldzziik. Annak mar kozvetlenebb hatasa van a
kozhatalom gyakorlasaért viselt magéanjogi feleldsségre, hogy immar nem csak
a birosagi eljaras tisztességessége €s nyilvanossaga alkotmanyos kovetelmény,
hanem az is, hogy a dontést ésszerii hatdridon beliil hozzak. Minthogy ezt a
kovetelményt az Alaptdrvény alapjogként hatarozza meg, a megsértése bird-
sag elott érvényesithetd kell, hogy legyen. Az érvényesithetdséget — €s talan
ez az Alaptorvény altal e korben hozott legfontosabb ujdonsag —, a XXIV. cikk
(2) bekezdése az Alkotmany 70/K. §-anal joval egyértelmiibben, a rendelkzés
természete feldl vitanak helyt nem add modon rogziti: ,,Mindenkinek joga van
torvényben meghatarozottak szerint a hatdésagok altal feladatuk teljesitése so-
ran neki jogellenesen okozott kar megtéritésére.” Ez utobbi rendelkezés alap-
torvényi, azaz alkotmanyos szintre emelésével Magyarorszagon is véget ért az
Egyetemes Nyilatkozattal indult folyamat: az allam perelhet6sége a kozhatalom
gyakorlasaért viselt karért nem kétséges tobbé.”” Nem mellékesen: az ésszerli
hataridé megsértése is okot adhat erre.®® A teljesség kedvéért jegyezziik meg,
hogy a XXIV. cikk (1) bekezdése azt a vitat is lezarta, amely arrol szolt, hogy a
tisztességes eljaras kdvetelménye terheli-e a kdzigazgatasi hatosagokat, avagy
csak a birésagokra iranyado: ,,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy iigyeit a ha-
tosagok részrehajlas nélkiil, tisztességes modon és ésszerii hataridon beliil in-
tézzeék. A hatosagok torvényben meghatarozottak szerint kotelesek dontéseiket
indokolni. 5%

557 A ,King can do no wrong” immunitasi elvétdl igy jutottunk el egy olyan kozjog felfogasig,

amelyben a formalis jog érvényesiilésének kovetelménye meghaladja a hatalomgyakorlés
demokratikus felhatalmazottsaganak hatasat, a kormanyzas egyre inkabb az adminisztrativ
allam felé tolodik el, a jog biroi értelmezése pedig kiszamithatatlanna valik. A kézjog igy a
politikai joggyakorlas formajat 6lti. Ld. Martin LouGHLIN: The Idea of Public Law. Oxford—
New York, Oxford University Press, 2003. 24., 26., 129-130., 134.

Ezt az Alkotmany hatalya alatt a Ket. szabalyai alapjan is igy véltiik, 1d. Paty1 (2009) i. m.
91-94.

59 Ld. JakaB (2011) i. m. 227. és VAczi i. m. 37.
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2.2. A kotelezettség teljesitése: formalis jogorvoslat
és/vagy anyagi jogvédelem?

Az Egyezségokmany két idézett szakaszanak egyiittes értelmezése — amint
erre korabban a kozigazgatasi biraskodassal 6sszefiiggésben mar utaltunk — ah-
hoz a kovetkeztetéshez vezet, hogy a birdi dontéshez vald jog tulajdonképpen
két eltérd igazsagszolgaltatasi csatornat takar. Az egyik a formalis vagy eljara-
si jogorvoslathoz vald jog, melynek értelmében egy dontés ellen az eljarasjog
kiilonféle eszkozeivel fellebbezni lehet felsébb forumhoz, vagy birdsagi feliil-
vizsgalatot lehet kérni. Masfeldl, a biroi dontéshez vald jog azt a lehetdséget
biztositja, hogy az érintett egy 11, rendszerint maganjogi eljarast kezdeményez-
zen annak érdekében, hogy egy szabalytalan kozjogi dontés kovetkezményeit
érdemben orvosoljak. A formalis jogorvoslat érintheti a megtamadott dontés
érvényességét és végrehajthatésagat, mig az anyagi jogvédelem (a maganjogi
per) ilyen hatassal nem jar.°®® Az anyagi jogvédelem nem érinti tehat a szoban
forgd dontés érvényességét, ugyanakkor alkalmas arra, hogy a bekdvetkezett
karokat vagy erkolcsi hatranyokat, amelyeket a hibas kdzjogi dontések okoztak,
kikiiszobolje. A biroi dontéshez vald jognak ez a kettds természete azzal jar,
hogy a jelentdsége is kettds. A birdi dontéshez vald jog Gnmagaban is alapvetd
jogként jelenik meg, egyszersmind mas alapvetd jogok (kiilondsen az artatlan-
sag vélelme, a személyi szabadsag stb.) fontos biztositéka.

Mig a formalis jogorvoslatnak hosszu torténete van a jogirodalomban és a
joggyakorlatban®! (és itt meg kell emliteni legalabb Hilaire Barnett, Paul Craig,
Roger Errera, Martina Kiinnecke, Mahendra P. Singh professzorok nevét) az
anyagi jogvédelem (vagyis a kdzhatalmi intézmények maganjogi felel6ssége)
még altalanossagban sem ennyire cizellalt.>s

A formalis jogorvoslat alapja a kiilonb6z0 jogesaladokban nagyrészt kdzos:
a hagyomanyos alapokat a Lord Diplock-féle harmassagként ismerjiik: jogelle-
nesség, ésszeriitlenség, hibas eljards. A negyedik alatt a kevésbé hagyomanyos
aranytalansag és —kiulonleges esetekben az alapvetd jogok vagy az elvarhatosdag
(jogos varakozasok) megsértése.>®®* Ha ezeket az alapokat jogelvekhez kivanjuk
kotni, azt mondhatjuk, hogy az ultra vires-elv (az anyagi jogi jogsértés) meg-
sértése, eljarasi szabalytalansagok, vagy az anyagi jog alkalmazasanak hibai

560 Ld. KecskEs (1988b) i. m. 51.; CRAIG i. m. 866—870.

561 Ld. BARNETT i. m. 65—-67.; CRAIG i. m. 257-273., 371-714.; SINGH i. m. 119-242.; KUNNECKE 1i.
m. 11-137.; Roger ErRrERA: Dicey and French administrative law: a missed encounter? Public
Law, 1985. (695)

562 Hilaire Barnett egyetlen bekezdést szentel ennek a kérdésnek a 800 oldalnal is hosszabb mo-
nografiadjaban, BARNETT i. m. 258., de 1d. SiNGH i. m. 244-270.; Kecskts (1988b) i. m. 51.

363 Lp. KONNECKE i. m. 31., 93-105., 110., 114., 124.; SINcH i. m. 122., 136., 175.; CrAIG i. m. 382.,
647.
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vezethetnek e kézjogi aktus érvénytelenségéhez®** (ugyanezekkel talalkozunk
Németorszagban és Franciaorszagban is).’** Mig az anyagi jogi tévedések a kon-
tinens joggyakorlataban®* a kdzjogi aktusok érvénytelenségével jard ismert té-
nyezOk, Britanniaban ,,a birdi feliilvizsgalat hagyomanyosan nem foglalkozott
a dontések érdemi helyességével, csak jogszeriiségével.”®” Mindazonaltal — az
1998-as Emberi Jogi Torvény (Human Rights Act) kdvetkeztében a ténykérdé-
sek szerepe is novekszik .56

Hasonlé megkdzelitést tapasztalhatunk a birdi forumok esetén. Igaz ugyan,
hogy a kontinens ¢és az Egyesiilt Kiralysag, valamint mas common law orsza-
gok birosagi rendszere kiilonbozik, de a kiilonbségek 1épésrdl-lépésre csok-
kennek. A brit Lordok Hazardl szolo torvény, az Alkotmanyreform torvény, a
Dont6birosagokrol, birdsagokrol és a végrehajtasrol szolo torvény utan a hagyo-
manyos — Dicey-Bentham-tipusu — egységes biroi szervezet és biintetd-polgari
joggyakorlat valtozni latszik.*® Ugyanakkor a common law jogorvoslat valto-
zatlanul tortokon alapszik (még, ha az 6si certiorari, prohibition, mandamus
jogcimeket quashing, prohibiting és mandatory parancsoknak is hivjak).’”® A
német jogcsaladban a birdi joggyakorlat alapja az altalanos szabalyokat tartal-
mazo eljarasi térvény.

A kép joval kevésbé vilagos, ha a maganjogi feleldésséget és az anyagi jog-
védelmet probaljuk attekinteni.””" A kérdésre vonatkozo elsé nemzetkozi do-
kumentum az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak a kozjogi felelosségre
vonatkozod, 1984. évi 15. ajanlasa.’’? Az immunitas tovabbélésének bizonyité-
kaként jellemz6 vonasa, hogy egyik értelmez6 rendelkezésében, az 5. cikk-
ben kizarja sajat hatalya alol az igazsagszolgaltatas soran hozott dontéseket.
Kovetkezésképpen a birdsagok helytelen dontései biztosan nem tartoznak az
ajanlas hatalya ala.’”

A 15. ajanlas szive az abban felsorolt nyolc alapelv. Elméleti szempontbdl a
legfontosabb koziiliik az els6 kettd. Az elso alapelv a kartérités lehet6ségét biz-
tositja, ha azt egy kozjogi hatdsag olyan dontése okozta, amely ellentétes a jog
alapjan tdmaszthato ésszerli elvarassal, és érinti az igényt tdmaszté személyt.

364 Ld. LoUuGHLIN i. m. 27.

35 Ld. CRAIG i. m. 466.; BARNETT i. m. 66., 718-720.; BRowN—BELL i. m. 232-239.
566 Ld. KUNNECKE i. m. 133.

37 Ld. CRAIG i. m. 437.

%68 Ld. KONNECKE i. m. 75.; CRAIG i. m. 24., 475—-476.

39 Ld.CRAIG i. m. 257., 273.; KUNNECKE i. m. 21.

370 Ld. CrAIG i. m. 790—838.; KUNNECKE 1. m. 11-13., 39.

71 Eleve nehézzé teszi az attekintést a magan- és kozjogi elemek keveredése. Eurdpai viszony-

latban ehhez még a nemzetkdzi/nemzetek feletti jog is hozzajarul, 1d. Aarto i. m. 77-78.
572 Ld. Recommendation Rec (84) 15.

353 Ld. CrAIG i. m. 998.; CROOKES i. m. 113.
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Az ilyen eljarast feltételezni kell, ha az a jog nyilvanval6 szabalyanak athagasa-
ban nyilvanul meg. A masodik alapelv kitagitja a reparaciéhoz valo jogot — leg-
alabbis a tagallamok dontésére bizott esetekben: kartérités jar, ha nyilvanvaloan
igazsagtalan lenne, hogy a karosult személy egyediil viselje a kart, feltéve, hogy
a kozjogi cselekmény a kdzérdeket szolgalja, egy avagy kisszamu személy szen-
vedte el a kart, a dontést kiilonleges helyzetben hoztak vagy a kar a dontés nem
vart kdvetkezménye volt.

Tom Cornford professzor nemrégiben egy 6nallo kotetet szentelt az ajanlés-
nak.”* Allaspontja szerint a karosult személy perbeli helyzetét elsdsorban az be-
folyasolja, hogy a hatdsagokat éppen a jog hatalmazza fel arra, hogy hatalmukat
akar a maganszemélyek érdekei ellenében is gyakoroljak. Kovetkezésképpen a
panaszosnak elsésorban akkor lehet esélye a per megnyerésére, ha a hatoésag
tullépte a hataskorét, vagy mas szoval, a jogellenes cselekvés a maganjogi fele-
16sség alapvet6 eleme.””” Egy harmadik, lehetséges értelmezést a német polgari
torvénykonyvbdl lehet levezetni: nincs felel6sség, ha nincs hiba.’’® Az egyszerii
gondatlansag csak akkor szolgal a maganjogi felelsség megallapitasanak alap-
jaul, ha hasonld helyzetben egy maganszemély is felelés lenne.’”” Gyakorlatilag
ez azt jelenti, hogy a felel6sség megallapitasahoz sulyos gondatlansag — a mér-
legelési hatarok megsértése’’ — sziikséges, a tények hibas értékelése Gnmaga-
ban kevés ehhez.

A felelésség utolso lényeges eleme a bizonyitasi teher: mivel a karosultnak
kell bizonyitania, hogy a hatdsag jogellenesen, vagy sulyosan gondatlanul jart
el, a hatdésagokat 1ényegében egy, a feleldsségiiket kizard vélelem o6vja.>” Ezt
a vélelmet a jogalkotok és jogalkalmazoknak az a meggy6zodése tartja fenn,
hogy a hatosagok a k6zosség érdekében jarnak el,*® a birdsagok tartanak to-
vabba egy, a karosult szamara joval nyitottabb gyakorlat kovetkezményeitdl,!
veégiil tartani lehet attol, hogy a magénjogi kovetkezményekkel fenyegetett ha-
tosagok joval defenzivebb magatartast tanusitananak.>®?

57 Ld. Tom CorNFORD: Towards a Public Law of Tort. Hampshire, Ashgate, 2008.

575 Ld. CorNFORD i. m. 3., 47.

576 Ld. SINGH i. m. 247.; CORNFORD i. m. 10—12.

377 Ld. CorNFORD 1. m. 77., 139., 142.; CrAIG i. m. 958., 977-978.; BRowN—BELL i. m. 139.
578 Ld. KUNNECKE i. m. 37.

37 Ld. CorNFORD i. m. 198.; KUNNECKE i. m. 144., 212.

80 Ld. CrRAIG i. m. 794-795., 852.; CORNFORD i. m. 198.; BOrBAS i. m. 232-234.

1 Ld. CorNFORD i. m. 196.

82 Ld. KUNNECKE i. m. 211.; Kiss—SzaBo et al. i. m. 181-183.
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3. Kozhatalmi jogsértés — maganjogi jogvédelem

Elemzésiinket egy magyarazatra szoruldé megoldas alkalmazéasaval folytatjuk:
a kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi feleldsség érvényesiilését a ma-
gyar bir6i gyakorlatban egyetlen, raadasul nem is kozigazgatasi szerv, hanem
az ligyészség ellen inditott perek vizsgalataval mutatjuk be. Ennek elméleti és
gyakorlati okai is vannak. Az elméleti oka az, hogy az iligyészség ugyan — a
mar hivatkozott értelmezés szerit — a tagan értelmezett igazsagszolgaltatashoz
tartozik, tevékenysége azonban a kdzhatalmi tevékenyseég legerésebb beavat-
kozasaval jar: a nyomozas, feliigyelete, az ennek soran alkalmazott kényszer-
intézkedések, a vad egyarant a kiils6 jogalany, a terhelt alapvetd jogait, igy jo
hirnevét, becsiiletét, tisztességét, szabadsagat, vagyonat, munkaerd-piaci hely-
zetét érinti. Mindaz tehat, amit elmondunk az {igyészségrol, iranyadd — még
ha jellemzden kevésbé intenziv beavatkozasok altal — a kozigazgatasi szervek
mikddésére is. Az ligyészség ugyanakkor jol koriilhatarolhatd szervezeti for-
maban — lényegében egyetlen kompakt szervezetként — miikodik. A praktikus
ok pedig az, hogy a szerzének lehet6sége volt a rendszervaltozas utani 0sszes
ligyészség elleni pert attekinteni, igy a megallapitasok teljes korti empirikus
vizsgalaton alapulnak.5®

3.1. Jogvédelem és az igazsagszolgaltatas szervei

Az el6z6 levezetés eredményeként megallapitottuk, hogy az alapvetd jogok
hatosagi eljarasokkal Osszefiiggésben bekovetkezett megsértése miatti jogvé-
delem (mint a nemzetkdzi jogforrasok szoéhasznalata szerinti ’hatékony jogor-
voslat’ egyik fajtaja) a nemzetkdzi jogi emberi jogi egyezményekben biztositott
0nallo alapvetd jog. Pusztan ebbdl a megfogalmazasbol is kitiinik jelentdsége:
a jogvédelem olyan alapveto jog, amely az egyéb alapvet6 jogok érvényesiilését
biztositja — az alapvetd jogok garanciaja.

A jogvédelemhez valo jog, mint alapvet6 jog, nemzetkozi jogi eredete folytan
kotelezettségeket ro Magyarorszagra, amely kotelezettségek teljesitésének tiik-
r6z6dnie kell mindenekel6tt az Alaptdrvényben. Ez a tiikr6z6dés az alapvetd
jogi mindségre tekintettel konnyedén felismerhetd.

Magyarorszagon az ember alapvetd jogainak védelme az ideiglenes
Alkotmany 8. §-a szerint az dllam elsérendii kételessége volt, és az Alaptorvény
hatalybalépése ota az I. cikk értelmében ma is az, kovetkezésképp minden 4l-
lami — alkotmanyos vagy alacsonyabb szintii jogszabalyban létrehozott — szer-
vezet és tisztségviselo kotelessége is. A jogvédelem tehat minden allami feladat

8 A kutatas eredményeit nemzetkozi konferencia keretében be is mutattuk, 1d. Kiss—SzaBo et
al. i. m.
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mellett, s6t azokhoz képest elsdsorban megjelenik. Az altalanos jogvédelmi ko-
telezettség azonban sajat kiilonleges feladataikhoz képest mast jelent az egyes
intézményekre nézve. Minthogy a jogvédelemmel Osszefiiggésben a mar leirtak
szerint jogalkalmazdi tipust kontrollrél van szd, a birosagok és az ligyészség
feladatkdreiben meg kell jelenniiik a jogvédelmi feladatoknak.

A tagan értelmezett igazsagszolgaltatas két intézményére®* vonatkozé sza-
balyok vilagos utalast tartalmaznak erre. Az Alkotmany 50. § (1) bekezdése
ugy fogalmazott, hogy a birésagok védik és biztositjak az alkotmanyos rend
mellett a természetes személyek, a jogi személyek €s a jogi személyiséggel nem
rendelkezd szervezetek jogait €s torvényes érdekeit, tovabba biintetik a biincse-
lekmények elkovetdit. Az 51. § (1) bekezdése szerint pedig a legfébb ligyész
és az ligyészség gondoskodik a természetes személyek, a jogi személyek és a
jogi személyiséggel nem rendelkez6 szervezetek jogainak a védelmérdl, vala-
mint az alkotmanyos rendet, az orszag biztonsagat és fiiggetlenségét sértd vagy
veszélyeztetd minden cselekmény kovetkezetes 1ildozésérdl. Alaptorvény 25.
cikkének (1) és (2) bekezdése a birdsagok igazsagszolgaltatasi tevékenységet
latnak el, dontenek biintetéligyben, maganjogi jogvitaban és torvényben meg-
hatarozott egyéb ligyben, igy a kozigazgatasi hatarozatok térvényességérol is.
Az lgyészségrol a 29. cikk a korabbi fejezetekben mar ismertetettek szerint
rendelkezik.

Ha az Alaptorvénynek ezeket a rendelkezéseit megvizsgaljuk, részben trivia-
lis, részben pedig els6 latasra nem nyilvanvalo kovetkeztetéseket vonhatunk le
beldliik. A birésagok nem vitasan a jogvédelem elsddleges forumai, ilyenként
tehat a kdzhatalmi jogkorben okozott jogsértések megallapitasanak és jogkdvet-
kezményeinek alkalmazasara is hivatottak. Részben hasonlo, masrészrol azon-
ban sokkal kevésbé nyilvanvald az ligyészség szerepe. A trividlis kérdés ebben
az esetben a biintetoeljarasokkal kapcsolatos. Az ligyészség biintetoeljarasi fel-
adatai egyfeldl altalanosak Eurdpaban, ezek a leginkabb kidolgozottak (részle-
tezettek) a tételes jogban és elismertek a jogirodalomban.’5 Magyarorszagon az
lgyészség feladatait meghatarozé alkotmanyos rendelkezés egyértelmiivé teszi
(és ez az Alkotmany korabbi szovegének a blincselekmény normativ fogalmaval
vald szoros terminoldgiai és tartalmi 0sszefliggése alapjan is igy volt), hogy az
tigyészseg tevékenységének meghatarozo eleme a biintetd igazsagszolgaltatas-
ban vald részvétel.® Nem kétséges, hogy a biintet6eljarasok jelentds része az
alapvetd jogok megsértéseként értelmezhetd blincselekmények miatt indul.

Korabban az Alkotmany és a felhatalmazasan alapul6 status-torvény (Utv.)
az ligyészség kozremiikodését irta eld az alkotmanyossdag védelmeben, illetve

84 Ld. a 3/2004. (II. 17.) AB hatarozatot (ABH 2004. 48., 65.).

85 Ld. Tak i. m. 3-15., illetve Recommendation Rec (2000) 19, és Directory of Prosecution
Services.

58 Ld. Jakas (2011) i. m. 269.
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annak biztositasaban, hogy a tarsadalom valamennyi szervezete, minden allami
szerv ¢és allampolgar megtartsa a tdrvényeket, torvénysértés esetén pedig tor-
vényben meghatarozott esetekben és modon az ligyészség fellépését irta eld. Ez
a biintetdjogon kiviili tevékenység részben torvényességi feliigyeleti feladato-
kat, részben polgari peres és nem peres eljarasokban valo részvételt foglalt ma-
gaban. Az Alaptorvény alapjan megalkotott Ujiitv. a mar ismertetettek szerint
ezt jelentés hangsulyvaltozasok mellett, de fenntartotta.

3.2. Jogvédelem a birosag és az iigyészség jogseértései miatt

A jogvédelemhez valo jog nemzetkdzi jogi dokumentumokban valé megjelené-
sének bemutatasa soran ramutattunk e jog kett0s természetére: egyfelol maga
is alapvetd jog, masfeldl pedig az egyéb alapvetd jogok érvényesiilésétek garan-
cigja. Ugyanilyen kettdsséggel talalkozunk a vizsgalt kérdést illetden a birdsag,
illetve az ligy€szség esetén: egyfeldl a birdsag a jogvédelem foruma, az iigyész-
ség pedig (mindenekel6tt akkor, ha a jogsértés blincselekmény elkovetésében
nyilvanul meg) érvényesitdje, ami magaban foglalja a kozhatalom gyakorlasa
soran elkdvetett jogsértés miatti jogvédelmet is. Masfeldl azonban a birosag
¢s az ligyészség maguk is kozhatalom gyakorloi, kovetkezésképpen jogsértések
lehetséges okozoi.

Ezt az ellentmondast alkotmanyos keretek kozott tovabbi intézmények bevo-
nasaval nem lehet feloldani, mivel az igazsagszolgaltatas bir6i monopdlium,**’
a kozvadloi szerep pedig semmilyen mas allami intézmény kozremitkodésével
nem csorbithat6, még a pétmaganvad alkalmazasaval sem (kozjogi vonatkoza-
saban tehat a birdsagival azonos védelmet élvezé monopodlium).’*® Kizarolag a
maganszemélyek (és intézményeik) altal eldterjesztheté maganvad és potma-
ganvad tori at a vadmonopoliumot. Esetiinkben ennek azért van lehetdsége,
mert ezaltal az ligyészség ellenkez6 dontése ellenére is lehetésége van a jogait
sértve érzo félnek arra, hogy birdi jogvédelemért folyamodjon.

Ez a szerepkettdsség azonban nem sziineti meg az igazsagszolgaltatas két
szervezetének alkotmanyos jogvédelmi feladatait. A birdsagnak az itélkezési
monopolium folytan dontenie kell olyan eljarasokban is, amelyek birdsagi jog-

87 Ld. Furgsz (2008) i. m. 464—471.

88 A pétmaganvad, mint az tigyészi vaidmonopdlium korrekciojanak kézjogi, az Alkotmanyon
alapulo korlatja, hogy kdzhatalmi funkcioval rendelkez6 egyetlen allami szervezet sem jogo-
sult potmaganvadloként eljarni, nem veheti at az ligyészségtol a vademelés és vadképviselet
kozhatalmi jogkorét. Alkotméanyosan kizart, hogy a sértett eljarasi jogallasanak erdsitését
célz6 potmaganvad eszkozként szolgaljon a kozhatalmi szervezetek ligyészséget megkeriild
fellépéséhez, €s ez altal az ligyészség alkotmanyos jogallasanak gyengitéséhez. Ezt kikertil-
hetetlen kdvetelményként fogalmazta meg az Alkotmanybirosag a 42/2005. (XI. 14.) AB ha-
tarozatban (ABH 2005. 504).
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sértés miatt indulnak, az iigyészségnek pedig el kell jarnia olyan biincselekmé-
nyek miatt is, amelyeket birak vagy iigyészek kovettek el. Ugyanez a helyzet a
nem biintetdjogi jogkovetkezményekkel: a jogsértések jogvédelmi eljarasokban
torténd orvoslasanak kozvetlen kotelezettségével nem meriilnek ki az iigyész-
ség alkotmanyos jogvédelmi feladatai.

A két szervezet alkotmanyos jogallasara tekintettel tevékenységiik jogalkal-
mazoi kontrollja nem bizhaté mas intézményre, mivel az fiiggetlenségiik és par-
tatlansaguk sérelmével jarna. Kovetkezésképpen a jogsértések miatti helytallas
—ami magaban foglalja a korabbi dontések jog- és szakszerliségének védelmét —
nem keriilhet ezen a szervezeti kéréon kiviilre.’® (Az utdbbi megallapitassal majd
részletesen is foglalkozunk.)

Ha pedig figyelembe vessziik azt is, hogy a jogvédelem alapvet6 jog, ame-
lyet mas alapvet6 jogok garancidjaként koteles biztositani az ligyészség, akkor
nem juthatunk mas kovetkeztetésre, mint arra, hogy a birésaghoz hasonloan az
tigyészségnek is alapvetd, mégpedig jogallasara tekintettel kapott feladata a sa-
jat jogsértései miatt indult jogvédelmi eljarasokban valo részvétel. Ez leginkabb
akkor tinik ki, ha figyelembe vessziik, hogy a jogvédelmi eljarasok kozvetlen
célja az okozott jogsértés orvoslasa, am nem kevésbé fontos a tovabbi jogsér-
tések megel6zése. Ez pedig alkotmanyos rendszeriinkben birosag esetén bird,
lgyészség esetén ligyész kdzremiikddése nélkiil nem képzelheto el.

3.3. Jogsértés és jogvédelmi perek

A kozhatalom gyakorlasért viselt felel6sség athatja a teljes jogrendszert, egy-
masra épiil szabalyai tobb jogteriileten, illetve jogagban jelennek meg. igy
alapvetd jelentdsége van a kozjogban, kozelebbrdl az alkotmanyjogban, ahol
parlamentaris kormanyformak esetén a miniszteri felel6sség, prezidencialis kor-
manyformak esetén pedig az alkotmanyos felelésségre vonas jelenti a jogsértés
miatti fenyegetettséget’>*® Szintén kozjogi, 4m nem jogvédelmi, hanem jogor-
voslati természetli a kozigazgatasi jogi alapintézményként megjelend birdsagi
feliilvizsgalat.®' Emellett jelenik meg a jogvédelem maganjogi biztositasa, majd
ultima ratioként a hivatali blincselekmények miatt viselt biintet6jogi felelosség.

% Nem véletlen, hogy a rendkiviil kevés biintetGjogon kiviili feladattal rendelkezé német
ligyészség vezetdje, a szovetségi legfobb ligyész feladata, hogy képviselje az allamot az
igazsagszolgaltatas altal okozott kartéritések miatti perekben. A portugal legfébb ligyész-
ség feladatai még kiterjedtebbek: elséfokon dont a hasonlé targyu kartéritésekrol. Ld. VARGa
Zs. Andras: Report on the Role of Public Prosecutors outside the Criminal Field. CCPE-Bu
(2008)4rev.

30 Ld. HARLOW i. m. 79-81. és CRAIG-TOMKINS i. m. 10.

9 Jelent6ségérdl Id. Principles...
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A bemutatott kozjogi szabalyok hatarozzak meg a jogvédelem kereteit, a
jogalany szempontjabol a lényeges kérdés persze az, hogy az alapveté jogat
hogyan tudja ténylegesen érvényesiteni, ugyanis ez teszi az allammal szemben
biztositott alapvetd jogdt valodi alanyi jogga.™?

Azzal, hogy elemzésiinket a jogvédelem alanyi jogként valé megjelenésére
sziikitettiik, a jogsértésekért viselt biintet6jogi felelosséget kizartuk érdeklodési
koriinkbdl. Az ligyészségi vadmonopdlium — mint f6szabaly — kovetkeztében
ugyanis a jogsérté megbiintetése nem a sértett alanyi joga, a biintetdeljaras az
allam biintet6jogi igénye miatt folyik. Ezen a mar emlitett maganvad és potma-
ganvad enyhit ugyan — az elsdsorban az emberi méltoésagot sértd blincselekmé-
nyek esetén altalaban, az ligyész vademeléssel kapcsolatos nemleges dontése
esetén bizonyos feltételek mellett a sértett a kozvadlo helyére 1éphet, ez azonban
nem valtoztat azon, hogy a biintetdeljaras elsdsorban a biincselekményt torolja
meg, €s nem a sértett szamara biztosit jogvédelmet. Akkor sem, ha a jogsértd
kdzhatalmat gyakorol. A tovabbiakban ezért a valodi alanyi jogot biztosito pol-
gari keresetekre forditjuk figyelmiinket.>”

Hatalyos polgari jogunk keretei kozott a kdzhatalom altal okozott sérelmek
orvoslasara kétféle jogcimen tarthat igényt — alanyi jogként — a sérelmet szen-
vedett személy. Egyrészt személyhez fliz6d6 jogainak megsértése, masrészt az
allamigazgatasi (birosagi, ligyészségi) jogkorben okozott kar miatt. A kétféle
jogcimen indult perek szabalyai ugyanakkor csak részben valnak el egymastol,
mivel — amint erre a késdbbiekben részletesen kitériink — a kartéritési kovetelés
(ha ilyet érvényesitenek) dsszekapcsolja azokat.

3.4. A személyiségvédelmi perek sajdatossdgai

A korabban nem gyakori, &m az utobbi idoben tobb esetben a Legfelsobb Birosag
elé is eljutd pereket nem a kartéritési (a Ptk. 339. és 348-349. §-ai), hanem
személyiségvédelmi jogcimekre, a Ptk. 75. §-anak (1) bekezdésére, 76. §-ara,
valamint 78. §-ara alapitjak.

Az ilyen perek "jkeletlisége’ nem véletlen. A becsiilet és a jo hirnév védelme
ugyan, amint azt Solyom Laszl6 bemutatta, ’az 6si jogokba nytlik vissza’, ere-
detileg szorosan kapcsolodik az injiriakhoz, 6nallo tortként (Defamation) jele-

2 Az alapvetd jogok és alanyi jogok Osszefliggésérdl 1d. LEnkovics i. m. 107-130. A személyi-
ségi jogok alkotmanyjogi és maganjogi megjelenésének kiilonbségeire Solyom Léaszl6 mar
1983-ban felhivta a figyelmet, 1d. SoLyom Laszld: A személyiségi jogok elmélete. Budapest,
KJK, 1983. 15-44.

% Altalanos jelenség, hogy a maganszemély megvédésének allami kotelezettsége egyre inkabb
atadja helyét a maganszemély alanyi jogosultsagainak (amelyeknél fogva birosag elott maga
kisérelhet meg érvényt szerezni igényeinek), igy a kozhatalom perléséhez valo jog kiteljese-
désének is, 1d. AaLtoi. m. 111.
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nik meg az angol jogban, majd atalakul altalanos jogelvvé (Privacy, Egyesiilt
Allamok), és ezaltal — mint a személyiség absztrakcioja — elvesziti eredeti kap-
csolodasat a tulajdonhoz és a kereskedelmi viszonyokhoz.** Magyarorszagon
— habar a Ptk. szovege kezdettdl ismeri a személyhez fiiz6d6 jogok megsérté-
sének jogcimét™ — a kozhatalommal szembeni érvényesithetdsége lényegében
kizart volt (ennek a tételes jogban rejlé magyarazata azonos a kartéritési fele-
16sség érvényesithetoségét korlatozo eldzetes biintetdjogi vagy fegyelmi elma-
rasztalassal, mint feltétellel).

A személyhez fliz6d6 jogok megsértésére alapitott perek legutobbi években
tapasztalt népszeriisége elsGsorban annak tudhatd be, hogy ez a jogcim a fel-
peres szamara igen kedvez6 helyzetet kinal, mivel az erre alapitott perekben
megfordul a bizonyitasi kotelezettség, az alperesnek kell bizonyitania, hogy a
személyes szabadsagot nem jogellenesen korlatozta, a felperes jo hirnevét vagy
becsiiletét nem sértette meg, illetve tényallitasai valosak voltak.*® A megfordult
bizonyitasi teher miatt ez a jogcim kiilondsen hatékony.

Az alperesi pozicioba keriilt kozhatalmat gyakorl6 személy vagy intézmény
veédekezeseét két alapvetd koriilmény neheziti. Egyrészt az, hogy a személyhez
fliz6d6 jogok megsértésért viselt felelosség feltételei kozott a Ptk. nem minden
esetben emliti kifejezetten a jogellenességet. Szemben a kartéritési perekkel,
melyek esetén a kozhatalmi intézkedések jogszerliségének bizonyitasa (illet-
ve jogellenessége bizonyitasanak eredménytelensége) a kereset elutasitasahoz
vezet, a személyhez fiz6d6 jogok megsértéséért viselt feleldsséget Gnmagaban
az nem zarja ki, hogy toérvényi felhatalmazas alapjan — ligyészség esetén alta-
laban vadhatosagi kotelezettségét teljesitve —, szabalyosan jart el az alperes. A
perbeli védekezést nehezité masik koriilmény az iigyészséget fokozottan sujtja.
A vad ugyanis sziikségszeriien negativ tényallitast tartalmaz a vadlottra nézve.
Ezt a tényallitast az tigyész a bizonyitékok mérlegelésére alapitotta, kovetkezés-
képpen a tényallitas valosagaban valo allasfoglalas sziikségszeriien a vadiratrol
vald allasfoglalast is jelenti. Ebben a korben a biintetjogi analdgia alkalmaza-
sa, mely szerint hivatalos személynek az iigyintézés soran és azzal 0sszeflig-
gésben, a hivatali hataskdrben tett cselekménye, megallapitasa — jogellenesség
hianyaban — becsiiletsértést, ragalmazast, személyhez fliz6d6 jog megsértését
nem valdsithat meg, némiképpen segitséget nyujthat.

3% Ld. Soryom (1983) i. m. 128., 131., 166., 213., 229.

%5 Ami ugyanakkor nem jelenti azt, hogy a szocialista jogtudomany problémamentesnek talalta

volna a szabalyozast, Id. SoLyom (1983) i. m. 16-21.

5% A pertipus mas eurdpai orszagokban is népszert, 1d. Basil MArRKEsINIS — Michael COESTNER —

Guido Arpra — Augustus ULLSTEIN: Compensation for Personal Injury in English, German and
Italian Law. A Comparative Outline. Cambridge, Cambridge University Press, 2011. 20., 61.,
117.,200-207., 209.
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Az erre a pertipusra jellemz0 sajatos kovetelések (a jogsértés megtorténtének
birdsagi megallapitasa; abbahagyasa; a jogsérto eltiltasa a tovabbi jogsértéstol;
nyilvanos elégtételadas; a sérelmes helyzet megsziintetése, a jogsértést megeld-
z0 allapot helyreallitasa a jogsérto részérdl vagy koltségén, tovabba a jogsértés-
sel elallott dolog megsemmisitése, illetleg jogsértd mivoltatol megfosztasa) a
jogsértésért vald objektiv felelosségébol kovetkeznek, ugyanakkor nem vonnak
maguk utan automatikus fizetési kotelezettséget. A kartérités ugyanis szubjek-
tiv (felrohatosagi) alapt, vagyis a kartéritésre e jogcim esetén is az ligyészi
jogkorben okozott kar megtéritésének szabalyai iranyadok.

Az ligyészség (és a birdsagok) elleni személyiségi jogi perek egyik nem
nyilvanvalo oka kihatdisuk az egyéb eljardasokra: 1ényegében a biintetdeljarast
folytatd ligyészség majd birdsag kizarasara vezet polgari jogi kereset eldterjesz-
tése az érintett ligyész, biro, illetve birosag ellen. Az alperesnek ugyanakkor a
mar megindult személyiségvédelmi perekben ezt a koriilményt figyelmen kiviil
hagyva kell védekeznie, ellenkezd esetben — éppen a megfordult bizonyitasi

teher miatt pervesztést kockaztat.>’

3.5. Valtozasok a személyiségvedelmi igények megitelésében

Eppen a fentiek miatt fontos az e jogcimet érint6 legfelsébb birdsagi gyakorlata-
ban az utobbi években megjelent legfontosabb valtozas, annak kijelentése, hogy
csak az eljarast folytato ,,hatosag elotti eljarasok keretei kozott donthetdk el az
adott hatdsagi eljarasban relevans tények valdsagaval kapcsolatos vitak vagy
értékelhetok a hatosagi eljarasokban keletkezett bizonyitékok. A hatosagi elja-
rasokhoz kapcsolodo tények valdsaga és az egyes jogi allaspontok helyessége
tehat személyiségvédelmi perben nem donthetd el”.>®

Ezzel egybehangzé a BH 2008. 142. szdmon kozzétett eseti dontés, mely
szerint a bir6 altal elkovetett eljarasi szabalysértés dnmagaban — vagyis akkor,
ha nem a felperes személye ellen iranyuld magatartas — személyiségvédelmet
nem alapoz meg.>®® A jogsértés és a személyiségi jog Osszefliggését emelte ki
a BH 2008. 12. szamon kozzétett eseti dontés, mely szerint a polgari perben
eljaro birosag eljarasi szabalysértése — torvényben meghatarozott hataridok el-

7 Ezt emelte ki a civilisztikai kollégiumvezetdk 2007. januar 29-31. napjan megtartott orszagos

tanacskozasanak allasfoglalasa, melyet a Legfelsobb Birosag Civilisztikai Kollégiuma tett
kozz¢ a Birdsagi Hatarozatok 2007. évi 4. szamaban. A tanacskozas résztvevoinek tapasztala-
tai szerint a birakkal, birésagokkal szembeni ,,igényérvényesitések nem ritkan visszaéléssze-
ri joggyakorlast valositanak meg, mert hatteriikben az adott biroésag eljarasbol valo kizarasa,
mint elérendd cél, huzodik meg”.

%8 Legfels6bb Birosag, Pfv. IV. 20.582/2007/4. sorszam feliilvizsgalati dontés.

599 Legfels6bb Birosag, Pfv. IV. 20.644/2007. szamu feliilvizsgalati dontés.
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mulasztasa — a fél személyhez fiz6d6 joga (emberi méltdosaga) megsértésének
megallapitasara csak akkor ad alapot, ha az eljarési szabalysértést a birosag a fél
személyiségének Iényegét alkotd tulajdonsag miatt kvette el.5%°

Hasonldan fontos dontés, mivel valaszt ad arra, hogy a jogellenesség (mint
objektiv) kritérium expressis verbis kijelentésének hidnya a Ptk. szoban forgo
rendelkezéseibdl nem jelenti azt, hogy a rendeltetésszerii joggyakorlas ne men-
tené ki a formalis személyiségi jogsértést: ,,Az ligyészségnek (és mas hatosag-
nak) az a feladata, hogy az eldtte meginditott vagy folyamatban 1év6 tigyben
az eljaras rendjének megfeleléen jarjon el, és ennek megfelelden intézkedjen
vagy dontson. Ezért abban az esetben, ha az iigyészség (vagy mas hatosag) az
elétte folyamatban 1év6 ligyben a red vonatkozo anyagi €s eljarasi szabalyok al-
tal meghatarozott keretek kozott vizsgalddik, és ennek megfeleléen intézkedik,
magatartasa személyhez fiiz6dé jogot nem sért.”*!

Lényegében a jogsértés fogalmaban immanens jogellenességet kdveteli meg,
illetve ennek hidnyaban (mintegy a rendeltetésszerii joggyakorldsra tekintettel)
tekinti kimentettnek a jogsértést a Févarosi {télétabla is, amikor kizartnak tartja
a személyhez fiiz6d6 jog megsértését, illetve a kartéritési felelosséget, ha a vad-
irat a blincselekmény elkovetésének koriilményeit, az elkdvetok magatartasat
¢és a tényallas megallapitasdhoz sziikséges koriilményeket rogziti a megvadolt
személy elleni eljaras lefolytatasahoz elengedhetetlen mértékben.®*

Azutdbbi dontés maga is mutatja, hogy a személyiségvédelmi perek —ameny-
nyiben kart okoznak — datvezetnek a kartéritési perekhez. Még mielott azonban
attérnénk az utdbbiakra, meg kell emliteni egy tovabbi sajatossagot. A Ptk. 76.
§-a ugyan példalozonak tekinti a nevesitett személyiségi jogi jogsértéseket (,,A
személyhez fiz6d6 jogok sérelmét jelenti kiilondsen...”), ami maris felveti an-
nak lehetdségét, hogy mas, az alkotmanyban, illetve nemzetkdzi emberi jogi
dontésekben nevesitett alapvetd jogok sérelme miatt érvényesitsen személyiségi
jogi igényt a karosult. A birdi gyakorlat azt, hogy a felsorolasban nem szerep-
16 alapvet6 jogok egyben személyiségi jogként is értelmezheték-e, esetenként
vizsgalja. A személyiségi jog elvi altalanossaga®” mogott a birdi gyakorlat tehat
Iényegében tortszeri (al)jogcimhez kotottséget alakitott ki.

600 Tegfels6bb Birosag, Pfv. IV. 20.509/2007. szamu feliilvizsgalati dontés, MARKESINIS et al. i.
m. 46-50., 61., 209-2010.

01 Legfels6bb Birosag, Pfv.IV.21.057/2007/6. sorszamu feliilvizsgalati dontés.
602 Fgvarosi [tél6tabla, 2. P£.21.208/2007/5. sorszamu jogerés masodfoku itélet.
63 1.d. Soryom (1983) i. m. 41., 1d. még SoLyom (1977) i. m. 140.
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4. Jogellenesség(ek) a kartéritési perekben

4.1. A kézhatalom gyakorlasaval osszefiiggo
kartéritési alakzatrol altalaban

Az ligyészségi jogkorben okozott kar jogcimére alapitott perek jogalapja (mi-
ként a személyiségvédelmi pereké is, amennyiben a felperes karigényt érvé-
nyesit) dontd részben biintetdeljarasokkal, ritkdbban torvényességi feliigyeleti
jogkorben folytatott eljarasokkal kapcsolatos. A kozhatalmi jogkor gyakorlasa
miatt inditott kartéritési perek elso, kézenfekvo sajatossaga az, hogy — szemben
a hatosagi dontések miatti jogorvoslati eljarassal, illetve a blincselekményt meg-
valdsito jogsértések miatti eljarasokkal — a polgari jogi felelésség érvényesitése
soran az alperes ’‘elvesziti’ a kézjogi jogallasabol eredo hatalmi helyzetét, és a
per soran egyenl6 helyzetii autonom jogalanyként jelenik meg a felperessel.®*

A polgari jogi szerzédésen kiviili karfelelosség legfontosabb sajatossaga
— anélkiil, hogy ezt sz6 szerint kimondana a Ptk. — az, hogy minden karokozas
elvileg maga utan vonja a felel6sséget,® vagy masként fogalmazva, a jogel-
lenes karokozasok tilalma altalanos (339. §).6° Az altalanos tilalom mellett a
torvény nevesit néhany specialis alakzatot, igy a munkavallaloért viselt fele-
16sséget (348. §), amelynek tovabbi specialis alakzata a kdzhatalmi jogkérben
okozott karokozas megtéritésének szabalya (349. §).%7 A specialis alakzatok
ugyanakkor nem torik at a kartéritési felelosség alapveto természetét, nevezete-
sen szubjektiv, felrohatosdagi (vétkességi) alapjat,*®® amit a legfontosabb kimen-
tési ok, nevezetesen az adott helyzetben altalaban elvarhat6 gondossag emel ki
(339. §).9% Ezzel a késébbiekben részletesen foglalkoznunk kell.

A birdi gyakorlat is arra épiil, hogy allamigazgatasi (birdsagi, ligyészségi)
jogkdrben okozott karért viselt felelosség (a PK. 42. allasfoglalas szerint) a szer-
z6désen kiviil okozott karokért valo feleldsség egyik kiilonos fajtaja, kovetke-
zésképpen a Ptk. 349. §-ara alapozott keresetek esetén a kartérités altalanos €s
kiilonos feltételeit is vizsgalni kell. Ezek a jogellenes magatartas, az (allamigaz-
gatési, birosagi, ligyészségi tevékenységgel dsszefiiggd) kar, az eldzo két elem
kozotti okozati Osszefiiggés, a vétkesség (felrohatosag), tovabba annak megal-
lapitasa, hogy a kar rendes jogorvoslattal nem volt elhdrithaté annak ellenére,

604 Ezt még a nem jogallami szocialista jogalkalmazas idején sem vitattak. Ld. Eorsi i. m. 29,;
Soryom (1977) i. m. 83.; Kecskis (1988b) i. m. 319. A megitélés altalanosithatdé: BRowN—BELL
i.m. 139.

65 Ld. Eorsii. m. 29.

606 T.d. Eorst i. m. 61.

607 Ld. Eorst i. m. 62—63.

608 1.d. SoLyom (1977) i. m. 96-98.

6 Ld. Eorsii. m. 124-128., 230-240.; Soryom (1977) i. m. 79.
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hogy a kar elharitasara alkalmas rendes jogorvoslati lehetéségeket a karosult
igénybe vette.

Amint mar bemutattuk, a Ptk. eredeti szabalyai szerint a kozhatalmi jog-
korben okozott sérelmekeért viselt polgari jogi kartéritési felelésség nem csak
specialis, hanem kivételes alakzat volt: a felel6sség csak akkor volt érvényesit-
het6, ha a kdzhatalmi jogkdrben eljaro alkalmazott biindsségét, illetdleg vétkes-
ségét biintet vagy fegyelmi eljaras soran megallapitottak,®'® tovabba az igény
— szemben az altalanos szaballyal — egy év alatt éviilt el. Az 1978. marcius
hoé 1. napjatol hatalyos modositas a prejudicialis (Eorsi) feltételt hatalyon kiviil
helyezte, fenntartotta azonban a kedvezményes eléviilési szabalyt. Az utobbit
csak az Alkotmanybirdsag 53/1992. (X. 29.) AB hatarozata®'! semmisitette meg.

4.2. Jogellenesség a kozhatalmi jogkor gyakorlasa miatti kartéritési
perekben

A jogellenesség a kartéritési felelosség objektiv oldala. Amint mar tobbszor
emlitettiik, a birdi gyakorlat ellenére a jogellenesség tulajdonképpen nem a kar-
okozas jellemzdje, amint ez a Ptk-beli megfogalmazasbol els6 ranézésre latszik,
hanem a kar immanens fogalmi eleme: csak jogellenesség vezethet karhoz, az
objektive jogszerl (a jog objektiv felhatalmazésa alapjan tantsitott) magatartas
eredménye akkor sem kar lesz, ha a vagyonban bekovetkezett értékcsdkkenés-
ben (vagy mas kar-elemben) nyilvanul meg, az objektive jogszerii magatartas
eredménye nem kar, hanem jogos hatranyokozas. Tipikus példai ennek a tobb
jogagban is fellelhetd vagyoni szankciok: nyilvanvaléan vagyoni értékcsok-
kenéshez vezetnek, mégpedig jelentdés mértékben, hiszen ez a szankcid, mint
joghatrany differentia specifica-ja, ugyanakkor fogalmilag kizart, hogy karnak
tekintsiik. A Ptk. megfogalmazasaval szemben a jogszer(i hatranyokozas nem

610 Ld. Eorsi i. m. 347-350.

o Ld. ABH 1992, 261. Nem érdektelen kérdés, hogy a kedvezményes eléviilési szabaly a gya-
korlatban 1ényegében tovabbra is érvényesiil. A Ptk. 360. §-a értelmében ugyanis a kartérités
a karosodas bekovetkeztekor nyomban esedékes, a karért felelos személy helyzetére pedig
a szerzOodés teljesitésében késedelmes kotelezettre irdnyadd szabalyokat kell alkalmazni. E
rendelkezésbdl kovetkezden a szerzédésen kiviili kartéritési kotelezettségre is alkalmazni
kell az eléviilés szabalyait. A Ptk. 324. és 326. §-a szerint — ha jogszabaly masként nem ren-
delkezik — a kovetelések ot év alatt eléviilnek, az eléviilés akkor kezdddik, amikor a kdvetelés
esedékessé valt. Ha azonban a jogosult a kovetelést menthetd okbol nem tudja érvényesiteni,
az akadaly megszlinésétdl szamitott egy éven beliil a kdvetelés akkor is érvényesithetd, ha az
eléviilési id6 mar eltelt, vagy abbol egy évnél kevesebb van hatra. Mivel a biréi gyakorlat sze-
rint a biintetdeljarassal osszefliggd kovetelések esedékessége a sérelmet szenvedettel szem-
ben foganatositott elsé biintetdeljarasi intézkedéssel kovetkezik be, a kovetelés eléviilése is
megkezdddik ebben az idopontban. A biintetdeljarasok jelentds része 6t év alatt nem ér véget,
ezért az esetek jelentds részében a kedvezményes egy éves szabalyt kell alkalmazni.
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’jogszerll kar’, hanem egyszeriien nem kar. Megismételve: a karokozas fogal-
milag jogellenes — csak objektive jogellenes magatartas eredménye lehet kar.*'

Kérdés ezek utan, hogy mit jelent az objektiv jogellenesség? Edrsi Gyula
felhivja a figyelmet, hogy az objektiv jogellenességnek polgari jogi értelem-
ben kell megallapithatonak lennie, vagyis ,,a polgari jogi kartéritési feleldsség
szempontjabdl relevans jogellenes magatartas még a karokozasok korében sem
feltétleniil vag egybe azzal a magatartasi korrel, amelyet mas jogagazatok jogel-
lenessé nyilvanitanak”.®® Kiemeljiik ebb6l a kovetkeztetésbol, hogy nem feltét-
leniil. Ez azért fontos, mert bizonyos esetekben az ekvivalencia nem tagadhato:
a blincselekménnyel okozott kar esetén a jogellenesség polgari €s biintetdjogi
fogalma elvalaszthatatlanul egybevag. Altalaban tehat a jogellenesség megal-
lapitasahoz nem sziikséges mas jogagak szabalyait segitségiil hivni, illetve ez
csak addig feltétleniil sziikséges, amig a hatranyokozas megengedettségét ki
nem zarjuk.

Mivel nem fogjuk 6nalléan targyalni, viszont nem is hagyhato ki, itt utalunk
arra, hogy a jogellenesség és a kar megallapitasa onmagukban nem elégségesek
a kartérito felelosség objektiv oldalanak megallapitasahoz, ehhez az is sziiksé-
ges, hogy a jogellenes magatartas és a kar kozott (ijra csak objektiv) okozati
kapcsolat legyen kimutathat6.®* Az objektive jogellenes magatartas és okoza-
ti Osszefiiggése a karral kiilonleges hangsulyt kap a kozhatalmi szervek altal
okozott karok megitélésében. A specialis kartéritési alakzat alkalmazasa soran
ugyanis mas megvilagitasba keriilnek az altalanos alakzat fogalmi 6sszetevoi.

Mindenekel6tt azt kell felismerni, hogy a kozhatalmi tevékenység esetén a
jogszeriiség/jogellenesség soha nem elvont kérdés, hanem mindig kozvetleniil
jogszabaly alapjan allapithatdo meg. A kdzhatalom gyakorlasa ugyanis kozvetle-
niil jogszabalyhoz kotott, jogszabaly hozza létre a kdzhatalmi szervezetet, jog-
szabaly ruhazza fel cselekvési hataskorrel, jogszabaly rogziti azokat a célokat,
amelyek érdekében tevékenységét kifejti (anyagi jog), miként az ennek elérését
elésegité eszkozoket is, végiil jogszabaly rendelkezik tobbé-kevésbé kizaro-
lagosan az alkalmazandé eljarasi szabalyokrol.®> Az els6dleges megkozelités
eredményeként tehat latszolag konnyedén kizarhato a kartéritési felelosség: ha
megtalaljuk azokat a jogszabalyokat, amelyek a fenti kérdéseket rogzitik, azaz
igazolni tudjuk, hogy jogszabalyban létrehozott kdzhatalmi szerv hataskorén
beliil az anyagi jog alkalmazasa céljabol folytatott eljarast, akkor logikailag le-
vonhato az a kovetkeztetés, hogy a hatranyokozas jogszeri volt, a jogellenesség
hianyzik, ezért a kartérités fogalmilag kizart. Logikailag...

62 Ld. Eorst i. m. 107-108.; BARDOS (2002) i. m. 3.; BELLA i. m. 483.
3 Ld. Eorsti. m. 109.
o4 Ld. Eorsri. m. 112., 128-132.

5 Ez a kijelentés a kozigazgatasi jogban paradigmaszeri, de lényegében minden kzhatalmat
gyakorl6 intézmény esetén nyilvanvalé. Ld. BELLA i. m. 483.
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Csakhogy ezen a ponton maris megbicsaklik a polgari jogi és az egyéb jogagi
jogellenesség non-ekvivalencigjanak a tétele. Mindenekel6tt az ultra vires ma-
gatartas miatt nem lehet nem egyiitt vizsgéalni a polgari jogi és az egyéb jogagi
felelosséget — a hataskor hidnyaban vagy annak tillépésével folytatott cselekvés
egyik vonatkozasban sem lesz jogszeriinek tekinthetd, ugyanakkor ezzel maris
megkezdddik a nem polgari jogi jogellenesség megallapithatosaganak vizsgala-
ta. Ugyanezt latjuk az anyagi jogi szabalyok ellenében tett intézkedések, illetve
az eljarasi szabalyszegések vonatkozasaban. Lépten-nyomon a polgari jogon
kiviili szabalyok megsértése miatti jogellenességbe botlunk. Ez a jelenség tulaj-
donképpen nem ujdonsag. Szladits Karoly — még ha csak kivételesen, és nem
feltétleniil az allam vagy a hivatal, hanem eredetileg a hivatalnok altal viselt —
felelosség alapjat a tiltott cselekmeény megvalositasaban (elkovetésében) latja. A
tiltott cselekmény pedig fogalmilag 1ényegében azonos a deliktummal: méasnak
a jog ellenében valo vétkes megkarositasat fedi.*'

A nonekvivalencia ugyanakkor csak megbicsaklik, de nem torik meg végér-
vényesen. A mas szabalyok megsértése onmagaban jogellenes, de a kartérités
alapjaul szolgalo eljarast, illetve az abban hozott dontést nem feltétleniil teszi
egészében jogellenessé. Ha pedig egy (barmilyen kdzhatalmi) eljaras a sajat
szabalyai szerint 0sszességében nem jogellenes, akkor a polgari jogi jogellenes-
ség sem lesz megallapithato. Lényegében tehat ugyanazon okbol, mint a szemé-
lyiségi jogi perek esetén, a kartéritési felelosség vonatkozasaban is belathato,
hogy a kartéritési per nem az alapjaul szolgalo eljaras jogorvoslati eszkoze,
vagyis az egyes jogellenes kozhatalmi (rész)cselekvéseket nem lehet a kartéri-
tési per keretei kozott onalldan elbiralni (emlékeztet6iil: nem véletleniil tekin-
tettiik jogvédelmi és nem jogorvoslati kontrolleszkdznek).®”” Természetesen a
nonekvivalencia egyszeriibben — bar dogmatikailag sokkal kevésbé tisztan — is
igazolhatd, mégpedig ugy, hogy nem szorosan a jogellenesség korében, hanem
az okozati 0sszefliggés segitségiil hivasaval allapitjuk meg a tobbféle jogag sze-
rinti jogellenesség kiilonbségét.

Azt latjuk tehat, hogy egyfeldl a kozhatalom jogi szabalyozottsagara hivatko-
zas Onmagaban nem elégséges kimentési ok, masfeldl a kozhatalom gyakorloja-
nak tevékenységére vonatkozo szabalyok megsértése nem feltétleniil jar a pol-
gari jogi értelemben vett jogellenességgel, kovetkezményeként pedig a kartéritd
felelosség megallapitasaval. Ezt a két — egyarant nem alkalmazhato — logikai
végpontot oldotta fel egy idében Legfelsobb Birosag altal kialakitott, és az EBH

2001. 526 szamu elvi hatarozatként kozzétett ,,sulyos jogsértés doktrindja” '

016 Ld. SzLADITS i. m. 281., 283-284., 288-289.
o7 Ld. BRowN—BELL i. m. 165.

o8 A jogsértés sulya szerinti killonbségtétel a kiilfoldi jogokban is rendszerintinek tekinthetd,
az EU kartéritési jogaban pedig kifejezetten megjelenik (,,breach” és ,.fault”), Id. Aarto i.
m. 43., 52.
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mely szerint csak a kirivoan sulyos jogalkalmazasi és jogértelmezési tévedés
alapozza meg a jogalkalmaz6 szerv karfeleldsségét, az is els6sorban akkor, ha a
ténymegallapitas €s a dontés nem mérlegelés eredménye.*”

4.3. Jogellenesség az iigyészség elleni kartéritési perekben

A tipikus, azaz korabbi biintet6eljarasra alapitott ligyészség elleni kartéritési
perek sajatossaga abbol ered, hogy a biintetdeljaras végso célja joghatrany al-
kalmazasa biincselekmény elkovetése miatt. Eppen a stlyos személyi, illetve
vagyoni fenyegetettség miatt szabalyozza a torvény rendkiviil aprolékosan az
eljaras menetét, a hatoésagok, a terhelt és mas szereplok jogait és kotelezett-
ségeit, a kényszerintézkedések alkalmazasanak alapjat és modjat. Az eljaras
azonban rendszerint kevés ismeret birtokaban indul, a jelenleg hatalyos szabaly
minddssze annyi adatot kovetel meg, amennyi a biincselekmény (egyszeri)
gyanujanak megallapitasahoz elegend6. Ennél tobb bizonyitékra van sziikség
ahhoz, hogy a nyomozast meghatarozott személy vonatkozasaban folytassak
tovabb, ehhez ugyanis a gyantinak mar megalapozottnak kell lennie. A kovet-
kez6 kritikus pillanatot a vademelés (illetve a nyomozas megsziintetése) jelenti,
amikor donteni kell arrdl, hogy a torvényesen (ennek a koriilménynek kiilonos
jelent6sége van) Osszegyljtott bizonyitékok az iligyész meggy6zOdése szerint
alkalmasak-e a terheltet megilleté artatlansagi vélelem megdontésére. Végiil a
birésagnak (az els6foku eljaras eredményeként) mar kétséget kizaro bizonyos-
sag alapjan kell dontést hoznia a biintet6jogi felelésségrol. A (rendes és rendki-
viili) jogorvoslati eljarasokban a felsdbirdsagok ezt a folyamatot vizsgaljak feliil
(részben vagy egészében).

Ezekbdl a sajatossagokbol kovetkezik, hogy ha a biintetdeljaras a tételezett
eredményt eléri, vagyis a terhelt biintetjogi felel6sségét megallapitjak, akkor
az eljarassal onmagaban, a kdzben alkalmazott kényszerintézkedésekkel, illet-
ve a biintetéssel okozott hatranyt jogszeriinek kell mindsiteni. A Ptk. fogalom-
rendszere szerint az érintett altal ’elszenvedett’ kar a jogszabaly erejénél fogva
ilyenkor nem jogellenes, vagy a helyesebb dogmatikai megfogalmazas szerint
az igy okozott joghatrany nem kar, hanem jogos hatranyokozas.

Mas a helyzet akkor, ha a biintetdeljaras a terhelt biintetdjogi felelosségének
megallapitasa nélkiil zarul, ugyanis ilyenkor felmeriil a kérdés, hogy a termé-
szete szerint dnmagaban is hatranyos biinteteljaras (BH 2008. 212. szamon
kozzétett eseti dontés)®? tételezett eredménytelensége miatt tekinthet6-e jogel-
lenesnek? Az 6sszes részletet elfedd koncentralt kérdésre hasonldéan koncentralt

09 Legfels6bb Birdsag, Pfv. V. 23.970/1997. szamu eseti feliilvizsgalati dontés, ugyanezzel a

Francia kartéritési jogban is talalkozunk: BRowN—BELL i. m. 139., 191.; AALTO i. m. 181-185.
620 T egfelsébb Birosag, Pfv. V. 20.459/2008. szamu feliilvizsgalati dontés.
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valasz adhat6: altalaban nem, azaz a felmentés vagy az eljards megsziintetése
(barmely szakban is torténik) 6nmagaban nem elegendo a jogellenesség megal-
lapitasdhoz. Ezt a Legfelsobb Birosag az EBH 2002. 750. szamu elvi hatarozat-
ban sz6 szerint ugyanigy szogezte le: ,,A birosag altal tévesnek itélt vademelés
onmagaban nem elegend6 a nyomozo ¢s a vadhatosag felrohaté magatartasanak
a megallapitasahoz”.%?! Ennek dogmatikai magyarazata lényegében a rendelte-
tésszerl joggyakorlas, illetve az azzal ebben az esetben egybeesd jogszabalyi
felhatalmazottsdg. Ugyanakkor nyilvan nem lehet levonni ebbdl azt a kovetkez-
tetést, hogy a vademelés eredményétdl fiiggetleniil jogszert.

Az elvi hatarozat indokolasaban nyomban ki is tér egy tovabbi koriilményre:
»csak az ehhez jarulo kiilonleges koriilmények: a tények kirivoan okszeriitlen
értékelése, 1ényeges anyagi és eljarasi szabalysértés értékelhetd a kartéritési
felelosséget megalapoz6 magatartasként”. Az elvi hatarozat tehat megerésitet-
te a mar emlitett ,,sulyos jogsértés doktrinat”, mikdzben tovabb gyengitette a
nonekvivalencia elvét. A (nyilvan kisebb) jogsértések mellett végiil eredményre
vezet6 biintetdeljaras esetén a jogellenesség kizart, az elvi hatarozat értelmében
ugyanez allapithatdé meg az eredménytelen eljarasok esetén, ha azokban nem Ié-
nyeges biintetdeljarasi jogsértések, illetve megalapozatlansagok fordulnak eld.
Ebben a két esetben tehat a nonekvivalencia vilagosan fennall. Kérdés persze,
hogy mikor 'nem lényeges’ a szabalysértés?

Erre akkor tudunk valaszolni, ha megvizsgaljuk az ’atfordulast’, vagyis az
elvi hatarozat szobhasznalata szerinti kiilonleges koriilményeket: tényoldalon
a kirivoan okszeritlen értékelést, jogi oldalon pedig a lényeges anyagi és el-
jarasi szabalysértést. Egészen pontosan az utobbiakat: a tények kirivoan ok-
szeritlen értékelése, a megalapozatlansag ugyanis a biintetéeljarasi jog dog-
matikaja szerint nem mindsiil jogellenesnek, vagyis ebben a vonatkozasban a
nonekvivalencia szintén érvényes. Az anyagi vagy eljarasi szabalysértés vi-
szont (’lényegességétdl’ fiiggetleniil) a biintetd anyagi, illetve eljarasjog sza-
balyai szerint is, és az elvi hatarozat értelmében a polgari jog szabalyai szerint
is jogellenes. Itt tehat a két jogteriilet szerinti jogellenesség mar ekvivalens. A
bilintetéeljarasi értelemben vett 1ényegességet az donti el, hogy a szabalysértés
kihatott-e az érdemi dontésre, avagy nem. Ha kihatott, lényeges.

Latnunk kell azt is, hogy a jogellenesség tartalmilag ultra vires alapu: az
tigyész felhatalmazast kapott az eljaras folytatasara, a bizonyitékok értékelé-
sére és végso soron a vademelésre, a felhatalmazasa azonban nem terjed ki az
okszeriitlen tényértékelésre, valamint az anyagi jogi, illetve eljarasjogi tévedés-
re. Kijelenthet6 tehat, hogy a biintetdeljaras soran elkdvetett (jog)szabalysértés,
illetve a megalapozatlan dontés elvezet a polgari jogi jogellenességhez, ennek
dogmatikai alapja pedig a felhatalmazottsadg hatarainak megsértése.

¢ Legfelsdbb Birdsag, PfV.26.828/2001. szam masodfoka itélet.
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4.4. Meérlegeles és jogellenesség?

Az ultra vires alapu jogellenesség kritikus pontja a kordbban emlitett EBH
2001. 526. szamu elvi hatarozatban szerepl6 (a ténymegallapitasra és a dontésre
is irdnyado) mérlegelés kérdése. Azért kritikus, mert a biintet6eljaras a tétele-
zett célja — joghatrany alkalmazasa blncselekmény elkévetése miatt — hosszu
kognitiv folyamat és az ennek soran hozott dontési lancolat eredménye. Az el-
jaras kezdetén fennalld egyszeri gyanutol kell eljutni az eljaras feleldsségre
vonas nélkiili befejezéséig, illetve a blindsség kimondasaig. Ebben a folyamat-
ban a bizonyossag foka novekszik, am csak a birdsag verdiktje esetén kell eljut-
nia minden (ésszeril) kétséget kizaro bizonyossagig. Ezt a Legfelsébb Birdsag
a vademelésre vonatkozoan vilagosan leszogezte: ,,Téves az a jogértelmezés,
hogy a vademelés csak akkor ’jogszeri’, ha teljes bizonyossagon alapul. Ilyen
kovetelményt az ligyészséggel szemben a térvény nem tamaszt...”**> A minden
kétséget kizard bizonyossag, de a folyamatos Gjraértékelés (ujramérlegelés) ko-
vetkeztében végsd soron a szabalysértés 1ényegessége is csak az eljaras végén
rogzil. Kovetkezésképpen a birosag végleges dontése fogja meghatarozni azt,
hogy az eljaras folyaman hozott kozbenso €s rész-dontések jogszeriiek-e, illetve
esetleges szabalyellenességiik 1ényeges volt-e. A biintetd tigyben eljdaro birosag
dontése tehdat visszahat az eljaras egészének megitélésére.*”

A biintetdeljaras folytatasa ezért a polgari jogi feleldsség szempontjabol
tobbszorosen kockazatos tevékenység. Csak a végsé érdemi dontés hoz bizo-
nyossagot a polgari jogi jogellenességrol. Kozben azonban folynia kell az el-
jarasnak, és az esetleges biintetOeljarasi szabalytalansagok esetén is arrol kell
donteni, hogy ezek miatt az eljaras megakadjon-e, avagy a majdani végs6 don-
tés szempontjabol 1ényegtelennek tekinthetdk, ezért a tételezett cél érdekében
tovabb kell tevékenykedni. Egyszertibben fogalmazva: ilyenkor is mérlegelni
kell, mégpedig a majdani lényegesség kilatasait. Mivel a mérlegelés ekként nem
kizarolag a tényekre €s a tényeken alapul6 tovabbi teend6kre vonatkozik, valo-
szinlileg nem tévediink, ha arra kovetkeztetiink, hogy a mérlegelés végsé soron
nem a jogellenességet fogja kizarni, hanem kimentési okként szerepelhet. Ez
a kovetkeztetés all ugyanis 6sszhangban a jogellenesség objektivitdsaval: nem
fligghet sem szubjektiv kognitiv tevékenyseégtol sem pedig jovobeli kiszdmitha-
tatlan eseménytol.

Ennek viszont a dogmatikai fogalomrendszert illetden az a kdvetkezménye,
hogy a nonekvivalenciat 1ényegében fel kell adnunk: polgari jogi értelemben a
blintetdeljaras sordn elkovetett barmilyen szabalytalansag, de még a megalapo-
zatlansag is jogellenességnek mindsiil. A téves mérlegelés, illetve a szabalyta-

622 Legfels6bb Birosag, Pfv. V. 20.459/2008. szamu feliilvizsgalati dontés, kiilfoldi hasonld pél-
daként 1d. BROWN—BELL i. m. 253. és TakAcs 1. m. 175.

623 Az alapiigy—kartéritési iigy 6sszefliggésérol 1d. BRow—BELL i. m. 165.
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lansag pedig nem a jogellenesség, hanem a felrohatdsag korében vizsgalhato.
Még mieldtt vizsgalodasunkat tovabb folytatnank a felrohatosag iranyaban,
nem kertilhetjiik el annak kimondésat, hogy ha az el6bbi levezetés valos, az
azt jelenti, hogy a polgari jog szamara relevans minden téves mérlegelés, il-
letve minden, a biintetéeljaras eredményét tekintve akarmennyire ‘nem 1énye-
ges’ szabalytalansag. Még vilagosabban fogalmazva: ha az okozati 6sszefiiggés
ezek és a kar kozott megallapithatok, akkor a téves mérlegelést és a szabalyta-
lansagot jogellenes karokozasnak kell tekinteni.

5. A felrohatosag mint a kartéritési perek kulcskérdése
5.1. A felrohatosag megitélésének fogalmi nehézségei

Mig a jogellenesség a kartéritési felelosseég objektiv, a felrohatdsag a szubjektiv
oldala.®** A két fogalmi elem kozotti Gsszefiiggés szoros €s aszimmetrikus. A
jogellenesség hianya a felrohatosagot eleve kizarja (pontosabban érdektelenné
teszi, ezért a kartéritési perekben a jogellenesség hianyaban elvileg a felroha-
tdsagot — valamint a felel6sség megallapitasahoz sziikséges tovabbi elemeket —
nem sziikséges vizsgalni®®), a jogellenesség megallapitasa nem vonja feltétlentil
maga utan a felrohatosagot.®* S6t, éppen a felrohatosag hidnyaban lesz elkeriil-
hetd a kartéritési feleldsség a jogellenesség megallapitasa mellett is.

A hatalyos Ptk-ban a felrohatosag az alperes szamara felkinalt kimentési
okok csokraként jelenik meg. Ide tartozik a vétoképtelenség (amellyel részle-
tesen nem foglalkozunk, mivel vizsgalodasunk elsédleges targya a kozhatalmi
karfeleldsség), végso soron a karosult kozrehatasa is (a biintet6eljarassal kap-
csolatos perekben a terhelt magatartasanak jogellenessége kihat a kdzhatalmi
jogkort gyakorlo ligyész karfelelosségére), de a legfontosabb Gsszetevije az
adott helyzetben elvarhato magatartas.

A felrohatdsag korében a jogirodalom megkiilonbozteti az altalanos vétkes-
séget, valamint a kiilonleges karfajtak esetén a sajatos védekezés elmulasztasat
(amely esetenként az objektiv felelésséghez kozelit).®” Az utdbbiaknak ese-

024 Ld. Eorsii. m. 124.

025 Azért csak elvileg, mert pergazdasagossigi szempontbdl ez mégis megtorténik. Ha ugyanis
a jogellenesség hidnyaban a bird a keresetet elutasitja, am a masodfoku vagy feliilvizsgalati
birsag azt megallapithatonak latja, az egyetlen lehetséges jogkdvetkezmény a hatalyon kiviil
helyezés és 0j eljarasra utasitas. Ha azonban a jogellenesség hianya ellenére lefolytatja a bi-
zonyitast az Gssze tobbi elemre, a felsdbb birdsagoknak lehetdségiik van az elséfoku itéletet
megvaltoztatni. Ez az elséfoku birosagokat az esetenként folosleges kartéritési elemek bizo-
nyitasara sarkallja.

026 1Ld. Eorsti. m. 126.

27 Ld. Eorsti. m. 127.
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tlinkben nincs kiilonos jelentdsége, mivel a kozhatalmi jogkorben a specifikus
védelmi kotelezettség nem mas, mint a tevékenységre iranyado jogszabalyok
szigoru betartasa, €s a tények ok- és ésszerti mérlegelése. A specifikus elem
tehat ebben az esetben 1ényegét tekintve azonos a jogellenességgel, a felréhatd-
sag az altalanos vétkességre redukalodik. A tovabbiakban ezért a két fogalmat,
illetve az adott helyzetben elvarhatd magatartas formulat azonos értelemben
hasznaljuk.

Meg kell jegyezni, hogy a Ptk. szabalyozasi sajatossaga folytan, mely szerint
a felrohatosag kimentési okként jelenik meg a jogellenes karokozas alapvetd
szabalya mellett, arra sarkall, hogy jelent6ségét masodlagosnak tekintsiik olyan
értelemben, hogy csak a jogellenesség megallapitasa esetén jut szerephez. Ez
azonban a kartérités altalanos alakzata esetén csak a latszat. Ha ugyanis visz-
szaemlékeziink arra, hogy a jogellenesség dogmatikai értelemben immanens
fogalom, akkor belathatjuk, hogy — megint csak a kartérités ’alapesete’ vonat-
kozasaban — a jogellenesség a kar megjelolése esetén vélelmezett, ezért nem a
jogellenességet, hanem legfeljebb annak hianyat kell elsddlegesen bizonyitani
(mégpedig a mentesiilés érdekében). A mentesiilés a feleldsség alol sokkal egy-
szerlibben elérhetd, ha az alperes nem a jogellenesség hianyat probalja bizo-
nyitani (hiszen ez a jog altal nem vagy csak kisebb mértékben szabalyozott
tarsadalmi kapcsolatok esetén eleve nehézségekbe litkozik), hanem azt, hogy az
adott helyzetben altalaban elvarhaté magatartést tanusitotta.

Nem véletlen, hogy a polgari jogtudomany — itthon és kiilf6ldon egyarant —
a kartéritési felelésség alapjanak elsdsorban nem a jogellenességet, hanem a
felréhatosagot tekinti.®?® Kovetkezésképpen a jogellenesség kérdése nem éltala-
ban, hanem csak kiilonos karfajtak, koztiik a kozhatalom gyakorlasaval 6ssze-
fliggésben okozott karok miatti feleldsség esetén valik hangsulyossa, el6zi meg
a felréhatdsagot.

5.2. Felrohatosag az iigyészség elleni kartéritési perekben
A kozhatalmi, kozelebbrol az ligyészségi jogkorben okozott karok miatt indult

perekben tehat — éppen azért, mert a magatartas jogszabalyok altal részlete-
sen rendezett, ezért a jogellenesség kozvetleniil vizsgalhato — a felrohatosag

08 T.d. Séryom (1977) i. m. 96—116. Bar nem tartozik szorosan a témankhoz, a felrohatosag je-
lentéségének kiemelése érdekében megjegyezziik, hogy a felrohatésagon alapuld deliktualis
felel6sség talajabol nott ki a kontraktualis feleldsség rendszere is: altalanos szerzédésfoga-
lom és a szolgaltatas és ellenszolgaltatas kategéridinak hidnyaban az egyik fél teljesitése
’kvazideliktumot’ hozott 1étre a masik fél oldalan, amely alol a viszont-teljesitéssel mente-
stilt, lényegében tehat a deliktum aldl az adott helyzetben elvarhaté magatartas tantisitasaval.
Ld. errdl VEkAs Lajos: 4 szerzdédési rendszer fejlodési csomopontjai. Budapest, Akadémiai,
1977. 13-15.
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a jogellenesség megallapitasat kovetden ténylegesen kimentési lehetdségként
jelenik meg.

Ezen a ponton vissza kell térnlink az iigyészi mérlegeléssel kapcsolatban
irtakhoz.®” Megismételjiik: polgari jogi értelemben a biintet6eljaras soran el-
kovetett barmilyen szabalytalansag, de még a megalapozatlansag is jogelle-
nességnek mindsiil. A téves mérlegelés, illetve a szabalytalansag pedig nem
a jogellenesség, hanem a felrohatdsag korében vizsgalhato. Részletezve: ha a
téves mérlegelés, illetve a szabalytalansag nem hat ki az érdemi dontésre (a biin-
tetdjogi felelosség korében hozott dontésre), akkor nincs jelentosége. Ebben az
esetben ugyanis érvényesiil a nonekvivalencia: a biintetdeljaras eredményeként
hozott érdemi dontés jogszerlisége ab ovo kizarja a polgari jogi jogellenességet.
A kimentésnek akkor lesz jelentdsége, ha a téves mérlegelés, illetve a szabaly-
talansag Osszefiigg a biintetdeljaras eredménytelenségével.

Ezt a jelentdséget fejezi ki in abstracto a sulyos jogsértés doktrindja, amely
ebben az értelmezésben a felrohatosag korében hozott dontés alapja: a nem su-
lyos jogsértés — vagy a nem lényeges mérlegelési tévedés, illetve szabalytalan-
sag — kiment a kartérito felelosség alol, mig a sulyos jogsértés — vagy 1ényeges
mérlegelési tévedés, illetve szabalytalansag — nem ment ki. Az adott helyzetben
elvdarhato magatartas hatara tehat a sulyos jogsertés, illetve a lényeges meér-
legelési tévedés/szabalytalansag. Ez a felrohatosag-értelmezés megjelenik az
tigyészi karfelelosséget elbiralo itéletekben, mégpedig a jogalaptdl fiiggden.

A kényszerintézkedések esetén a kimentési lehetdség szlik. A személyes
szabadsag korlatozasaval jard kényszerintézkedések esetén ennek ellenére
nem jut jelentds szerephez, mivel ezekben a nem felréhatdsagi alapu (1énye-
gében objektiv) kartalanitasi felelésség korében a kérdés rendezhetd, a kar-
talanitast meghalad6 kartéritési kovetelést ritkdn érvényesitenek. A vagyoni
jellegli kényszerintézkedések, kiilondsen a gépjarmiivek lefoglalasa, illetve a
lefoglalas megsziintetését kovetden kiadasuk kdrében a mérlegelésen alapulod
kimentés azért esélytelen, mert ilyen esetekre a Be. nagyon hatarozott dontési
alternativakat kinal — Iényegében kizarja a mérlegelést. Ismertek olyan esetek,
amelyekben a mérlegelés, €s az ezen alapulo felrohatdsag aloli kimentés mégis
szerephez jut, mégpedig akkor, ha a biintetdeljaras soran valtozik a blincselek-
mény mindsitése, jellemzden csalasrol sikkasztasra vagy forditva. A mindsités
megvaltoztatasa, ennek idépontja nagymértékben fiigg az éppen rendelkezésre
allo bizonyitékoktol, ezért az aktualis idopontban sziikségszeri mérlegelés al-
kalmas lehet kimentésre.

Mas a helyzet a biintetdjogi felelosségre, mint fokérdésre vonatkozé mérle-
gelésekkel. Ezekben nyilik meg leginkabb a kimentés lehetosége. A kovethetd
elvet a személyiségi jogsértés miatti perek vonatkozasaban mar emlitett don-

62 Altalanosan is megfogalmazhaté: a tig mérlegelési jogkor csokkenti (bar nem zarja ki), a sziik
pedig noveli a jogsértés €s vele a karfelelosség kockazatat, 1d. Aarto i. m. 136-147.
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tés tartalmazza: felmentés ellenére kimenteti a jogsértést (és ezaltal mentesit
a kartéritési felelosség alol), ha a vadirat a biincselekmény elkdvetésének ko-
riilményeit, az elkovetok magatartasat és a tényallas megallapitasahoz sziiksé-
ges koriilményeket rogziti a megvadolt személy elleni eljaras lefolytatasahoz
elengedhetetlen mértékben. Ugyanez a dontés egy masik fontos kimentési okot
is rogzit: ha a terheltnek a biintetéeljarasra okot addé magatartasa a polgari jog
szabalyai szerint eleve jogellenesnek mindsiil, ez a biintetdeljaras sikertelen-
sége ellenére kimentheti az ligyészség kartéritd felelosségét, mégpedig a Ptk.
4. §-anak tilalma alapjan, mely szerint a sajat felrohat6 magatartasara elo-
nyOk szerzése végett senki nem hivatkozhat. Ezt a konkrét esetben a birdsag
az Ugyészség magatartasanak felrohatésagon alapuld kimentésétdl fiiggetlentil
allapitotta meg.5*°

Egészen friss a kimentés korlatjaval kapcsolatos, mar szintén hivatkozott
dontés is: ha a feljelentett cselekmény eleve nem valosithatott meg biincselek-
ményt, nem lehet sz6 mentheté mérlegelési tévedésrl.*' Ezt fel kell ismerni,
¢s a biintetdeljarast meg kell akasztani, ellenkez6 esetben a kartérito felelosség
megallapithatosaga aldl nincs menekvés a mérlegelésre hivatkozassal.

Végs6 soron az egyetlen, a felrohatosagon alapuld tobbé-kevésbé biztos ki-
mentési ok a bizonyitékok megvaltozasa a nyomozas soran hozott dontések, illet-
ve a vademelés idopontjahoz képest. Ilyen esetben ugyanis a megalapozott mér-
legelés, mint a felrohatosagot kimentd koriilmény lényegében objektivizalodik:
a jogszabalyok a megismert bizonyitékok mérlegelését irjak eld, ezek jovobeli
elérelatasa nem csak, hogy nem varhato el, de nem is kételez6. A bizonyitékok
valtozasa tehat — ha szigortan vessziik — nem is a mérlegelésen alapul6 kimen-
tési ok, hanem a jogellenességet zarja ki.

A mérlegelés mint kimentési ok vonatkozasaban még egy kortilményre ki
kell térniink: jelentdésége van annak, hogy a terhelt felmentése (illetve az eljaras
megsziintetése vele szemben) milyen okon alapul. A bebizonyitottsdg hianya
nyilvan valdszinlibbé teszi a felrohatdsag hianyara hivatkozast, hiszen ebben
az esetben a biincselekmény elkdvetésének bizonyossaga nem allapithaté meg
— kovetkezésképpen a terhelt artatlansaganak vélelme nem dél meg, ezért vele
szemben biintet6jogi jogkovetkezmény nem alkalmazhaté —, ugyanakkor az
sem tekinthetd bizonyitottnak, hogy a cselekményt nem kdovette el, illetve amit
elkovetett az biztosan ne lenne blincselekmény. Ha a mérlegelés nem kirivoan
okszertitlen, illetve az eljaras soran 1ényeges szabalytalansag sem tortént, ilyen-
kor az objektive jogellenes karokozas menthetd. Joval kevésbé lehet eredmé-
nyes a felrohatdsag hidnyan alapuld kimentés kisérlete, ha a terhelt felmentése
bilincselekmény hidnyaban torténik. Ilyenkor valoban csak a szigoruan okszeri

630 Fgvarosi [tél6tabla, 2. Pf. 21.208/2007/5. sorszamii jogerés méasodfoku itélet.
61 Legfels6bb Birosag altal Pfv. V .20.459/2008. szamu feliilvizsgalati dontés.
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mérlegelés, illetve az anyagi és eljarasi szabalyok szigorti megtartasanak megal-
lapithat6saga esetén van lehetdség a mentesiilésre a polgari jogi felelosség alol.
Nem kétséges tehat, hogy a biintetdeljaras folytatasa kockazatokkal jar. Csak
a rigurozus pontossdg és szabalyossag jelent biztositékot az eredménytelensége
esetén fenyegetd polgari jogi felelésséggel szemben. Ha azonban figyelembe
vessziik, hogy milyen hatranyokkal jar a biintetéeljaras a terheltre — még fel-
mentése esetén, és kényszerintézkedés hianyaban is —, nem juthatunk mas ko-
vetkeztetésre (kiilondsen nem kozjogi szemmel), minthogy ez igy van rendjén.

5.3. Felrohatosag mint nem rendeltetésszerii hataskorgyakorlas

Megjegyezziik, hogy az ultra-vires elv alakvaltozassal az Eurdpai Unid
Birosaganak (EUB) joggyakorlataban is feltinik, mégpedig a joggal valo6 visz-
szaélés tilalmanak formajaban (prohibition of abuse of law),*** ami alkalmas
lehet a kdzhatalmi kartéritési perek jogellenesség-felrohatosag dilemmainak fel-
oldasara. Az elv egyelore az EUB gyakorlataban is bizonytalan, nincs altalanos
jelentéstartalma, esetenként kell eldonteni, hogy mit jelent egy-egy jogviszony-
ban.®* A joggal valo visszaélés a hagyomanyos maganjogokbol Keriilt 4t az euro-
pai értelmezési tartomanyba, mint a formalizmus ellenszere.®** Azt volt hivatott
megakadalyozni, hogy egy magatartast onmagaban az ne mentesitsen a tilalmak
esetére kilatasba helyezett jogkovetkezmények alol, hogy nyelvtani értelemben
(azaz formalisan) pontosan megfelel egy jogszabalyi felhatalmazasnak.

A recepcio adojogi kérdésben, az ugynevezett Halifax iigyben kovetkezett
be,®s amelyben hozzaadottérték-ado (AFA) levonasaval kapcsolatban az EUB
arra az allaspontra helyezkedett, hogy a k6zdsségi jogi normédkra nem lehet
csalard modon vagy visszaélésszerlien hivatkozni (konkrétan: jogellenes, ha az
adoalany az el6zetesen felszamitott adolevonasi jogat visszaélésszerli magatar-
tast megvalosito ligyletekkel kapcsolatban gyakorolja). A Halifax iigy tehat nem
kifejezetten kdzhatalmi tevékenység megitélésére vonatkozik, de erre is értel-
mezhetd. Kiilonosen akkor, ha az alapelvek természetét figyelembe vessziik:
ezek olyan szabdlyok, amelyek a jog egyéb szabalyainak altalanositasa alapjan

02 Ld. Rita de la Feria — Stefan VOGENAUER: Prohibition of Abuse of Law. A New General
Principle of EU Law? Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishing, 2011.

03 Ld. Adrian BrigGs: The Rejection of Abuse in International Civil Procedure. In: FEria—
VOGENAUER i. m. 275.

64 1d. James GorbLEY: The Abuse of Rights in Civil Law Tradition. In: FERIA—-VOGENAUER i. m.
33-34., 42.

05 Case C-255/02 Halifax plc, Leeds Permanent Development Services Ltd, County Wide
Property Investments Ltd v Commissioners of Customs & Excise (2006) ECR I-1609.
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fogalmazhatok meg.®*¢ A joggal valo visszaélés tilalma hazai maganjogunkban
jellemzden az alanyi joggal (masként: a jogosultsaggal) valo visszaélésként je-
lenik meg,*’ de konnyen atalakithato (altalanosithato) az értelmezése a targyi
joggal (jogszaballyal) vald visszaélésre,®® igy akar a kdzhatalmi szereplék ha-
taskoriik gyakorlasara vonatkozo felhatalmazasara is. A joggal valo visszaélés
tilalma a Ket. alapelvei kozott is a hataskor rendeltetésszer(i gyakorlasanak ko-
telezettségeként jelenik meg.%*

Ebben a kiterjesztett értelemben a kovetkezd logika mentén oldhato fel a
jogalkalmazas és az érte viselt polgari jogi felelosség kozti ellentmondas akkor
is, ha a jogellenességet a kar immanens fogalmi elemének tekintjiik: a karosult
felperes bizonyitja, hogy kdzhatalmi jogkdr gyakorlasa miatt karosodas érte; a
hatosagi jogkorben eljard alperes védekezésként jogszabaly felhatalmazasara
hivatkozik (kimentés); a felperes nem a jogellenességet bizonyitja, hanem azt,
hogy az alperes nem rendeltetésszeriien gyakorolta a jogszabalyban biztositott
hataskorét (mert a felhatalmazast megsértette, nem volt kellden gondos, helyte-
lentil mérlegelt stb.), tehat visszaélt azzal; utolso 1épésként az alperes megkisérli
kimenteni magatartasat azzal, hogy cselekvése rendeltetésszer(i volt (masként
az altalanos elvarhatdsag keretei kozott gyakorolta azt). Ezt az allitasunkat nem
tekintjiik igazoltnak, mindenesetre ugy tiinik, hogy a hataskorrel visszaélés ti-
lalma képes egységes értelmezési tartomanyt biztositani a jogellenességnek és
a felrohatosagnak.

A hataskorrel visszaélés formulaja alkalmazhat6 lehet mindazokra az esetek-
re, amelyek az egyes jogrendszerekben megalapozzak a maganjogi feleldsséget:
indokolatlanul késedelmes eljaras, hibas miikodés, igy blincselekmény elkove-
tése vagy a jogvédelem megtagadasa, jogorvoslati jog elvonasa, mas torvény-
sérté — szabalytalan vagy megalapozatlan — a hatosagi cselekmény.®4

Alkalmazhato lehet ez a megoldas az ligyészség elleni eljarasokra is. Ezekben
ugyanis az elvarhatosag,*' a hataskore rendeltetésszerti gyakorlasa nem kizaro-
lag a terhelt vonatkozasaban jelenik meg, hanem a sértettel szemben is (€ppen
az utobbi vonatkozas teszi lehet6vé, hogy altalanositsuk a megallapitasokat a
kozhatalom gyakorlasanak mas formaira is).

66 Ld. Axel METzGER: Abuse of Law in EU Private Law: A (Re-)Construction from Fragments.

In: FERIA-VOGENAUER i. m. 235-251., allaspontjat értelmezi: Simon WHITTAKER: Comments on
,Abuse of Law’ in European Private Law. In: FERIA—VOGENAUER 1. m. 253.
67 Ld. VEkaAs (2008) i. m. 72.; Biro Gydrgy — LEnkovics Barnabas: Altaldnos tanok. Miskolc,
Novotni Kiado, 2006.
Ld. Stefan VoGenauer: The Prohibition of Abuse of Law: An Emerging General Principle of
EU Law. In: FERIA—VOGENAUER i. m. 554., 571.; 1d. még: BRowN—BELL i. m. 239.
69 Ld. Paryi (szerk., 2009) i. m. 91-94.

640

638

Ld. Comprehensive Remarks. In: Kiss—SzaBo et al. i. m. 185-188.

841 Az elvarhatosag osszefiiggéseir6l 1d. Aarro i. m. 112-115.
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Azligyészséggel kapcsolatos, tobbszor emlitett megallapitas, hogy koézremii-
kodik a biintetd igazsagszolgaltatasban. A biintetd igazsagszolgaltatas célja az
elkovetok megbiintetése, de nem jelentdség nélkiili a blincselekmények termé-
szete sem: legtobbjiik érinti, leginkabb sérti az alapveté emberi jogokat, ugy-
mint a méltdsagot, a jo hirnevet, tulajdont, maganszférat, stb. Az ligyészség sze-
repe tokéletesen egybevag a biintetd igazsagszolgaltatas céljaval. Azért vadol
meg egy elkovetot, hogy a birdsag majd biintetéssel sujtsa. Kovetkezésképpen
az liigyészség jelentds mértékben hozzajarul az emberi jogok megsértésének or-
voslasahoz, de a sértettek természetesen elvardsa nem értelmezhetd ugy, mint
a torvény altal védett alapjog. Mas szavakkal, a sértetteknek nincs a jog altal
védett igényiik arra, hogy az elkdvetoket megvadoljak és megbiintessék.

Masrészrol a biintetdeljaras, kiillondsen a vademelés, nyilvan hatranyos a
gyanusitott, kihallgatott, majd megvadolt személy szamara. A torvényes fel-
hatalmazottsaguk folytdn az érintett hatosagok, a renddrség, az ligyészség ki-
fejezetten hatranyos helyzetben van. Ha egy maganszemély tanusitana azt a
magatartast, amit a bliniild6z6 hatésagok tantisitanak, minden kétséget kizaro-
an maganjogi felel6sséggel tartozna. Ezzel szemben, éppen a torvényes felha-
talmazottsag kovetkeztében a terheltnek nincs a jog altal biztositott igénye arra,
hogy a vademeléstdl mentes legyen. Egyszeriien fogalmazva azt mondhatjuk,
hogy a vademelés 6nmagaban nem elegendd jogcim egy polgari perhez, a vad-
emelés dnmagéban nem nyitja meg a maganjogi felel6sséget.

Ha ezt a gondolatmenetet folytatjuk, felmeriilhet a kérdés, vajon a sértet-
tek és elkdvetdk jogos elvarasai teljesen figyelmen kiviil maradnak, amikor az
lgyészek maganjogi felelosségének alapjait kutatjuk? A valasz, természetesen,
nem. Minden, a biintetéeljarassal kapcsolatba keriilé személy szamara biztosit
a jog egy elidegenithetetlen elvarast: elvarhatjak az anyagi- és eljarasi szaba-
lyok betartasat, és elvarhatjak a lelkiismeretes tigyintézést.*** Ez az elvarhato-
sag annyira természetes €s alapveto, hogy megjelenik a biintet6jog jol ismert a
nulla poena et nullum crimen sine lege alapelveiben. A maganjogi felelosség
tekintetében az alapelvet akar ki is egészithetjiik a nullum actio contra legem
fordulattal, azaz nem lehet biintetdeljarast folytatni a jogszabalyok betartasa
nélkiil.

Ezzel visszaértiink a kiinduloponthoz: a vaddemelés 6nmagaban elégtelen a
polgari perhez akkor is, ha a vadlottat végiil felmentik, vagy a biintetdeljaras
egyeb okbol végzddik eredményteleniil. Ha azonban az anyagi jogi, vagy eljara-
si szabalyokat nem tartjak be tiizetesen, avagy az igy tényeit (a bizonyitékokat)
gondatlanul mérlegelik, a magénjogi feleldsség utja megnyilhat. Nem jelent0ség
nélkiili a feleldsségi alakzat. Bizonyos esetekben — nagyrészt akkor, ha az érin-
tett az eljaras soran fogva volt — a maganjogi felelosség objektiv, a felmentés,

642 Ld. CorNFORD i. m. 62.; KUNNECKE i. m. 124.; BARNETT i. m. 750-759.
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vagy megszlntetés Onmagaban vonja maga utan a kartalanitast. Mas esetekben
az anyagi jogvédelemrol szubjektiv alapon kell donteni, a tények ehhez nem
elégségesek, a felrohatd eljaras szintén nélkiilozhetetlen feltétele — ebben az
esetben — a kartéritésnek.**

6. A felelosségért helyt allni koteles személyrol
6.1. Allam-intézmény-tisztviseld

A polgari felelésséget, és az ezaltal biztositott anyagi jogvédelmet érintd utolsod
kérdés a felelosség tényleges terhével kapcsolatos: ki felel a hibas eljarasért?

A maganjog kiindul6 valasza az, hogy rendszerint az a személy viseli a fele-
16sséget, aki a kart okozta. Az altalunk vizsgalt esetben ez az altalanos szabaly
nem alkalmazhat6. Egyetlen koztisztviseld, rendortiszt, ligyész sem a sajat jo-
gan jar el. Minthogy a felsoroltak mindegyike kozintézményekben miikddik,
a munkaltato feleléssége a munkavallaloért joval inkabb alkalmazhatonak ti-
nik. A kdzjogi hatdsagok tagjai azonban nem egyszerlien a kdzintézmények
alkalmazottaiként jarnak el, hanem kifejezett torvényi felhatalmazassal birnak,
olyan felhatalmazassal, amelyet az allam az altala képviselt kdzérdek érvénye-
sitése érdekében biztosit. Kovetkezésképpen, amikor az anyagi jogvédelemrdl
dontiink, a felelosséget az allamra kell telepiteni. Nem lehet kétséges, hogy az
allam mogottes feleléssége alkalmazando.®** Mindazonaltal el6fordulhatnak
olyan esetek, amelyekben a hatoésagok eljard tagjanak feleléssége megelézi az
allam mogottes felelosségét. A nyilvanvaloan, tudatosan megalapozatlan vad-
emelés képezi ezeket az eseteket. A joggyakorlatnak persze van megfelel6 vala-
sza erre, az ilyen esetet hagyomanyosan hamis vadnak hivjak.t*

Kecskés Laszlo mar hivatkozott munkéjaban levezeti, hogy az allami im-
munitas kovetkeztében miért jelentett egyetlen (bar szintén nem biztos sikerre
vezetd) lehetdséget a hivatalnok elleni fordulas. Levezetése azonban egy masik
kovetkeztetést is kinal: az allam kdzvetleniil csak akkor tud helyt allni, ha jogi
személyisége elismert. Ahol nem, vagy csak a szerzddéses kapcsolatokban je-
lenik meg jogképes jogalanyként,**¢ ott a hivatalnok helyett a polgari perben
nem jelenhet meg, ilyenkor allhat el6 az a helyzet, hogy a karokoz6 vagy mas
allami intézmény (igazsagiigy-miniszer, pénziigyminiszter, az ligyészség feje)

3 Ld. CORNFORD i. m. 236.; DEL GIUDICE i. m. 190—192.; IoRGOVAN i. m. 457-476.

644 Ld. CrAIG i. m. 996-997.; SINGH i. m. 245.; KONNECKE i. m. 40., 183.; CORNFORD i. m. 9-12.,
17., 206.

Ld. Herbert StepHEN: The Law Relating to Actions for Malicious Prosecution. Philadelphia,
The Blackstone Publishing Co., 1889.

64 Ld. Kecskes (1988b) i. m. 71., 73., 150., 160., 188., 267.
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nem az allam képviseletében jar el, hanem sajat maga all helyt. Nem véletlen,
hogy Magyarorszagon, ahol a szovjet jog mintajara az allam jogi személyisége
évtizedeken 4t hattérben volt, az allami szervek kézvetlen helytallasi kotelezett-
sége potolta az allamét. A mdgottes feleldsség a koltségvetés rendszerében vég-
sO soron persze az allamé volt, mégsem lényegtelen a kiilonbség. A karokozo
szerv helytallasa ugyan jar olyan eljarasi elonnyel, hogy pontosan ismer(het)i
a per targyat képezo ligyet, ugyanakkor — kiilondsen abban az esetben, ha az in-
tézménynek sajat koltségvetési eldiranyzata terhére kell helyt allnia — a tényle-
ges helytallas tapasztalatai végso soron tillzottan dvatos hataskorgyakorlashoz
vezethetnek.

Nem véletlen, hogy a nyugati jogrendszerekben védik ettdl az allami intéz-
ményeket: talan leginkabb az eredetileg az allami immunitas feltétlenségének
talajan all6 frorszag példaja mutat ezt. Az igazsagszolgaltatasi hibak esetén a
terheltnek csak akkor nyilik meg a joga a kartalanitdshoz, ha el6zdleg elitél-
ték, onmagéaban sem a biintetd per, sem a felmentés nem biztosit kereshetdse-
gi jogot. Els6 fokon az igazsagiligyi miniszter dont a kartalanitas kérdésében,
dontése ellen birésaghoz lehet fordulni. Masrészrol 1étezik egy igen korlatozott
lehet6ség arra, hogy kartalanitast kérjenek az allamtol a biintet igazsagszol-
galtatas miikodésével Osszefiiggésben, mivel az ir Legfelsobb Birosag vissza-
utasitotta az allamnak azt a kifogasat, mely szerint mentes volna a kartéritési
feleldsség alol. A birosag ugy talalta, hogy az allam jogi személy, amelynek mo-
gottes feleldssége van az alkalmazottai gondatlan eljarasa miatt. Végiil, ismert
az az érvelés is, hogy az alkotmanyos jogok megsértése altal okozott kar miatt
is igény tamaszthatd. Osszességében azonban az igazsagszolgaltatasi szervek
meghatarozo tarsadalmi szerepére tekintettel az ir birosdgok vonakodnak meg-
allapitani maganjogi felelosségiiket. Attol tartanak ugyanis, hogy a kartéritésre
kotelezés megingatna a biintetd igazsagszolgaltatas miikddésének hatékonysa-
gat. Lehetnek sz€ls6séges esetek, azonban, amikor a hiba a kartéritésre kotele-
z¢€s parancsolo sziikségességét vonja maga utan.®’

6.2. A hazai maganjog pillanatnyi valaszai

A helytallasra kotelezett személy kérdése az 11j Ptk. kodifikécidja soran sem ma-
radt a hattérben, ami részben annak tulajdonithatd, hogy a személyiségvédelmi
perek a hazai gyakorlat szerint kdzvetleniil indithatok az eljaré hivatalnokkal
szemben, és csak a per soran dol el, hogy hivatali miikddésére tekintettel a
munkaltatoja all-e helyt, avagy személyes, munkakdrén kiviili hibanak tekinti a
birdsag, amit a felperes allit, és az alperes hivatalnokot kdzvetleniil marasztalja.

%7 1Ld. Helen WraTELY: Civil Liability of Prosecutors under Irish Law. In: Kiss—SzaABo et al. i. m.
185-188., a hivatkozott jogeset a Byrne v Ireland iigy.
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Kétségtelen ugyan, hogy a civilisztikai kollégiumvezetok mar idézett allas-
foglalasa lényegében kijelolte a jovo utjat: ,,a biro itélkezo tevékenysége soran
nem a sajat, hanem a birdsag nevében jar el, igy az e tevékenységével Osszefiig-
g6 személyiségi jogi igények sem személy szerint vele szemben, hanem csak
a jogi személy birdésaggal szemben érvényesithetdek. [...] A személy szerint
a birdval szemben az itélkez6 tevékenységével Gsszefiiggd sérelmek miatt a
Ptk. 84. §-a alapjan elGterjesztett igényeket itélettel érdemben kell elutasitani.
Miutan az ilyen igények az alperesi legitimacié hianyaban fogalmilag alaptala-
nok, a kereset elutasitasara mar az els6 targyaldson sor kertilhet, sziikség esetén
részitélet meghozatalaval. A bir¢ itélkezo tevékenységével 0sszefliggd sérelem
miatt érdemben is vizsgalando személyiségi jogi igény csak a jogi személy bird-
saggal szemben érvényesithetd.” Az allaspont nyilvan iranyad6 mas kdzhatalmi
jogkorben eljaré személyekre is. Az 0j Ptk. tervezete ezt a kérdést végérvénye-
sen rendezni kivanta, ezért tartalmazta f6 szabalyként, hogy ,,[K]6zigazgatasi
jogkorben okozott karért a kdzhatalmat gyakorld jogi személy vagy az a koz-
igazgatasi szerv tartozik felelosséggel, amelynek vezetdje a kdzhatalmi jogkor
gyakorldja.” Ez a szoveg megoldotta volna a vitat.

A tervezet az Orszaggyléshez tortént benyujtasa elotti szakmai vitaja azon-
ban wjabb bizonytalansagot eredményezett (holott a szakért6i koncepcidé még
minden Iényegi valtozas nélkiil emelte volna at a hatalyos térvény szabalyait®*®):
a Legfels6bb Birosag javaslatara felmeriilt, hogy a birdsagi jogkdrben okozott
kéarok miatt indult pereket ne az érintett birésag, hanem a Magyar Allam ellen
lehessen meginditani. A torekvés indokolt volt a mar irt elvi okbol, de akkor is,
ha figyelembe vessziik, hogy nem szerencsés, ha az itélkezo birosagnak alperes
birosag feleléssége ligyében kell dontenie. A megoldas mégis ellentmondasok-
hoz vezetett, elsésorban azért, mert iranyado lett volna az iigyészségi jogkor-
ben okozott karok miatti perekre is (pertarsasag folytan), kovetkezésképpen a
Magyar Allamot vagy két szervezet alkalmazottai képviselték volna (eseten-
ként érdekellentétben), ami perjogi okokbol nem szerencsés, vagy egyetlen kép-
viseld, amely fiiggetleniil attdl, hogy birésaghoz, ligyészséghez, vagy harmadik
szervezethez tartozik, nem férne Gssze az érintett intézmények fiiggetlen al-
kotmanyos jogallasaval. A Magyar Allam alperesi pozicidja ugyanakkor nem
vonatkozott volna az egyéb kozhatalmi jogkorben eljarod szervezetekre, igy a
biintetéeljarasokban szintén érintett nyomoz6 hatdsagokra. Ez az ellentmon-
das nyilvan nem volt fenntarthato. Az Orszaggyiiléshez benyujtott javaslat az
ellentmondasokat azzal kiiszobolte ki, hogy csak a birosagokra vonatkozo-
an tartalmazott szabalyt az alperes személyére nézve, mégpedig az Orszagos
Igazsagszolgaltatasi Tanacs Hivatalat megjeldlve. A javaslat sorsa ismert, igy a
kérdés ujra nyitva all.

048 Ld.LABADY i. m. 1115.
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Fiiggetlentil attol, hogy a helytallasi kdtelezettséget a jog hogyan (hova) tele-
piti (az allamra, az igazgatasi fohatosagra, avagy a kozhatalmi jogkort gyakorlo
¢és a kart ténylegesen okozo jogi személyre), lényeges kérdés az is, hogy kinek
kell képviselnie az alperest. Azért Iényeges ez a szempont, mert a fentickben
lathattuk, hogy a szoban forgd perek eredménye nagyobb részt nem az objek-
tiv jogellenesség bizonyitasan, hanem a szubjektiv felrohatosag (esetiinkben
vétkesség) hianyara alapozott kimentés sikerességén mulik. 4 kimentés esetén
pedig az alperes bizonyit — ha ugy tetszik, védekezik a jogellenesség *vadjaval’
szemben. Ezt a védekezést pedig nem lehet mésra bizni, mint birdsag esetén bi-
rora, ligyészség esetén ligyészre. 4 védekezés tartalma ugyanis nem mas, mint
az alaptevékenység folytatasa — az ligyészség esetén a jogi képviseld ugyanazt
teszi, mint a blintet6 ligyben eljard birdsag el6tt az ligyész, csak éppen forditott
pozicidban: nem az ligy uraként, hanem védekezve, polgari jogi értelemben az
lgyészség eljarasanak nem-felrohatosagat bizonyitva. Emellett persze — bar ez
a jog szempontjabol nem bir jelentdséggel — kiviilrdl nézve az intézmény szak-
mai hitelességét, tarsadalmi presztizsét is védi. Ugy véljiik, bizonyitas nélkiil
belathatd, hogy ez lényegében minden kozhatalmat gyakorld intézményre igaz.

6.3. A jelen és a jovo dilemmdi

Ugy gondoljuk, hogy nem allunk tavol a valosagtol, ha levonjuk azt a kovetkez-
tetést, hogy a maganjogi feleldsség, mint a kozhatalom-gyakorlok elszamoltat-
hatosaganak egyik formaja, ndvekvé jelentdséggel bir. Ennek sok dsszetevdje
és modja vitathatd még elméleti és gyakorlati szempontbol egyarant, de ezek a
vitak elobb utobb a kartéritésére vonatkozo kiilonleges szabalyokhoz vezethet-
nek.** A megvalaszolatlan kérdéseket Paul Craig vilagosan elénk tarja:
»Minden jogrendszernek dontést kell hoznia a kdzhatalmat gyakor-
16k maganjogi felel6sségének elvi alapjarol.”
»Az altalanos megfontolasok szintjén levonhatd kovetkeztetések
alapvetden egyszerlieck. Vagy azzal dolgozunk, amink van, vagy
valami ujat hozunk létre. A 1étezd kartéritési szabalyoknak belsd
korlataik vannak. Egy atfogd reform gyakorlati és elvi nehézségei
oda vezethetnek, hogy a kiilonbdz6 részteriileteket nem egy idoben
vizsgaljuk meg. Ugyanakkor barmilyen részteriiletet érinté megfon-
tolas szélesebb leagazasokkal jar.
El6szor, el kell donteni, hogy a kockazat, az érvénytelenség, vagy ex
gratia juttatas legyen-e a kartalanitas alapja.

049 Ld. CRAIG-TOMKINS i. m. 7.; HARLOW i. m. 94.; CORNFORD i. m. 236.; CRAIG i. m.
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Maésodszor, ha a kdzjog barmely teriiletén a kartalanitas uj formait
biztositjuk, okkal meriilhet fel a kérdés, hogy ugyanez a forma miért
hianyzik a kézjog maés teriileteibol.

Harmadszor, egy 1) kartalanitasi forma bevezetése esetén meg kell
vizsgélni, hogy annak milyen hatasa lesz az érintett kdzjogi agazat-
ban. Eléfordulhat-e pl., hogy az ligyintéz6 biztonsagi jatékot jatszik,
arra gondolva, hogy kevesebb eljaras kevesebb elégedetlen ligyféllel
jar. A reform a gyakorlatban lehet aprocska, de a szélesebb korii meg-
fontolds nem mulaszthatd el.”*°

A fenti kérdések még valaszok nélkiil, oGnmagaban 1étiik altal is igazoljak,
hogy a formalis jogorvoslat megoldatlanul hagy olyan sérelmeket, amelyeket a
maganjogi felel6sség érvényesitése mint alternativ (nem aktus-feliilvizsgalatra
irdnyulo) kontrolleszkdz tud(hat) orvosolni.

050 Tdézetek forrasa: CrAIG i. m. 957., 1018.






VII. AZ ALTERNATIV KONTROLLESZKOZOK
SZUKSEGESSEGENEK IGAZOLASA

A kozigazgatasi kontrolleszk6zok rendszertanara épitve a jogorvoslathoz, ezen
beliil kiilonosen a biroi feliilvizsgalathoz mint viszonyitasi alaphoz képest be-
mutattuk a harom legfontosabb hazai alternativ (azaz jogalkalmazdi, de nem
jogorvoslati) kontrolleszkdz alkalmazasi ’tartomanyat’, jellemz6 eszkozrend-
szerét és alkalmazdsanak lehetséges hatasait. A dolgozat utolsé részében azt
kiséreljiik meg igazolni, hogy ezeknek az alternativ kontrolleszkdzoknek a
szerepe a hazai kozigazgatasi kontrollformak kozott nem esetleges, minthogy
vannak olyan, a jogorvoslati eszkdzok altal nem kezelhet6 jogalkalmazasi kér-
dések, els6sorban a kdzigazgatas mikodése soran keletkez6 sérelmek, amelyek
csak ezeknek az alternativ eszkdzoknek az alkalmazasaval vizsgalhatok meg és
orvosolhatok, vagy legalabbis ezek az eszkdzok a jogorvoslati eszk6zoknél ha-
tékonyabban (értve ezen az alkalmazasuk gyorsasagat és koltségeit is) képesek
ezt szerepet ellatni.

Ennek érdekében a dolgozatban eddig kdvetettektdl eltérd szempontokat és
modszertant vagyunk kénytelenek alkalmazni. Els6 1épésként egy, a jogdog-
matikat tagabb Osszefiiggésbe helyezé tudomanyelméleti keretet vazolunk fel,
amelynek eredményeként megkiséreljiilk igazolni, hogy jelenlegi ismereteink
szerint nincs €s nem is lehetséges "tokéletes’, azaz a) teljesen ellentmondasmen-
tes; b) az adott tudomanyteriilet szabalyain beliil az alaptételekre épitve minden
felmeriilé kérdésre egyértelmii valaszt ado; végiil ¢) az egyes valaszok pontos-
saganak hiba nélkiiliségét szavatold tudomanyos elméleti konstrukcio.

Ezt kovetden eldszor a jogalkotds, majd a jogalkalmazas teriiletén mutat-
juk be, hogy vannak olyan torzitd tényezok, amelyek kovetkeztében egyrészt
a felmeriilt jogkérdésekre adott valaszok elvi pontossaga nem garantalhato,
masrészt az dsszes érintett jogalany szamara — a jogszabalyokban garantalt —
jogaik sérelme nélkiili valaszt tartalmazo dontés nem hozhatd. A jogalkotasi és
jogalkalmazasi torzit6d tényezok egyiittes hatasat egy sziik jogkérdés részletes
bemutatasaval is megkiséreljiik szemléltetni.

Végiil a fejezet megallapitasaibol levonhat6 kovetkeztetésként megmutatjuk,
hogy a tudomanyos rendszerek elkeriilhetetleniil 'nem tokéletes’ természete a
jogtudomanyra, kovetkezésképpen a jogtudomany rendszerét és megallapitasait
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felhasznal6 jogalkotasra és (a dolgozat céljait illetéen foként) jogalkalmazasra is
alkalmazhato. Kovetkeztetéseink utolso lépéseként ramutatunk arra, hogy a jog
rendszerében benne rejlo — elharithatatlan — 'nem tokéletesség’ folytan a forma-
lis jogorvoslati eszkdzok sem vezethetnek tokéletes eredményre, az igy nyitva
marado kérdéseket, koztiik orvosolatlanul maradd vagy éppen a jogorvoslati
eljarasok soran keletkez6 jogsérelmeket pedig éppen az alternativ kontrollesz-
kozok kisérelhetik meg (természetesen maguk sem tokéletesen) megvalaszolni,
illetve orvosolni, azaz fenntartdsuk a kontrolleszk6zok kozott majdhogynem
szlikségszerd.

1. A tudomanyos rendszerek tokéletességének illuzidja
1.1. Vilagkép és tudomdnyossag

A gondolkodas irasos emlékeinek kezdetéig visszanytlo egységes vilagkép a
Kr. u. II. évezred kozepén repedezni kezdett. Ennek elsé jele a duplex veritas
elv megjelenése volt a Katolikus Egyhaz mint spiritualis auktoritas (vitatott,
de alkalmazott) valaszaként a hitigazsagoktol eltérd, tudomanyos igazsagként
feltind tapasztalati jelenségekre. A Bellarmoni biborosnak tulajdonitott elv
szerint a kinyilatkoztatott igazsdgot onmagaban nem sérti, ha az emberi ész,
a tapasztalati (tudomanyos) igazsag attol eltérni latszik. Mindaddig, amig to-
vabbi kutatasok az 6sszhangot megteremtik, a kétféle igazsag megfér egymas
mellett.®!

A vilagkép azonban tovabb hasadt, és a descartes-i ész primatus kovetkez-
tében elvalt egymastdl a pozitiv, tapasztalati (’laboratériumi’) igazsagokon
alapuld természeti valosagkutatas, azaz a természettudomany, és a tarsadalmi
valosagot egyre inkabb természettudomanyos modszerekkel kutatni igyekvo

1 Ld. FaBrr Gyorgy: A tudomény és az oktatas szabadsagardl. In: Trocsanyr (2006) i.
m.; MATE-ToTH Andras: Tudomany és vallas a keresztény teologia szemszogébdl. In:
Tudomany és vallas szintézise, 1. évfolyam, 1. sz. 1998. februar, http:/www.tattva.hu/in-
dex.php?tattva=cikk&id=56; SzaBo Ferenc: Az illuziotdl a szent valosagig. In: Kultira és
élet, http://www.tavlatok.hu/74kultura.htm, http:/www.peetandcook.hu/katforum/site/in-
dex.php?articleid=37, masok szerint a kettGs igazsag elve Averroésre vezethetd vissza, 1d.
Lenpvar L. Ferenc — Nyir1 J. Kristof: 4 filozofia rovid torténete. Budapest, Kossuth, 1981. 83.,
89.; Nyirt Tamas: 4 filozéfiai gondolkodds révid térténete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat,
2001. 167-168.; Bertrand RUSSELL: A nyugati filozdfia torténete. Budapest, Goéncol, 1997.
380-381.;BoLBErITZ P4l — HosszU Lajos: Bolcselettorténet. Budapest, Szent Istvan Tarsulat,
2004. 74-75., az viszont nem vitas, hogy hatdsa Descartes-ig tartott, Id. LENDVAI-NYIRI i.
m. 92.; RussELL i. m. 474.; Etienne GiLson: A kézépkori filozdfia szelleme. Budapest, Paulus
Hungarus — Kairosz, 2000. 16.; Sivony1 Karoly: A4 fizika kultirtorténete. Otodik kiadas.
Budapest, Akadémiai, 2011. 161.
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tarsadalomtudomany. Minden, ami ezen kiviil esett, spekulacioként kitizetett a
tudomanyossag korébol.o

Csakhogy mire a tdrsadalomtudomanyok, igy a végso soron kozéjiik tartozo
jogtudomany atvette a pozitiv modszert, annak megkérddjelezhetetlen adekvat-
saga éppen megbukott a természettudomanyok korében. A newtoni mechanikus
fizikai vilagkép, amelyet az ok-okozat kérlelhetetlen alkalmazhatosagaba vetett
hit, €s a matematikai logika toretlen természettudomanyi alkalmazhatésaga jel-
lemzett,®* a XIX. szazad végén megingott. John Lukacs®* szemléletesen irja
le azt a folyamatot, amelynek eredményeként a fizika a sajat tdrgyanak mik-
ro természetét illetden bizonytalanabb, mint barmikor. Newton pozitiv vilag-
képe bomlasanak fobb allomasai igencsak vazlatosan a kovetkezok: Maxwell
elektromagneses hullamtanat, mely szerint az aramot gy{ir( alakban koriilvevo
elektromagneses tér szétterjed az 6t koriilvevé térben (1864),°% és Hertz vele
egybehangz6 fényhullam megallapitasat, miszerint a fény alapvetéen hullam-
ként viselkedik, és egyenletesen terjed a térben (1887),°° némiképp megzavarta
Planck bizonyitott allitasa, aki azt tapasztalta, hogy a fény, illetve minden mas
fizikai ’hatas’ mégsem viselkedik tokéletes hullamként, mivel nem egyenlete-
sen, hanem mintegy ’csomagocskakban’, kvantumokban érkezik (1900). Planck
megallapitasa azt jelentette, hogy egy bizonyos *méret’ (104 nagysagrend) alatt
a fizikai tulajdonsagok nem mérhetok. Ez a megallapitas ugyan a "hétkoznapi’
tapasztalat vilagot (makroszkopikus tapasztalds) nem érintette, de eldre vetitet-
te a fizika korlatait.*” Nem sokkal ezt kovetden a bizonytalansag fokozodott,
mivel Einstein éppen Planck megallapitasaval ellentétes (am ugyanigy igazol-
hato) kovetkeztetésekre jutott, miszerint a fény azért mutat kvantumtulajdonsa-
gokat, mert nem hullamként, hanem részecskeként viselkedik (1905).6% A két
megallapitas kozotti ellentmondast végiil Heisenberg nem egyszeriien feloldot-
ta, de megadta a fizikai mérés, ha ugy tetszik, a pozitiv tapasztalds hatarait is.
Igazolta ugyanis, hogy Hertznek és Einsteinnek egyidejlileg igaza lehet, ugyan-

02 Lp. LENDVAI-NYIRT i. m. 96-98.; NYir1 i. m. 197., 245., 335.; RUSSELL i. m. 449—452.; GILSON i.
m. 14-15.; Boros Gabor (szerk.): Filozdfia. Budapest, Akadémiai, 2007. 730-732., 740., 853.;
BoLseriTZ—HosszU i. m. 129., 136., 171., 182.; SimMoNYI i. m. 295.

653 Ld. FEHErR Marta: Tudomanyrdl és tudomanyfilozofiardl. In: Boros i. m. (1312-1329) 1312—
1313.; SiMoNYI i. m. 295-296.

04 1Ld. John LukAcs: 4 torténelmi tudat. Budapest, Eurdpa, 2004., a mii eredetileg 1968-ban
angolul jelent meg: Historical Consciousness. The Remembered Past. New York, Harper &
Row, 1968. 363-364.

05 Természettudomanyi kisenciklopédia. Budapest, Gondolat, 1983. Ford. Balazs Janosné et. al.,
eredeti: Walter GELLERT et al.: Kleine Enzyklopddie Natur, Leipzig, VEB, 1979. 587., 910.;
SiMoNYT i. m. 352.

66 Ld. SiMONYT i. m. 356.

87 Ld. Természettudomdnyi kisenciklopédia. i. m. 608., 914.; SIMONYI i. m. 445—446.

658

Ld. Természettudomanyi kisenciklopédia. i. m. 602—603., 914.; SiIMONYI i. m. 448.
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is a fény egyszerre lehet hulldm és részecske, azaz kiilonb6z6 helyzetekben el-
téro tulajdonsagokat mutat. Hires hatarozatlansagi elvében pedig (a fény kétféle
viselkedését is magyardzva) azt is kijelentette, hogy egy részecske pontos helye
és sebessége nem allapithatdo meg (1924-1926):5

AxAp>h/4n

Heisenberg megallapitasanak a tudomanyos vildgképre gyakorolt hatasa két
alapvet6 kovetkezményként foglalhato Ossze.

Egyrészt kijeldlte a fizikai, pozitiv természettudomany megismerési hatarait.
Habar a *durva’, hétkdznapi tapasztalds és az ebben a méret-osztalyban végzett
mérések szamara nincs kdzvetlen hatasa a hatarozatlansagi elvnek, amint a fizi-
kai vilagot megkiséreljiik egyre mélyebben (egyre kisebb méret-osztalyokban)
megismerni, eljutunk egy olyan mérethatarig (amely a plancki 10**nagysagren-
det jelenti), ahol a mérhetdség megsziinik. Térben (hely) és idében (sebesség)
ez ala a pontossag ala nem hatolhatunk, vagyis a létez6 anyagi vildg megis-
merhet6sége ez alatt a nagysagrend alatt megsziinik. Masként megfogalmazva
a plancki mérethatar a mérési pontossag attdrhetetlen fizikai (természettudo-
manyos) korlatja, ez ala ,,nem lathatunk”, vagyis az ez alatti torténésekre csak
tisztan spekulativ kovetkeztetéseket vonhatunk le.

Masrészt — és a tudomanyos vilagkép szdmara ez a megrazobb kovetkez-
mény — a plancki mérethatar kdvetkeztében nem valaszthaté el tobbé az objek-
tiv (szemlélt) valosag a szemlélotol. Masként megfogalmazva a szemléld hatast
gyakorol a vizsgalt targyra, amely hatas a plancki mérethatar alatt torténik,
ezért a mérés eredménye a szemléld szemlélt targyra gyakorolt hatasatdl nem
valaszthat6 el, azaz a mérés eredménye a szemlélonek mérésre gyakorolt (za-
var0) hatasatdl nem ’tisztithatd’ meg. Hogyha ezt egészen vilagosan kivanjuk
megfogalmazni, akkor azt kell mondanunk, hogy Heisenberg hatarozatlansagi
elve azt jelenti, hogy a plancki mérethataron elvalaszthatatlanul 6sszekeveredik
az ’objektiv’ valosag és annak ’szubjektiv’ szemlélése, ennek folytan pedig a
megismerheté eredmény nem tisztan objektiv. Még rovidebben: a megismerés
folytan megvaltoztatjuk a megismerni kivant valésagot: nincs tehat alapja a ter-
mészettudomanyos megismerés pozitiv (objektiv) voltaba vetett hitnek.5%

659

Ld. Természettudomanyi kisenciklopédia. i. m. 610—611., 916.; SIMONYT i. m. 455.

660 Azt, hogy a hatarozatlansagi elv tilmutat a (mag)fizika hatarain, mar Heisenberg és kortarsai
is érzékelték, sot, kétféle magyarazat is kialakult. Az egyik elmélet (Schrodinger, Einstein)
megprobalta fenntartani a tér-idd kauzalitas érvényességét, mig a masik, végiil altalanosan
elfogadott, igynevezett koppenhagai értelmezés szerint a megfigyelés hatasa a megfigyeltre
tobbé nem zarhato ki (Heisenberg, Bohr). Ld. SimonyT i. m. 465—471.
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1.2. A hatarozatlansagi elv torténettudomanyi érvényessége

Az Amerikai Egyesiilt Allamokban é16 tudés, John Lukacs meglatasai azért
fontosak, mert kimutatta, hogy a kartezianus alapokon nyugvo természettudo-
manyos vilagkép 0sszeomlasa nem ennek a tudomany-teriiletnek a “beliigye’,
hanem kihat a tarsadalomtudomanyokra, kdzelebbrdl a térténet-tudomanyra is.
Ennek levezetését tiz kdvetkeztetésre alapitja, mely szerint Heisenberg hataro-
zatlansagi 0sszefiiggésének folytan:

,,hem létezik t6bbé természettudomanyos bizonyossag”, mas megfogal-
mazasban: a természettudomanyos mérési eredmények statisztikai jel-
legliek, csak annyit jelentenek, hogy a plancki mérethataron a részecs-
kék altalaban hogyan viselkednek, egyetlen 1étez6 részecskérdl viszont
semmi nem mondhato el, az 1ényegében eltlinik a természettudomanyos
megfigyelés szdmara;

,,az objektivitas eszméje abrand”, mivel az egyedi 1étez6 tekintetében a
mérethataron nincs a szeml€lotol fliggetlen megismerés, a szemlélt és a
szemléld hatasa Gsszekeveredik;

,,a meghatdarozasok létiiknél fogva illuzérikusak”, vagy ha igy jobban
tetszik, az, amit allitunk a fizikai vilagrol, nem tekinthet6 a fizikai vi-
lag pontos leirasanak, nem a pozitiv objektiv vilagrdl, hanem az arrdl
szerzett ismereteinkrdl allitunk valamit, aminek valosagtartalma teljes
pontossaggal nem igazolhato;

., hincs abszolut matematikai igazsag”, legalabbis a matematika kovet-
kezetesnek feltételezett logikaja ,,nem hat” a plancki mérethatar alatt,
ott ugyanis a matematikai miiveleteknek teszdleges (mivel nem ellen-
Orizhetd) eredménye lehet;

,,a tényvalosag is illuzorikus”, mivel a kartezidnus objektiv valosag arra
a feltételezésre épiil, hogy az objektiv 1étezo egy bizonyos (pontos) he-
lyen és egy bizonyos (pontos) idépontban valosagosan létezik, mig a
Heisenberg-féle szabaly szerint a pontos hely és a pontos id6 fogalma
tébbé nem értelmes, azaz nem mondhatoé el, hogy az objektiv vilag egy
bizonyos része ténylegesen létezik ’itt’ €s 'most’; a plancki mérethatar
alatt az objektiv valosag tényként tulajdonképpen ‘nem létezik’;

,,az oksag mechanikus koncepcioja megdolt”, ami a fentiekbdl kony-
nyen belathatéan kdvetkezik: a plancki mérethatar alatt nincs ’el6bb’ és
‘utobb’;

,.a potencialitasok a tudomanyos gondolkodasba torkollanak”, amitugy
is megfogalmazhatunk, hogy a plancki mérethatar lényegében egy tér-
id6 gombkeént képzelheto el, és egy ennél kisebb részecskérdl csak azt
tudhatjuk bizonyosan, hogy a gdbmbdn kiviil nincs, azt viszont csak va-



260

l6szintisiteni tudjuk (tiszta spekulacidval!), hogy a gdombon beliil *talan
létezik’;

— ,nem a ‘tényezdok’ lényege, hanem a kapcsolatuk szamit”, avagy a
plancki mérethatar alatt nem mondhatjuk, hogy az ottani valdsag ,,léte-
zik”, hanem csak azt, hogy a vizsgalddasunk hatasara — veliink, a szem-
1¢l6vel kolcsonhatasban ,,1étezOnek mutatja magat”;

— ,,a 'klasszikus’ logika elvei mar nem feltétlenek, uj igazsagfogalmakat
ismertiink fel”, amit Lukécs azzal a megkozelitéssel probal érzékeltetni,
hogy logikai alapegység, az igen/nem; van/nincs, 1/0, igaz/hamis duali-
tas tobbé nem tarthato fenn, mivel ezek egyszerre is ’létezhetnek’;

— ,,az ujkor végén a kartezianus felosztas elbukik”, ami a korabban meg-
fogalmazott, szamunkra legfontosabb Heisenberg-kdvetkezmény: nincs
értelme tobbé az objektiv/szubjektiv felosztasnak, kovetkezésképpen az
objektiv (pozitiv) tudomanyos és a (szubjektiv) spekulativ megkozelité-
sek kozotti merev kiilonbségtételnek.*!

John Lukacs levezetését magatdl Heisenbergtol (akivel személyes kapcsolat-
ban allt) vett idézettel igazolja: ,,A természettudomanyos vilagkép megszlnt a
sz6 valodi értelmében természettudomanyos vilagkép lenni.”*%? Ennek oka az,
hogy a valosag ugyan objektiv, de errdl az objektiv valdsagrol szerzett ismerete-
ink mar szubjektivek, ugyanis ,,a megfigyelés és a mérés aktusa megvaltoztatja
a fizikai objektumot™.*** Ezért: ,,’objektum’ s ’szubjektum’, megfigyeld és meg-
figyelt, anyag és szellem teljes és kategorikus kiilonvalasztasa és szembeallitasa
immar hasznalhatatlan és idejét malt”.%4

Annak, hogy a poszt-természettudomanyos vilagkép milyen kovetkez-
tetésekhez vezet a torténettudomanyban, Lukacs egész konyvet szentel, és a
modszer alkalmazhatosagat Hitler magatartasaval Osszefiiggésben részlete-
sen is levezeti, mégpedig kilenc olyan mondattal, amelyek megfeleltethetdk a
Heisenberg-elv fizikai értelmezésének:

»Sohasem fogjuk pontosan tudni, hogy miért valhatott Hitler Németorszag
vezéréve” (tudas hatarai), ,,A német nacionalistak nem csupan a torténelem
termékei voltak: az irdsaik alkottak is a torténelmet” (objektivitas hatarai),
»A ’fasiszta’ vagy a ’jobboldali’ kategoridk hasznalataval nem érthetjiik meg
Hitlert” (definiciok hatarai), ,,A valasztasi vagy kozvélemény-kutatasi statiszti-
kak nem elegenddk arra, hogy megértsiik beldlitk Hitler hatasat Németorszagra
és népére” (nincsenek tények ‘onmagukban’), ,,Hitler és a nemzetiszocializmus

¢! Ld. Lukacs (2004) i. m. 367., 369., 370-372., 374-376.

62 Ld. LukAcs (2004) i. m. 378.

3 1.d. John Lukacs: Egy nagy korszak végén. Budapest, Eurdpa, 2005. 151.

4 Ld. John LukAcs: Egy eredendd biinds vallomdsai. Budapest, Eurdpa, 2001. 297.
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nagyobb mértékben volt hatdssal Sztalinra és a kommunizmusra, valamint
Mussolinire és a fasizmusra, mint amennyire azok 6rd” (kapcsolatok elsddle-
gessége), ,,Hitler potencialitasa (amivé valni akart vagy tudott) nem ugyanaz,
mint ami volt (az aktualitasa)” (antideterminizmus), ,,Hitler valasztasai gyak-
ran kiszamithatatlanok voltak” (nincs mechanikus oksag, szabad akarat hatasa,
latszat hatasa), ,,Az ember potencialisan egyszerre szornyeteg és angyal; és a
szellem blinei rosszabbak, mint a test blinei” (j megkdzelités sziikségessége),
,.Hitler blinds tettei nyelvhasznalatanak okai s egyszersmind kdvetkezményei
voltak™ (a gondolkodas szavakbdl épiil fel).5¢

Nem feladatunk a hatarozatlansagi elv torténettudomanyi érvényességét
részletesen elemezni, kiilonosen nem Lukacs egyes megallapitasainak pontos
alkalmazhatosagat vizsgalni, azt viszont nem keriilhetjiik el, hogy le ne vonjuk
a kovetkeztetést a fizikai/torténettudomanyi alkalmazas parhuzamossagarol: a
torténelem eseményeit ‘nagylatdszog’ alkalmazasa esetén vizsgalhatjuk mint-
egy kiviilalloként. Amint azonban az egyes események részleteit is fel kivanjuk
deriteni, és ezekre alapozva kdvetkeztetéseket probalunk levonni, mar ’bele-
keriiliink’ az eseménysorba: a torténeti tényszelekcid hatasara, amit végziink,
meghatarozzuk a levonhatd kovetkeztetések lehetséges korét. A vizsgalattal te-
hat befolyasoljuk a vizsgalat eredményét.

1.3. A hatarozatlansagi elv gazdasagtudomanyi érvényessége

A meggy6z0 érvelés ellenére a hatarozatlansagelvii tarsadalomtudomany ma-
radhatott volna egy maganyos tudoés sajatos gondolata, de nem igy tortént.
Negyven évvel John Lukacs miivének elsé megjelenését kovetden ugyanis egy
masik Amerikaban eld magyar tudds, Soros Gyorgy bebizonyitotta, hogy a
hatarozatlansagi elvre épiilé6 modszer alkalmazhat6 és alkalmazand6 a gazda-
sagtudomanyban is. A 2008-as gazdasagi valsagt®® megértését kutat6 munka-
jaban®®” a vilaggal vald kélcsonhatasunk kétféle lehetséges funkciojabol — kog-
nitiv (megértésre iranyuld) és manipulativ (befolyasolasra iranyulo) — indul ki,
maris jelezve azt a ’kisértést’, hogy a két funkciot elkiilonitsiik.*8 Allaspontja

665 Ld. LukAcs (2004) i. m. 363-364., illetve LukAcs (2005) i. m. 174-175.

6% A vilagvalsidg onmagéaban is jogtudomanyi kutatas targyava valt, és olyan kovetkeztetések-
hez vezetett, mint hogy a nemzetallamok a hatalomgyakorlas jovdjének bizonytalan elemei
(,,improbable forms”), mégis az allami 1ét gyakorlasanak meghatarozé modelljei maradnak.
Mindekdzben névekedni fog a kiils6 vezérlés’ nemzetek f6lotti intézmények altal, amelyeket
anemzetallamok hoznak 1étre (utobbi kérdésrol 1d. LougHLIN 1. m. 161-162.), Id. Poul F. KJAER
— Gunther TEUBNER — Alberto FEBBrAJO: The Financial Crisis in Constitutional Perspective.
Portland, Hart Publishing, 2011. 391-392., 430.

7 Ld. George Soros: The New Paradigm for Financial Markets. London, Public Affaires, 2008.

68 1.d. Soros i. m. 3—4. Az idézetek a magyar forditasbol szarmaznak, de az angol valtozatra
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szerint (amely nagyon hasonldé Lukacséhoz, és amelyet szintén Heisenbergre
alapit) a tarsadalomtudomanyokban ,,a szereplok nézetei is bekapcsolodnak a
tortenesekbe”, a kétféle funkcid kozott kolesonhatas alakul ki, ezért hatassal
vannak az események alakulasara.’®

Ennek kovetkeztében allapitja meg (az idegtudomanyokra is tamaszkod-
va), hogy a megértésiink nem tokéletes, mivel részesei vagyunk a valdosagnak.
Agyunk nem kozvetleniil, hanem ’a befogadott informaciok alapjan alkot képet
a valosagrol’ sot, a gondolat is része a valosagnak, ezért a megismerés folyama-
ta reflexiv. Nem vitathato tehat, hogy a felvilagosodasnak a valosagot szubjek-
tiv és objektiv valosagokra osztasa téves. Ez a tévedés maga utan vonja a kétféle
valésaghoz tarsuld kognitiv és manipulativ viszonyulas elvalasztasat is, majd
az utobbi elvetésével 1ényegében korlatlan teret enged a manipulacionak.5”

A pesszimista kép utdn Soros kiutat is kinal. A hatarozatlansagot beépite-
ni javasolja a gondolkodasunkba. Attol ugyanis, hogy belatjuk, hogy a valo-
sag objektiv megismerése (a ’tokéletes tudas’) kizart, még lehetdségiink van
ezt a lehetd legjobban megkozeliteni. Ehhez pedig csak azt kell belatnunk,
hogy ,,a valosag megértése elérébb valo, mint manipuldcioja”. Mivel a ter-
mészettudomanyos modszer a tarsadalmi valésag megismerésére nem (sem!)
alkalmas, akkor tudjuk a tévedéseket a legnagyobb valoszintiséggel elkeriil-
ni, ha eleve tekintetbe vessziik, hogy a reflexiv folyamatokba (amelyek koziil
a részvénypiaciakat emeli ki) a ,,szereplok és a szabalyozok kolcsonhatasa is
beépiil”.*”! Ennek legegyszeriibb példaja: ,,a részvény pillanatnyi ara és az ar
alakulasanak dinamikaja egyszerre nem ismerhetok meg, mert a varakozasok
megvaltoztatjak a jovot”.57

1.4. Tul a hatarozatlansagi elven: az ellentmondads-mentesség illiizidja

Az eddig leirtak dnmagukban is mutatjak, hogy az objektiv/szubjektiv termé-
szet/tarsadalomtudomany, pozitiv tudomanyossag/spekulacio fogalomdualok
alkalmazhatésdga a XX. szdzad soran legalabbis megkérddjelezodott, de in-
kabb meghaladottd valt. A szazad els6 harmadaban azonban egy tovabbi, talan
még sulyosabb bizonytalansag is megjelent a pozitiv tudomany, kdzelebbrdl az
annak alapjait szolgaltatd matematika (még pontosabban a matematikai logika)
eredményei kozott. Kurt Godel 1930-ban hozta nyilvanossagra elsé ugyneve-

utalnak. Soros Gyorgy: 4 2008-as hitelvadlsag és kdvetkezményei. A pénziigyi piacok uj para-
digmdja. Forditotta: Nagy Maria. Budapest, Scolar, Masodik kiadas. 2009.

69 Ld. Sorosi.m. 7., 11.

670 1d. Soros i. m. 26., 28., 31., 38., 40.

71 Ld. Soros i. m. 43., 77.

2 Ld. még MatoLcsy Gyorgy: Kipukkadt a szuperbuborék. Heti Vilasz, 2009. 9. sz.
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zett nemteljességi tételét a konigsbergi episztemologiai konferencian, majd egy
év mulva publikalta is azt.*” Els6 tételének lényege az, hogy minden ellentmon-
dasmentes elméletben létezik olyan allitas (tétel), amely sem nem bizonyithato,
sem nem cafolhatd.?™ Az ezt kiegészit6 (kiterjesztd) masodik tétele szerint az is
bizonyithatatlan, hogy maga az elmélet ellentmondasmentes lenne.®”

A nemteljességi tételek legegyszeriibben nem az eredeti formalis leiras, ha-
nem annak Tarski-féle *beszElt nyelvre’ atforditott analog megfogalmazasaval
mutathatok be. A kiindulasi alap (sajat atfogalmazasunkban) az, hogy egy lo-
gikai rendszer akkor teljes (azaz teljesen ellentmondasmentes), ha az igaznak
elfogadott (azaz nem bizonyitando) kiindul6 elemei (axiémai) felhasznalasaval
alkotott minden allitasrél eldonthetd (bizonyithato), hogy igaz-e, avagy hamis.
Az els6 tétel szerint ilyen rendszer nincs, mivel sziikségképpen 1étezni fognak
olyan allitasok, amelyek igaz vagy hamis volta nem donthet6 el, mert az igaz-
sag, vagy hamissag bizonyitasa ellentmondashoz vezet. Ennek érthet6 példaja a
lovagok és 10kotok szigete.

A logikai rendszer elemei a lovagok és a 10kotok, a kiindulé axiomak szerint
pedig a) a szigeten mindenki vagy lovag, vagy 10kotd; b) a lovagok mindig
igazat mondanak; c) a 16k6t6k mindig hazudnak. Vannak azonban olyan mon-
datok, amelyek ,,kilognak™ a rendszerbdl, mivel sem lovag, sem 10k6té nem
mondhatja 6ket, ha mégis mondja, akkor a rendszer ellentmondas-mentessége,
azaz teljessége megdol.

Igy azt a mondatot, hogy *nem vagyok lovag’, sem lovag, sem 16k6t6 nem
mondhatna, mivel a) ha lovag mondja, akkor az allitas hamis lesz, holott a lovag
csak igazat mondhat; b) ha pedig 10k6té mondja, akkor igaz lesz, holott a 10kt
mindig hazudik. Erre a logikara szdmtalan tovabbi analég mondat megfogal-
mazhat6.57¢

1.5. A jog hatarozatlansaga és nemteljessége?

Bizonyitand6 hipotézisiink az, hogy a heisenbergi hatarozatlansag, valamint
a godeli nemteljesség®” jogtudomanyi tételekként is megfogalmazhatok, azaz
alkalmasak arra, hogy a jogalkotas (a pozitiv jogréteg) és a joggyakorlat magya-
rdzata soran mint bizonyitott tulajdonsagokra hivatkozzunk rajuk. Az igazolas

6 Ld. Kurt GopeL: Uber formal unentscheidbare Sitze der Principia Mathematica und

verwandter Systeme. Monatshefte fiir Mathematik und Physik, vol. 38. 193.
6% Ld. Douglas R. HorstaDTER: Gddel, Esher, Bach. Budapest, Typotex, 2005. 17.
¢ Ld. Raymond SMULLYAN: Godel nemteljességi tétele. Budapest, Typotex, 2003. 1-2., 121.
67 Ld. SMULLYAN i. m. 136.

77 Megjegyezziik, hogy a két elv 6sszekapcsolasat John Lukacs is felvetette, mégpedig az abszo-
It matematikai igazsag 1étének tagadasaval kapcsolatban, 1d. LukAcs (2004) i. m. 370.
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jelentdsen egyszeriibb a nemteljesség tekintetében, minthogy ez absztrakt logi-
kai szabdly, amely minden konkrét rendszerre, amelyben a logika szabalyainak
érvényesiilniiik kell, alkalmazhato.

Ha tehat a legegyszeriibb, azaz minimalis axioman alapul6 logikus rendszer-
ben érvényesiil az, hogy megfogalmazhatdk olyan allitasok, amelyek sem nem
igazolhatok, sem nem cafolhatok, tovabba magéanak a rendszernek az ellent-
mondas-mentessége sem igazolhato, akkor konnyti belatni, hogy minél tobb
axiomara épiil egy teljesnek (logikailag zartnak tételezett) rendszer, annal tobb
nem bizonyithato allitds fogalmazhaté meg, mikdzben valtozatlanul nem lesz
bizonyithaté maganak a rendszernek a teljessége.’’® Ez a koriilmény pedig rész-
letes igazolas nélkiil megalapozza azt a kovetkeztetést, hogy a ’pozitiv’ jog-
rendszer esetén, amely igen nagyszamu axiomara (normara, mint jogi alapegy-
ségre) éplil, a nemteljesség érvényesiil: mindig lesz olyan allitas, amelynek igaz
vagy hamis volta a jogszabalyok alapjan nem oldhat6 meg, vagy egyszeriibb
megfogalmazasban: lesz olyan igény, amely az adott jogszabalyok keretei ko-
z06tt nem érvényesithetd (anélkiil persze, hogy az igény maga jogellenes lenne),
illetve olyan sérelem, amely ugyanezen koriilmények kozott nem orvosolhatd
(mikdzben a sérelem bekdvetkezésének hianya sem bizonyithatd).s”

Hasonloképpen nem jelentdség nélkiili a jogpozitivizmus mint jogi teodria
érvényességének megitélésekor, hogy az elsé Godel-tétel elhangzdsara alkal-
mat ad6 konigsbergi episztemologiai konferencia utan négy évvel publikalta
Kelsen a tiszta jogtanat,**®amelyben a jogrendszer egyik alapkritériumaként az
ellentmondas-mentességet jeloli meg. Ez pedig Godel szerint nem bizonyithato,
ezért nem is biztosithato koriilmény. Kétségtelen persze, hogy Kelsen maga is
jelezte, minden jogszabaly értelmezésre szorul, ami a nemteljesség (azaz az elvi
ellentmondas-mentesség) enyhitésére is szolgal.®®*! Mindazonaltal nem hagyha-
to figyelmen kiviil, hogy Godel bizonyitasa szerint minden logikai rendszer
ellentmondas-mentessége illuzio. Tobb mint sejtés tehat, hogy (Kelsennel vagy
nélkiile) a jogrendszer és a joggyakorlat ellenmondés-mentessége is az.

Bonyolultabb megfontolast igényel a hatarozatlansagi elv alkalmazhatosaga-
nak igazoldsa még akkor is, ha itt is alkalmazhatjuk Kelsennek a jogszabalyok
értelmezési sziikségletére vonatkozd megallapitasat, amely felfoghato gy is,
mint a leginkabb a logikussag kovetelményére épiild jogdogmatikai tedria sajat
targyara vonatkoztatott hatarozatlansagi szabalya: eleve nem tartja a pozitiv

678 Ld. HOFSTADTER i. m. 53-54.

¢ Ez ’jogidegeniil’ is megfogalmazhatd: a nemteljesség folytan olyan kovetkeztetéseket is al-
kalmazunk egy allitas bizonyitasaban, amelyek nem °zarhatdok be’ formalis rendszerekbe, 1d.
HOFSTADTER i. m. 86—87.

680

Ld. Hans KELSEN: Reine Rechtslehre. Leipzig und Wien, Franz Deuticke, 1934.; magyarul:
Hans KELSEN: Tiszta jogtan. Budapest, ELTE Bibo Istvan Szakkollégium, 1988.

68! Ld. KeLsen (1988) i. m. 50.
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jogot minden, a jogalkalmazas soran felmertil6 részletkérdésre valaszolni képes
rendszernek. Be fogjuk mutatni, hogy még a kelseni korlatozas figyelembe véte-
le mellet is hatarozatlan a jogalkotas (azaz hatarozatlanabb, mint ahogy Kelsen
gondolta), mivel olyan hatasok érvényesiilnek, amelyek dnmagukban cafoljak
azt, hogy az egyes felmeriil6 jogkérdésekre a jogszabalyok alapjan pontos va-
lasz lenne adhato: nem lehet, mert a jogszabalyok pontos jelentése nem allapit-
haté meg, ha az értelmezésiikben a legaprobb jelentés-részletekre is ki akarunk
térni. Hasonloképpen bemutatjuk azt is, hogy a jogalkalmazas tovabb fokozza
a bizonytalansagot, ugyanis az anyagi- €s eljarasjogi részletszabalyok alkalma-
zasa soran olyan torzit6 hatasok keletkeznek, amelyek az alkalmazas soran fi-
gyelembe vett tényallast az elvileg megtorténthez képest jelentdsen atalakitjak.

Még miel6tt ebbe belekezdenénk, felhivjuk a figyelmet arra, hogy a hatéaro-
zatlansagi elv jogtudomanyi alkalmazhatosadgara utald jelek mar tapasztalha-
tok. Nagy Marianna (Soros Gyorgyhoz hasonloan) az idegtudomanyok eredmé-
nyeit alkalmazva mutatta be, hogy a magatartasmintak szerepe a dontéseinkben
joval nagyobb jelentdségii, mint korabban gondoltuk, mivel a dontéseink végre-
hajtasa gyakran megel6zi tudatosuldsokat. Nem kevés dontésiink — kiilondsen
akkor, ha vizualis ingerek hatasara kdvetkeznek be — nem a tudatos agy-régio
(a cortex), hanem az érzelmi-6sztonds zona (limbikus rendszer) aktivitdsa mel-
lett torténik.®*> A dontés racionalitasanak a felelésségtant érinté felfogasunkra
gyakorolt kdvetkezményi dnmagukban is jelentdsek.® Szintén elkeriilhetetlen
lesz a magatartasmintak jelentdségének figyelembe vétele egyes szabadsagjog-
ok (féként a kommunikacios jogok) teriiletén. A mi szempontunkbol azonban
annak van els6dleges jelentdsége, hogy az egyes formalis jogi (igy a kozigazga-
tasi jogorvoslati) eljarasokban alkalmazhato-e, €s ha igen, milyen hatasa van a
bizonytalansagi elvnek. Hipotézisiink szerint ugyanis erre alapozhat6 az alter-
nativ kontrolleszk6zok alkalmazasanak sziikségessége.

2. A pozitiv jog hatarozatlansaga
2.1. Az Alaptérvény (Alkotmany) magjanak bizonytalansdaga

Ko6zjogunknak az Alkotmanybirosag altal talan a legteljesebb kortien kidolgo-
zott tétele a jogbiztonsag kdvetelménye.*** Csakhogy a jog — még ha pozitivnak

62 Ld. Nagy (2011) i. m. 116-119.

8 Ezzel Nagy Marianna nyilvan foglalkozik majd, mivel ez az egyik kutatasi teriilete, I1d. http:/

www.doktori.hu/index.php?menuid=192&sz_1D=1994, illetve NaGy Marianna: 4 kozigazga-
tasi jogi szankciorendszer. Budapest, Osiris, 2000. 223.; Kis—NAGyY i. m.

64 A teljesség igénye nélkiil: 31/1990. (XIL 18.) AB hatérozat (ABH 1990, 136), 32/1991. (VL.
6.) AB hatarozat (ABH 1991, 146), 34/1991. (V1. 15.) AB hatarozat (ABH 1991, 173), 48/1991.
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tételezett is — a fizikai vilaggal szemben nem tény (Sein), hanem akaratnyilva-
nitas, parancs, ’legyen’ (Sollen), aminek kovetkeztében eleve szakadék van a
jogalkoto €s a jogértelmez6 (jogtudos vagy jogalkalmazo) kozott. Ez a szaka-
dék nyomban a jogrendszer alaptételénél megjelenik.

A pozitiv jogi, vagyis a jogrendszer egészét alkoté magatartasi szabalyok
egymas kozotti viszonyat leird “hatalyos’ elméleti paradigma, és az erre éplilt
alkotmanyos el6iras alapja a Merkl-Kelsen-féle joglépcsdelmélet, melynek ér-
telmében minden jogi norma az érvényességét egy masik (altalaban korabbi és
altalaban magasabb rendll) jogi normabdl meriti, ennek a folyamatnak a vé-
gén talalunk egy alapvetd normat, ez a pozitiv jogi értelemben vett alkotmany.
Ennek érvényességét viszont mar egy még korabbi vagy magasabb rendi 1étez6
‘normaval’ nem tudjuk alatdmasztani, mivel utobbi esetben az lenne az ’alkot-
many’, ezt csak logikailag tudjuk feltételezni, ez a hipotetikus alapnorma.

Hasonlo, Kelsen elméletére €piil6, de annal praktikusabb Hart elmélete, aki
szerint a jogi norma elsddlegesen kotelezettséget tartalmazo szabaly. Azonban
azilyen normakat tartalmazo jogrendet és a normak érvényességet is jogi norma
tartalmazza. Ez utobbi tehat nem kikényszerithetd kotelezettséget tartalmazo
szabaly, hanem magara a szabalyra (a szabaly alkotasara, alkalmazasara, meg-
valtoztatasara) vonatkozo szabaly, ezért masodlagos. A masodlagos szabalyok
koziil a legfontosabb az, amely eldonti, hogy altalaban mi mindsiil szabalynak,
ezt nevezi Hart elismerési szabdlynak. Az elismerési szabaly tehat voltaképpen
ugyanaz, mint a kelseni érvényességi szabaly azzal a kiilonbséggel, hogy ez
ténylegesen 1étezik, habar néha jogon kiviili tényként.*%

Magyarorszagon a normahierarchia jogszabalyi alapokon nyugszik. A ko-
rabbi (ideiglenes) Alkotmany 77. §-a 6nmagat kiemelte a jogszabalyok koziil,
és csak a vele 0sszhangban all6 — ’alkotményos’ — jogszabalyokat tekintette
kotelezonek. Hasonlo szabalyt tartalmaz az uj Alaptérvény, amely az R) cik-
kének (1) bekezdésében igy rendelkezik sajat magarol, hogy ,,Az Alaptorvény
Magyarorszag jogrendszerének alapja”, amely az egyéb jogszabalyokkal egyfitt
mindenkire kotelez6. Az Alaptérvénylinknek ez a magja®®’ hatalyat tekintve

(IX. 26)) AB hatarozat (ABH 1991, 217), 56/1991. (XL. 8.) AB hatérozat (ABH 1991, 454),
7/1992. (L. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 45), 9/1992. (L. 30.) AB hatérozat (ABH 1992, 59),
11/1992. (111 5.) AB hatarozat (ABH 1992, 77), 25/1992. (IV. 30.) AB hatarozat (ABH 1992,
131), 35/1994. (V1. 24.) AB hatarozat (ABH 1994, 197), 1/1995. (IL 8.) AB hatarozat (ABH
1995, 31, 43/1995. (VL. 30.) AB hatarozat (ABH 1995, 188), 5/1997. (II. 7)) AB hatarozat
(ABH 1997, 55).

%5 Ld. KeLsen (1988) i. m. 42.

086 T.d. SziGETI-TAKACS i. m. 84.; Herbert L. A. Hart: The Concept of Law. Oxford, Clerendon
Press, 1994., magyarul: 4 jog fogalma. Ford. Takacs Péter. Budapest, Osiris, 1995. 121.

%7 Az Alkotmany 'magjara’, mint az alkotmanyként szolgalo jogforras legfontosabb rendelke-

zésére vonatkozd nézeteinkrdl (amely nem azonos az Alaptdrvény szerkezetével kapcsolatos
’magalkotmany’ néven ismertté valt elgondolassal, 1d. A magalkotmany védelmében. Pazmdany
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2012. januar 1-je 6ta immar hatalyosan és latszolag egyértelmiien rendezi a nor-
mahierarchiat.

Csakhogy Magyarorszag tagja az Europai Unionak is, amely sajat jogrend-
jérél azt allitja, hogy folotte all a tagallamok joganak (egészen pontosan az
Eurdpai Birosag mondta ki ezt a Van Gend en Loos tigyben®?). A két jogrend
egymashoz valo viszonyanak probakdve a belso jog cstcsan allo Alaptorvény:
kérdés, hogy az Eurdpai Unid jogrendje folotte all-e az Alaptorvénynek is?%%
Sokan gy vélik, hogy a Van Gend en Loos iigy folytan a valasz egyszerii igen.
Csakhogy ebben az esetben az Alaptdrvény elveszitené pozitiv jogi ’alaptor-
vény’ jellegét, masfeldl tobbé nem lehetne beszélni tagallami szuverenitasrol. A
kérdés pontosan, éspedig nemlegesen megvalaszolhatd az ideiglenes Alkotmany
2/A. §-a, és az Alaptorvény ezzel egybehangzo E) cikkének (2)—(4) bekezdései
alapjan. E rendelkezések szerint ugyanis Magyarorszag szuverenitasa birtoka-
ban megkotott csatlakozasi szerzddés (elsédleges jogforras, nemzetkozi jogi
természetii) alapjan ,,egyes hataskoreit a tobbi tagallammal koz6sen, az Eurdpai
Uni6 intézményei utjan gyakorolhatja”. Ebbdl az deriil ki, hogy az Alaptorvény
(miként korabban az Alkotmany is) egyes rendelkezései vonatkozasaban ,,maga
folé engedte” az Europai Uniod jogrendjét, de az Alaptorvény egészérdl ez nem
mondhat6 el. Lennie kell egy alkotmanyos minimumnak — ez végs0 soron az
Alaptorvény magja, az R) cikk — amely mindig f6létte marad az Eurdpai Unid
jogrendjének, amig Magyarorszag tagallamként rendelkezik szuverenitassal.®®

Lényegében tehat a német jogban kimunkalt integracioallo-alkotmanymag
teoriajat igazolja a magyar Alkotmany is. Meg kell azonban jegyezniink, hogy
az Eurépai Uni6 primatusanak hatdrai a hazai joggal szemben korantsem vila-
gosak. Sem a szuverenitds, sem a processzualis kollizidfeloldas oldalardl nézve
nem kristalyosodtak ki még az elvek sem. A leglijabb kutatasok is csak a le-
hetséges megoldasi iranyokat, illetve ezek alapjait vazoltak fel. A legfontosab-
bak ezek koziil: az Alkotmanybirosag lehetséges dontései a belsé és az EU-jog
kollizioja esetén (tandcsadd vélemény, megsemmisités, felhivas az 6sszhang
megteremtésére, jogalkotéi mulasztas megallapitasa, alkotmanyjogi panasz el-
biralasa),”! illetve a primatus és a szuverenitas dsszefiiggései (a szuverenitas €s

Law Working Papers, 2011/2. http://'www.plwp.jak.ppke.hu/images/files/2011/2011-02.pdfl.
PATYI-VARGA i. m. 131-132.

%8 T.d. KENDE-SzUics i. m 559.

8 Ld. Torma Andras: A kozigazgatasi jog és jogharmonizacio. In: Publicationes Universitatis

Miskolciensis, Sectio Juridica et Politica, Tomus XV. Miskolc, Miskolc Egyetemi Kiado,
1998. 272.

Ezt a megallapitast nem minden szerz6 osztja, 1d. JakaB (2007) i. m. 111-112., 184-188.;
Brutman Lészl6 — CHroNowskI Nora: Az Alkotmanybirdsag és a kdzodsségi jog: alkotmanyjo-
gi paradoxon csapdajaban. (1.) Eurdpai Jog, 2007/2. (3—-16.), 10.

Ld. CuroNowskl NORA: ,, Integralodo” alkotmanyjog. Budapest—Pécs, Dialog-Campus, 2005.
265., 1d. még: BLutMaN—CHRONOWSKI i. m. 10—14.
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Onazonossag primatusa®?, az egyes allamok szuverenitasra épiilé6 kompromisz-
szumos megoldasai, illetve kisérletek egy ujabb szuverenitdsfogalom megtala-
lasara®®). Végso soron persze a kérdés az Eurdpai Unid tényleges és jogi iden-
titasatol (inegracio/konfoderacio/foderacio), illetve ennek valtozasatol fiigg.®

Mindez azonban dogmatikai okfejtés, végsé soron spekulacido eredménye,
onmagaban az Alaptérvény R) cikke alapjan annak jelentése végteleniil bi-
zonytalan: az a formula, hogy az Alaptorvény a jogrendszer alapja lehet igaz
is és hamis is (nem teljesség), az az eredmény, mely szerint, ha az Alaptoérvény
Osszességében nem is, de legalabb egy része mégiscsak a jogrendszer alapja,
bizonytalan ’terjedelmet’ hatarol koriil.*> Az Alaptérvény magja és az azon
alapuld pozitiv jogi normahierarchia tehat nagy 1épték esetén alkalmas a jog
elemeinek rendszerbe allitasara, a sajat értelmét azonban nem tudja pontosan
megadni. Persze a jogpozitivizmus tedrigja nem allitja, hogy énmagaban a hie-
rarchia altal a jog megismerhetd lenne: az el6ttiink levd legalacsonyabb szintii
normat latva nincs olyan szabaly, amely megadna annak jelentését: a hierarchi-
kus elven kiviil nincs olyan pozitiv jogi modszer, amelynek alkalmazasaval a
norma nyelvtanilag lehetséges tobb értelmezése koziil a helyes kivalaszthato
lenne. Nincs tehat olyan norma, amelynek csak egyetlen értelme volna.®® Ezért
sziikséges a jog megértéséhez, a bizonytalansag kikiiszoboléséhez valamilyen
dogmatikai (spekulativ) modszer.

Ha tovabbhaladunk a jogrendben, a bizonytalansdg fokozdédik. A nor-
mativ viszonyitasi pont ellenére a jogrendszer nem csak ettdl fiigg, hanem a
kodifikacios mithelyekbdl kikeriilo szovegtervezetek tényleges tartalma és for-
maja is meghatarozo befolyassal bir. Egyaltalan nem mellékes koriilmény, hogy
az egymassal generalis/specidlis viszonyban all6 jogszabalyok milyen mérték-
ben tartalmaznak parhuzamos szabalyozast (erre a legkézenfekvobb példa ta-
lan a Munka Torvénykonyve, a kdzszolgalati torvény €s a szolgalati térvények
tobbszoros egymasra épiilése), az egyes torvények az absztrakt/kazuisztikus
tartomany pontosan melyik pontjat foglaljak el, illetve a kivalasztott elvontsagi
szint végigkiséri-e a jogszabalyt, vagy egyenetleniil valtozik annak egyes része-
iben, avagy a jogalkotoi/jogalkalmazoi (birdi) értelmezési felhatalmazottsagot
hogyan osztjak meg az egyes jogszabalyok. Ezek a kérdések egy altalanos, és
jo néhany, az elmult évtized(ek)ben tapasztalhato jelenség folytan gyakorlati
tapasztalasokon alapulnak.

2 Ld. BLUTMAN—CHRONOWSKI 1. m. 3—4., 12.

3 Ld. JakAB Andrés: A szuverenitas fogalmahoz kapcsolédd kompromisszumos stratégiak, kii-

16n0s tekintettel az eurdpai integraciora. Europai Jog, 2006/2. 3—14.
04 Ld. Szuper Jozsef: Foderalizmus-dilemmak az eurdpai alkotmanyozasokban. Eurdpai Jog,
2006/6. 9-17.
5 Az alkotmanyok tobbvaltozatl értelmezhetdségérdl 1d. OLivER—Fusaro i. m. 423., 432.

0% Ld. KeLseN (1988) i. m. 50-59.
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2.2. A jogszabaly és jelentése; a jogi szemléletmodok keveredése

Nem valoszinii, hogy barki vitaba szallna azzal a kijelentéssel, hogy a jog vég-
s6 soron nem mas, mint a jogalkot6 (allam) parancsa, amely tartalmazza az
elvart magatartasra vonatkozo kotelezd szabalyt, mégpedig a jogalkotonak az-
zal az ’igéretével’, hogy a kotelez6 magatartasi szabaly érvényesiilésének akar
kényszerrel is érvényt szerez. Ha ennél a megfogalmazasnal megallhatnank,
egyszerll dolgunk lenne. Csakhogy j6 néhany olyan kérdés tehetd fel ezzel a
paranccsal kapcsolatban, amely a vilagos képet elhomalyositja. Csak néhany
ezek kozil: hogy szol, mi az értelme, milyen helyzetekre vonatkozik a jogalko-
to parancsa? Ez a harom kérdés maris jelzi a lehetséges megkozelitési modokat,
a (torvény)pozitivistat, dogmatikait és jogszociologiait, amelyeket Pokol Béla
jogréteg-teoriaja tesz egységes modszerként hasznalhatova.s’

A jogréteg-teoria szerint a pozitivista, dogmatikai és (jog)szocioldgiai szem-
pontok a jog elkiiloniilt, de egy jogi természetli magatartasi szabaly, illetve a
jogrend egésze tekintetében egymdas mellett létezo rétegeit jelentik, mégpe-
dig az elkiiloniilt (professzionalis) intézmények sajat megkdzelitési modja-
ként. Ennek megfeleléen a (torvény)szdvegpozitivizmus a tdrvény alkotdjanak
— Magyarorszagon elsdsorban az Orszaggytilésnek — sziikségképpeni szemlé-
letébdl kovetkezik. Az igy keletkezett norma sajatossagait kutatd jogtudomany
modszere a dogmatika, és a tudomanyos fogalomelemzésen képzett birosag a
torvényszoveg valosagos élethelyzetre alkalmazasa soran teszi ehhez hozza a
jog szociologiai leképzését. A dogmatika és a birdi jogértelmezés egyiitt tehat
szlikiti a torvényhozo6 altal alkotott szabaly eredetileg lehetséges, majd tényle-
ges jelentéstartalmat.® A pozitivista, dogmatikai és szocioldgiai szemléletek
tehat a jog egymas melletti szintjeibdl fakadnak, és nem az 6nmagaban (ma-
gaban valoként) kezelt jog egymastodl fiiggetlen, vagyis szabadon valaszthato
vizsgalati modszerei. Abbol azonban, hogy ezek a szemléletmodok egyiittesen
magyarazzak meg, hogy végs soron mire és hogyan vonatkozik a jogalkoto pa-
rancsaként értelmezett magatartasi szabaly, csak az kovetkezik, hogy a nyelv-
tanilag szabatos jogtételbdl a dogmatika farag normat (és ekként vissza is kell
hatnia a kodifikatorra, ha az nem akar eleve alkalmazhatatlan szabalyt megfo-
galmazni és a jogalkotoval elfogadtatni). A birdi gyakorlat utolag hoz kotelezé
érvényll dontést arrol, hogy a szabaly (norma) és dogmatikai magyarazata az

7 A teéria kidolgozasahoz Pokol Béla Josef Esser: Grundsatz und Norm in der richterlichen

Fortbildung des Privatrechts. (Tiibingen, Mohr Siebeck, 1990.); Martin KrIELE: Theorie der
Rechtsgewinnung. (Berlin, Duncker und Humblot, 1976.) és Claus-Wilhelm Canaris — Karl
LARENZ: Methodenlehre der Rechtswissenschaft. (Heidelberg, Springer, 1995.) munkaira (il-
letve azok korabbi kiadasaira) timaszkodott.

8 1Ld. PokoL Béla: A professziondlis intézményrendszerek elmélete. Budapest, Fels6oktatasi

Koordinacioés Iroda, 1991. 155-190. és Pokor (1991-1) i. m. 113—130. A jogréteg-tedria dog-
matikai értékelésérdl 1d. Jaka (2007) i. m. 47-51.
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egyes szociologiai helyzetekkel adekvat-e. Az viszont nem kdvetkezik, hogy a
szemléletmodok szabadon felcserélhetok vagy keverhetok lennének.

Arra, hogy a normativ és dogmatikai fogalmak kiilon tartasa milyen értelme-
zési nehézségeket elézne meg, talan elegendd éppen az Alaptérvény néhany ren-
delkezését hozni példaként. Az Alaptérvény ugyanis — kovetve ezzel a korabbi
ideiglenes Alkotmany-szovegezési sajatossagat — tobb esetben a konkrét hatas-
korok (cselekvési felhatalmazasok) mellett az altalanos feladatkort (Iényegében
a dogmatikai altal absztrahalt funkciot) is rogziti. Ezt teszi az Orszaggytilés
esetén az 1. cikkében (,MAGYARORSZAG legfobb népképviseleti szerve
az Orszaggyulés.”, ,,Az Orszaggyllés a) megalkotja €s modositja...”) vagy a
koztarsasagi elnok tekintetében a 9. cikkében (,,Magyarorszag allamfdje a koz-
tarsasagi elnok, aki kifejezi a nemzet egységét, és 6rkddik az allamszervezet
demokratikus miikodése felett.”, ,,A koztarsasagi elnok a Magyar Honvédség
foparancsnoka.”, ,,A koztarsasagi elnok a) képviseli...”). Ezekre a rendelkezé-
sekre az jellemzo, hogy a funkcié megjelolése biztosan hozzatesz valamit a
konkrét hataskorokhoz. Az Orszaggyiilés tekintetében ez a plusz rendelkezés
a legfobb jelz6, amely kiemeli, hogy az Orszaggyiilés voltaképpen a népszu-
verenitas hordozoja, mig a koztarsasagi elndk tekintetében a funkcié mogott
tényleges felhatalmazottsagok jelennek meg, amelyek a hataskorei gyakorla-
sanak kereteit szabalyozzak (nem véletlen, hogy az ideiglenes Alkotmany ha-
sonlo szabalyaibol az Alkotmanybirosag jelentds kozjogi alapelveket *olvasztott
ki’*?). Hasonl6 a helyzet a Kormannyal, mint a végrehajto hatalom dltalanos
szervével az Alaptorvény 15. cikkében (itt raadasul a hataskordk felsorolasa
eleve elmarad) vagy az Alkotmanybirosaggal mint az Alaptérvény védelmének
legfobb szervével a 24. cikkben.

Mas esetekben viszont a dogmatikai (funkciomegjeldlés) és a ténylegesen
normativ (hataskor-felsorolas) megfogalmazasok keveredése sziikségtelen
értelmezési igényekkel jar. Ilyen a 25. cikk, amely akként rendelkezik, hogy
»A birdsadgok igazsagszolgaltatasi tevékenységet latnak el.”, majd ,,A birdsag
dont...” Itt a funkcidomegjelolés semmilyen 6nalld normativ tartalmat nem hor-
doz, hiszen a birdsag éppen azért igazsagszolgaltatds, mert jogvitakban, bii-
nosségrol, kozigazgatasi hatarozatok torvényességérdl dont. A sziikségtelen
rendelkezés maris vitat valtott ki, ugyanis az Alaptorvény elfogadasa elotti or-
szaggyulési vitaval parhuzamosan szervezett utols6 tudomanyos konferencian
mar felmeriilt, hogy vajon mit jelent a kiilonbség az Alkotmany (,,A Magyar
Koztarsasagban az igazsagszolgaltatast a Magyar Koztarsasag Legfelsobb
Birésaga [...] gyakoroljak™) és az Alaptorvény megfogalmazasai kozott (meg-

09 Példaként: az Alkotmanybirosag a koztarsasagi elndk, mint a fegyveres er6k féparancsnoka
iranyitasi jogosultsagai targyaban az Alkotmany értelmezésérdl hozott 48/1991. (IX. 26.) AB
hatarozataban (ABH 1991, 217.) tett vilagos kiilonbséget az iranyitdi és vezetdi jogosultsag
kozott.
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jegyezzik, hogy a korabbinak tobb normativ tartalma volt, mert felsorolta az
igazgatasi szinteket).”” Hasonlo szabalyt talalunk az alapvetd jogok biztosa te-
kintetében a 30. cikkben (,,alapjogvédelmi tevékenységet lat el”). A dogmati-
kai szabalyok normativva alakitasa bizonyosan nem volt sziikségszerti, amit jol
mutat, hogy mas esetekben (az 6nallo szabalyozo szervekrél szolo 23., vagy az
ligyészségrol szolo 29. cikkben) nem is fordul el6.7!

2.3. A jogalkoto parancsanak egyiranyusitdasa

A szemléletkeveredés altal okozott hatdrozatlansag utdn most egy olyan hatas-
ra mutatunk, amely kell6en vilagos, pontosan kimutathato, hogy mikor jelent
meg a magyar jogrendben, ugyanakkor olyan kovetkezményekkel jart, amelyek
alapvetden megvaltoztattak a jogrol alkotott fogalmakat, neheziti a hatalyos jog
megallapithatosagat, tovabba hibak orvoslasat tette kifejezetten nehézzé.

Amikor az Orszaggytlés elfogadta a 2006. évi LIV. torvényt, és ezzel mo-
dositotta az Alkotmanyt, azaz 0j rendelkezésként beiktatta a 34. § (2) bekezdé-
sét, amely szerint: ,,Térvény minisztérium, miniszter vagy kozigazgatasi szerv
megjelolésére vonatkozo rendelkezését a jelenlévd orszaggytilési képviselok
tobb mint felének szavazatdval elfogadott torvény modosithatja”, nyiltan attorte
a feles-torvény/kétharmados torvény (pontosabban torvényi rendelkezés) ko-
zotti addig athatolhatatlan hatart. A rendelkezés altal megnyitott formalis sza-
balyozasi lehetdséget egy masik kozjogi aktus tette realissa, ami elott az utat
tartalmilag az Alkotmanybirdsag nyitotta meg. A 4/2006. (II. 15.) AB hataro-
zataban a mar korabban is aggalyosnak tartott salata tipusu térvénymodosita-
sok egyikét, a Magyar Koztarsasag 2005. évi koltségvetésérol szolo 2004. évi
CXXXV. torvény ténylegesen nem koltségvetési részét megsemmisitette, am
azt is kijelentette, hogy a megsemmisités “nem érinti a megsemmisitett tor-
vénnyel modositott (megvaltoztatott) torvények — és a megsemmisitett torvényi
rendelkezések altal a jogrendszerben végrehajtott mas valtozasok, modositasok,
kiilonosen a hatalyon kiviil helyezések — érvényességét...” Ez utobbi megallapi-
tas nyilvan mar akkor is vitathato volt (vagy kellett volna lennie), és ellentétes a
korabbi évtizedek, talan évszazadok gyakorlataval, kérészéletiive tette ugyanis
a mas jogszabalyt modositd jogszabalyokat (vagy legalabbis azok ilyen rendel-
kezéseit).

A fenti két aktusra alapozva a kormanyzati szervezetalakitassal 0sszefliggd
torvénymodositasokrol szold, kolosszalis terjedelmti 2006. évi CIX. torvény

700 A konferenciat az Orszaggyiilés Alkotmanyiigyi, Igazsagiigyi és Ugyrendi Bizottsaga ren-
dezte ,, Az uj alaptorvényrdl — elfogadas elétt” cimmel, 2011. aprilis 8-an, 1d. KuBovicsnE et
al.i.m.

1 A jogréteg tedriardl 1d. Jakas (2007) i. m. 47-51.
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alapjaiban valtoztatta meg a rendszervaltozasnak a kozigazgatas szabalyoza-
sat érintd eredeti megoldasat, melyben az alapvetd dontéseket az Orszaggytilés
fenntartotta maganak. Ez a gyakorlatban azt jelentette, hogy az Orszaggytilés
nem csak az egyes agazati anyagi jogi és eljarasi szabalyokrol alkotott torvényt,
hanem ezekben rendelkezett a legfontosabb szervezeti jogi szabalyokrdl is, sét,
bizonyos szervezeti formakat egyenesen alkotmanyozoi jogkorében szabalyo-
zott. A Kormany €s a miniszterek ebben a megoldasi formaban is természetesen
felhatalmazast kaptak a szervezet tovabbi szabalyozasara, de az alapvetd don-
téseket az Orszaggyiilés hozta, azoktol eltérni — a torvénysértést elkeriilendd —
csak az adott torvény modositasat kdvetden lehetett. Ez pedig bonyolult jogal-
kotasi eljarast igényelt, vagyis a szabalyozas jelentdsen korlatozta a Kormany
szervezetalakitasi mozgasterét.

Ezen a gyakorlaton az elsd torést a kdzponti allamigazgatasi szervekrél, va-
lamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szold 2006. évi LVIL.
torvény hozta. Ennek — a kozigazgatasi jogalkotas szempontjabol — legfonto-
sabb rendelkezései azok, amelyek ujraszabalyozzak a kozponti allamigazgatas
szintjeit és a koztiik levd viszonyokat, a 28. § (3) bekezdése pedig a Kormany
szamara eredeti jogalkotoi hataskorében hozott — vagyis nem felhatalmazas
alapjan hozott végrehajtasi jellegi — rendeletben rendelte szabalyozni a minisz-
terek részletes feladat- és hataskoreit. Ezaltal lehet6vé valt az egyes agazatok
tobbeé-kevésbé szabad atszervezése egyik minisztert6l a masikhoz, mégpedig a
Kormany rendeletei altal. Azok a térvények azonban, amelyek korabban neve-
sitették valamely minisztert, minisztériumot vagy mas kozigazgatasi szervet,
még mindig korlatoztak a Kormany mozgasterét.

Az Orszaggytlés csendben ezekrodl a korlatokrol is lemondott, ugyanis a kor-
manyzati szervezetalakitassal 0sszefiiggd torvénymodositasokrol szolo 2006.
évi CIX. torvénnyel személytelenitette a kozigazgatas szervezetét érintd tor-
vényeknek azokat a rendelkezéseit, amelyek valamilyen kozigazgatasi szervet
nevesitettek, és felhatalmazta a Kormanyt a szervek létrehozasara, 1ényegét te-
kintve szabad kezet adott a Kormanynak a kdzigazgatas szervezetének, iranyita-
sanak, vezetésének, feliigyeletének és ellendrzésének kialakitasara. Ennek koz-
ismerten sulyos kovetkezménye volt a kozigazgatasi hivatalok vesszéfutasa.”®?

A 2006. évi CIX. torvény 7. §-a (1) bekezdésének d) pontja ugy rendelkezett,
hogy a helyi énkormanyzatokrol sz6l6 1990. évi LXV. térvény (Otv.)

— 17. § (2) bekezdésében a ,,févarosi, megyei kozigazgatasi hivatal vezeto-
jének” szovegrész helyébe a ,,Kormany altal rendeletben kijeldlt szerv-
nek (kdzigazgatasi hivatal)” szoveg,

— 98. §-at megeldz6 ,,A fovarosi, megyei kdzigazgatasi hivatal” alcim he-
lyébe az ,,A kozigazgatasi hivatal” alcim,

72 Ld. VEREBELYT Imre: Vélsigban a magyar kozépszintii kozigazgatas, quo vadis? Uj Magyar
Kézigazgatas, 2009/1.
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— 98. § (1) bekezdésében a ,,fovarosi, megyei kozigazgatasi hivatal (tovab-
biakban: kozigazgatasi hivatal)” szovegrész helyébe a ,.kozigazgatasi
hivatal” szoveg,

— 98. § (2) bekezdésében a ,,kozigazgatasi hivatal vezetdje a fovarosban és
a megyében” szovegrész helyébe a ,,kdzigazgatasi hivatal” szoveg

1ép. (A torvény a megyei és/vagy fovérosi jelzét kovetkezetesen torolte az Otv-
bdl, és az o) pont, valamint a (2) bekezdés e) és i) pontja egyéb torvényekbdl is.
A problémakezelés elvi részéhez ezek részletes idézése nem sziikséges.)

Ezaltal (formalisan) lehetévé valt a kdzigazgatasi hivatalok regionalizalésa.
A torvény a 174. § (1) bekezdés szerint (némely kivételekkel) 2007. januar 1-jén
Iépett hatalyba, és a 176. § (2) bekezdése szerint nagyobbrészt 2007. januar
31-jén hatalyat is vesztette — oly mddon, hogy a hatalyvesztés az ’elkovetett’
modositasok érvényességét vagy hatalyat nem érintette. Ekkor mar feltiint,
hogy mivel jar az Alkotmanybirosag hivatkozott dontése. Hiaba allapitotta meg
ugyanis az Alkotmanybirdsag a 90/2007. (XI. 14.) AB hatarozataban, hogy az
onkormanyzatokrol szolo kétharmados torvény (a 2006. évi CIX. torvény 167.
§-a (5) bekezdése k) pontjaval modositott) 98. §-anak (1) bekezdése, valamint a
kapcsolodo jogszabalyok alkotmanyellenesek, ezt nem tudta orvosolni.

Indokolasa szerint ,, Az Otv-nek ez a szabalya fovarosi, megyei szervként ik-
tatta be a kdzigazgatasi hivatalt az allamszervezetbe, azaz a 2/3-o0s térvényben
megnyilvanulé politikai konszenzus kiterjedt arra is, hogy a helyi énkormany-
zatok felett fOvarosi, megyei szinten mitkodo allamigazgatasi szerv gyakorolja
a torvényességi ellendrzést. Ezért az Otv. szabélyozasi koncepcidjanak lényeges
elemét érintette az a modositas, amely a *fovarosi, megyei’ jelz6 hatalyon ki-
viil helyezésével lehetdséget adott a kdzigazgatasi hivatalok allamszervezetben
elfoglalt helyének megvaltoztatasara. Ezért ezzel a mddositassal a térvényho-
z6 tullépte az Alkotmany 34. § (2) bekezdésében szabalyozott felhatalmazésa
kereteit. Igy megallapithato, hogy az Otv. 98. § (1) bekezdésének a Kszt. 7. §
(1) bekezdés d) pontja altal modositott szovegét a torvényhozasi eljarasnak az
Alkotmany 44/C. §-aban szabalyozott szabalyainak megsértésével fogadta el az
Orszaggytlés. Ezért az Otv. 98. § (1) bekezdésének elsé mondata alkotméany-
ellenes.”’*

A 2006. évi CIX. torvény ugyanis a 174. § (1) bekezdése szerint (némely
kivételekkel) 2007. januar 1-jén 1épett hatalyba, és a 176. § (2) bekezdése sze-
rint nagyobbrészt 2007. januar 31-én hatalyat is vesztette — oly modon, hogy
a hatalyvesztés az ’elkovetett’” modositasok érvényességét vagy hatalyat nem
érintette. Az Alkotmanybirdsag az alkotmanyellenes modositast okozo 2006.
évi CIX. torvény kiilonféle rendelkezéseit (igy a 7. §-at) nem vizsgalhatta (az

3 ABH 2007, 750., 773-774.
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erre vonatkozo eljarast megsziintette), mivel ez a torvény a vizsgalatkor mar
nem volt hatalyban.”*

A 4/2006. (II. 15) AB hatarozat tehat azzal jart, hogy a mas jogszabalyok
modositasarol szolo jogalkotodi parancs egyiranyuva valt: sem hatalyon kiviil
helyezése, sem alkotmanybirosagi megsemmisitése nem ’hozta vissza’ a mo-
dositas elotti allapotot. Az Alkotmanybirdsag allaspontjanak helyességét a ma-
gunk részérdl vitatjuk (kdvetkezésképpen a ra épiild jogalkotoi gyakorlatot is).
A modositassal ugyanis a jogalkoté nem 1j jogszabalyt alkot,”> hanem vila-
gosan ugy rendelkezik, hogy egy bizonyos rendelkezés helyére 0j rendelkezés
’lép’. A 1épés hatalytalanitasa tehat sziikségszerlien ’visszalépést® kell, hogy
jelentsen, azaz a mddositd torvény hatalydnak megsziintetése (kiilonosen ex
tunc hatalyt megsziintetése) a "helyébe 1ép’ parancsot vonja ki a jogszabalyok
rendszerébol. Helyesebb volt a korabbi elv, amely ilyenkor a mddositott ren-
delkezés hatalyat allitotta vissza (X+Y-Y=X koveteli a formalis logika, mig az
Alkotmanybirosag dontése folytan az X+Y-Y=? helyzet allt el6). Ezt a hibas
dogmatikai elvet kdveti sajnos ma is az Orszaggyilés, és ez teszi bizonytalanna
a jog aktualis hatalyossaganak megallapithatosagat, azaz a hatalyossag tekinte-
tében hatarozatlansagot okoz.

2.4. Szimbolika és fogalmi precizitas

Az Alaptorvénnyel kapcsolatban meriilt fel a szimbolikus és szigoruan nor-
mativ rendelkezések kivanatos ardnya, egymasra hatasa, az el6bbiek alkal-
mazasaval jaré veszélyek kérdése.”® Nyilvadn ez is hatassal van a késobbi
kodifikaciora, most azonban egy joval hétkoznapibb kérdéssel foglalkozunk.
A 2006-ban indult szabalyozasi reformmal dsszefiiggésben emlitettiik a torve-
nyek ’kisbetlisitését’, az intézményi tulajdonnevek torlését annak érdekében,
hogy ezeket alacsonyabb szintli jogforras, kormanyrendelet hozhassa 1étre. Ez
technikailag kozvetitd fogalmak alkalmazasaval jart a torvényekben (csak pél-

704 Az Alkotmanybirosag itt tulajdonképpen kovette a korabbi, 4/2006. (II. 15.) AB hatarozata-
ban irtakat: ,,Az Alkotmanybirdsag allando gyakorlata szerint a hatalyban nem 1évé jogsza-
balyi rendelkezések alkotmanyossagat csak két esetben, az Abtv. 38. §-anak (1) bekezdése
szerinti bir6i kezdeményezés és 48. §-a szerinti alkotmanyjogi panasz esetében vizsgalja.
Ennek megfeleléen a Kotv. mar hatalyon kiviil helyezett, illetve id6kdzben modositott, fent
felsorolt rendelkezései tekintetében az alkotmanyellenesség megallapitasara iranyuld eljarast
az Alkotmanybirosag — az Alkotmanybirosag ideiglenes ligyrendjérdl és annak kdzzétételérdl
sz016, modositott és egységes szerkezetbe foglalt 3/2001. (XII. 3.) Tii. hatarozat 31. § a) pontja
alapjan — megsziintette.”

705 Ld. Paryi (szerk., 2009) i. m. 39-40.

706 1d. Jakas (2011) i. m. 55-57., 80.; G. Fopor Gabor — Stumpr Istvan: A ,,j6 kormanyzas” két
értelme. Nemzeti Erdek, 1. 2007/3. 76—94. HorkAy HorcHER Ferenc: Az értékhianyos rend-
szervaltas. Fundamentum, 2003/1. 62-72.
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daként: igazsagiigyért felel0s miniszter, ingatlaniigyi hatosag). A kdzvetito fo-
galmak hasznalata fokozta az egyre inkabb technokrata nyelvezetre attérést a
kodifikacioban (amelynek elrettentd példaja a 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet
a jogszabalyszerkesztésrol).

Az elmult évtizedben egyre inkabb gyakorlatta valt egyfajta nyelv-idegen,
technokrata jogszabaly-szerkesztés és szovegezés. Latszolag szakszer(i a be-
sz¢lt nyelvhez képest kimddolt szoveg, ugyanakkor a megértést és foként a jog-
szabaly betartasat egyaltalan nem segiti el. A torvény ugyanis nem kizarolag
egy jogalkotoi produktum, hanem egy orszag életének keretét biztositod alapvetd
¢s ¢l6 szabalyozas. A toredezett, pontokba szedett mondatok teljességgel elfo-
gadhatok az alacsony szint{i normak (a korabbi szohasznalat szerint az allami
iranyitas egyéb jogi eszkdzei, hatalyos rendszeriinkben a kdzjogi szervezet-
szabalyoz6 eszkdzok) esetén, és ha nagyon sziikséges, alkalmazhatok a végre-
hajtasi rendeletekben. Mas a helyzet a torvényekkel, kiilondsen a szimbolikus
jelentoségliekkel. A torvény a szuverenitds, a nemzet akaratanak térvényhozo
hatalom (Orszaggyilés) altali kijelentése, mig a rendeletek a végrehajto hatalom
torvények keretei kozotti kormanyzati tevékenységének részei. Ebbdl kovetke-
zOen a torvények esetén a nyelvi szépség kifejezetten jelentds.

Hogy a korabbi célzatos elképzelések mennyire konnyen tovabbélnek, jol
mutatja a 2010. évi CXXVI. térvény a févarosi és megyei kormanyhivatalok-
rol, valamint a févarosi €s megyei kormanyhivatalok kialakitasaval és a tertileti
integracioval osszefiiggd térvénymodositasokrol, melynek esetén a szovegezési
hibak két rovid példaval szemléltethetd.

A torvény legelso rendelkezése szerint:

,»l. § E torvény alkalmazéasaban

1. kdzponti allamigazgatasi szervek teriileti szerve: a kdzponti allamigaz-
gatasi szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogal-
lasarol szol6 2010. évi XLIIIL. térvény (a tovabbiakban: Ksztv.) hatalya
ala tartoz6 kdzponti allamigazgatasi szerv barmely jogallast teriileti
szerve,

2. rendvédelmi szerv: a Ksztv. szerinti rendvédelmi szerv, valamint annak
teriileti szerve.”

A torvény szovege tehat értelmezd rendelkezéssel kezdddik. Ez a megoldas
egyre gyakoribb, ennek ellenére helytelen. A torvény célja ugyanis elsésorban
nem a sajat szovegének értelmezése, hanem a jogalkoto akaratanak kifejezé-
se, azaz magatartasi szabalyok megfogalmazasa. Igaz ez a kizigazgatasi jogi
targyu torvényekre is. Az értelmez6 rendelkezések ’helye’ ezért legfeljebb a
valddi, magatartasi szabalyokat tartalmazo6 rendelkezéseket kdvetden, magya-
rul: a jogszabaly végén lehet. Ott is csak akkor, ha feltétleniil sziikség van ra.
Jelen esetben nincs sziikség értelmez6 rendelkezésre. A kézponti dllamigazga-
tasi szervek teriileti szerve és a rendvédelmi szerv fogalmak nem igényelnek
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értelmezést, azok a szavak altalanosan elfogadott jelentése szerint (a Kormany
tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo 2010. évi XLIIL térvény ismereté-
ben) enélkiil is érthetok, és normabizonytalansagi veszEly sincs.

A torvény legtobb rendelkezése (a 32—104. §-ainak nagyobb része) azt a célt
szolgalja, hogy mas térvényekben a ,,kdzigazgatasi hivatal” szovegrész helyébe
a ,,Kormany altalanos hataskor( teriileti allamigazgatasi szerve” szoveg, illet-
ve a ,,helyi dnkormanyzatok térvényességi ellendrzéséért felelds szerv” szoveg
lépjen. Ennek a megoldasnak az értelme nehezen lathato at. Az vilagos, hogy
2011. januar 1-jétdl a fovarosi, illetve megyei kozigazgatasi hivatalok feladatko-
reit a kibdvitett hataskorti fovarosi, illetve megyei hataskorii korméanyhivatalok
vették at. Az is vitamentes, hogy ennek a torvényekben tiikkrozédnie kell. Azt
viszont nem lathatd be, hogy a térvények ezt miért nem egyértelmiien tartalmaz-
zak. A ,,Kormany altalanos hataskor teriileti allamigazgatasi szerve” formula
2008 végén jelent meg, mégpedig az akkor hatalyos, a kozponti allamigazgatasi
szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szo6lo
2006. évi LVIL. torvényben. Ennek célja az akkor hivatalban 1évé Kormany és
Orszaggytlés nyilt, kétszeres alkotmanysértésének enyhitése volt. Ugyanakkor
a nyakatekert ,,elnevezés” torvénybe iktatasa egyfajta kdzvetité fogalomként
azt a lehet6séget is magaval hozta, hogy a kormany barmikor jabb és ujabb
ténylegesen miikodo szervet hozhatott (volna) létre.

A kozjogi hagyomanyainkra is épiild fovarosi, illetve megyei korméanyhiva-
talokat azonban az Orszaggyiilés vélhetéen nem atmeneti megoldasként hozta
létre, hanem végleges, stabil intézményként. Ebben az esetben viszont a koz-
vetité fogalom atvezetése a kiilonféle torvényeken értelmetlen és sziikségtelen.
Sokkal indokoltabb lett volna, ha a ,,kdzigazgatasi hivatal” szovegrész helyébe
a végleges ,.fovarosi és megyei kormanyhivatalok” szoveg lépett volna. Igy az
értelmez6 rendelkezések éppen folosleges voltuk miatt a normabizonytalansa-
got (a pozitiv jog hatarozatlansagat) fokozzak.

2.5. Sekelylatas: a szabalyozas dsszetettségenek figyelmen kiviil hagydsa

A kodifikéciot ugyan varhatoan kevésbé érinti, a jogalkalmazast annal inkabb
az Alaptdrvény két hermeneutikai szabalya, az R) cikkének (3) bekezdése (,,Az
Alaptorvény rendelkezéseit azok céljaval, a benne foglalt Nemzeti hitvallassal
és torténeti alkotmanyunk vivmanyaival 6sszhangban kell értelmezni.”), va-
lamint a 28. cikke (,,A birosdgok a jogalkalmazas sordn a jogszabalyok szove-
gét elsdsorban azok céljaval és az Alaptorvénnyel 6sszhangban értelmezik. Az
Alaptorvény és a jogszabalyok értelmezésekor azt kell feltételezni, hogy a jo-
zan észnek és a kozjonak megfeleld, erkdlcsos és gazdasagos célt szolgalnak.”).
Ezek ugyanis olyan 11j értelmezési keretek kialakitasat teszik sziikségessé, ame-
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lyeknek 1ényegében nincs elézménye.”” Ehhez tarsulnak a rendszervaltozas 6ta
meglévo szerkezeti akadalyok, igy az a koriilmény, hogy a korabbi kétharmados
tobbséget igényld torvények formalisan nem allnak folotte a kozonséges (egy-
szerll tobbséggel elfogadhato) torvényeknek, tartalmuk azonban mégis befolya-
solja az utobbiakat, kiilonosen a mindsitett orszaggyiilési tobbség hianyaban.”®
A sarkalatos torvények tehat valdjaban (legalabb) haromszint(i szabalyozast
jelentenek: Alaptérvény => sarkalatos torvény => egyszerl torvény (=> végre-
hajtasi rendelet/ek/).

Ha az Alaptorvény egy intézmény szervezeti, miikddési vagy jogallasi kér-
déseit kétharmados tobbséggel elfogadand6 sarkalatos térvényre bizza, alapos
megfontolast igényelt, hogy ezek milyen mélységig szabalyozzanak. Az egysze-
rii torvények esetén alkalmazhatdé megoldas, amely jelentds atfedéseket enged,
ebben az esetben nem tarthato, mert a sarkalatossag miatt ez azzal jarna, hogy,
igen sok eljarasi szabaly kotodik mindsitett tobbséghez. Ez pedig nem egyszerti-
en praktikus hatranyokkal jarna (az egyszerl torvények modositasat rendkiviil
megnehezitve), de kiemelt védelmet biztositott volna olyan részletszabalyok-
nak, amelyek ezt nem feltétleniil igénylik. A forditott helyzet, a minimalista
sarkalatos torvény a sarkalatossag (védelmének) kiiiresitését jelentené.

A jogrendszer Osszetettsége a jelzett veszélyek nélkiil is jelent0s zavarokra
ad lehetoséget. Talan alkalmas példa erre az 1j alkotmanybirdsagi torvény™
(UjAbtv.) javaslat-kori eredeti szovege 27. §-anak (2) bekezdése, amely a bi-
rosagi dontések elleni alkotmanyjogi panasz benyujtasanak lehetoségét kiter-
jesztette volna a kozbensé hatarozatokra is (,,Az (1) bekezdéstdl eltéréen az
gy érdemben torténd eldontését megelézden hozott — jogorvoslattal tdmad-
hat6 — dontéssel szemben az iigy érdemében hozott dontést megeldzden is az
Alkotmanybirésaghoz fordulhat az egyedi tigyben érintett, Alaptérvénnyel biz-
tositott jogaban kozvetleniil és stlyosan sértett személy vagy szervezet.”). A
torvényjavaslat 53. §-anak (3) bekezdése pedig az ilyen alkotmanyjogi panasz
esetére az alapeljaras kotelezo felfliggesztését irta (volna) eld. A két rendelkezés
egylitt az igazsagszolgaltatas egészének stilyos miikkddési zavarat okozna, figye-
lemmel arra, hogy a folyamatban 1év6 eljarasokban benyujtott alkotmanyjogi
panasz esetén az eljaras felfiiggesztése kotelezd lenne, ami tag teret engedne
az ellenérdekii felek perelhuzasi taktikainak. A kodifikacios hiba, amely az
alkotmanybirosagi torvény és az eljarasi torvények egyidejii figyelembevétel-
ének hianyabol fakadt, modosité javaslattal orvosolhato volt, de a kodifikator
onmagaban tokéletes jogszabaly elérése iranti torekvésébol eredd ’sekélylatas’
veszélyét jol példazza, miként azt is, hogy a jogszabalyok igen nagy szama mi-

7 1d. Csink Lorant — FroHLicH Johanna: ...az alkotmanyjogon innen. Alkotmdnybirésdgi

Szemle, 2011/1. 66-71.
78 T.d. JakAB (2007) i. m. 118., 147-157.

9 T/4424. szamu torvényjavaslat az Alkotmanybirdsagrol.
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att annak megallapitasa, hogy egyetlen jogtétel pontosan milyen hatéssal is jar,
szinte lehetetlen, ami a hatarozatlansag ijabb bizonyitéka.

3. Kontroll és a kontrollalt valésag viszonya: tényszelekcio a
jogalkalmazasban

3.1. Jogértelmezés — a hermeneutikai puffer

Azt lattuk eddig, hogy a jogszabalyok egyes jogi normai pontos tartalmanak
(jelentésének) megallapitasakor érvényesiil a bizonytalansagi elv. A makro meg-
kozelitéskor (mi a jogtétel jelentése altalaban?) vilagosnak latszo valaszt kapunk.
Példaul a magyar jogrend egyik legrévidebb normaja, az emberdlés tényallasa
esetén — ,,aki mast megol, bilintettet kovet el, és 6t évtdl tizendt évig terjedd
szabadsagvesztéssel biintetend6’7® — vilagos a valasz: nem szabad embert 6lni
(mert az emberdlést a torvény biintetni rendeli). Amikor azonban — Pokol Béla
hivatkozott jogréteg-teoridja szerint a jog szocioldgiai rétegének létrehozasa-
kor — a birosag arra kényszeriil, hogy egyes torténeti tényallasok és a torvényi
tiinkben harmat, igy az ,,aki”, a ,,mas” és a ,,megol” fogalmakat. Harom, a jogi
fels6oktatasban kozhelyszeri esettel ezt konnyen szemléltetni lehet.

Az elsé eset: az emberek torkanak atharapasara kiképzett kutyat a gazdaja
sétaltatja, amikor a haragosaval talalkozik; a kutya azonnal nekiugrik a hara-
gosnak, és — mivel a gazddja nem tesz ellene semmit — atharapja a torkat. Az
eldontend6 kérdés, hogy a cselekmény soran megvaldsult-e az emberolés tény-
allasa. Az értelmezendo kérdés az, hogy a kutya, amely ténylegesen kioltott egy
életet, tekinthet6-e ,,aki”-nek. A jogdogmatika altal kialakitott, és a joggyakor-
lat altal alkalmazott valasz az, hogy a kutya természetesen nem ,,aki”, de ugy
kell tekinteni, mint a blincselekmény eszkozét, vagyis az ember6lés biintettét a
ténylegesen passziv gazda kovette el a kutya mint eszkodz felhasznalasaval. Ez
az eseti jelentéstartalom azonban a térvényi tényallas els6dleges olvasdsa soran
nem latszik: azt, hogy mégis ,.benne rejlik” csak ugy magyarazhatjuk, ha elfo-
gadjuk, hogy a norma ,,koriil” van egy olyan (Pokol Béla altal hermeneutikai
lansagi ,,burok”, ami nem tavolithato el, vagyis amely a szigoru fogalomelem-
z¢€s soran ,,nem latszik”, amelyet a gyakorlat tesz hozza a jog szévegéhez.

70°1978. évi IV. torvény a Biintet Torvénykonyvrél, 166. § (1) bekezdése, 1d. BeLovics Ervin

— MoLNAR Pal — Sinku Pal: Biintetdjog. Kiilonos rész. 9. kiadas. Budapest, HVG-Orac, 2011.
95-99.

M Ld. BerLovics et al.: Biintetdjog. Altaldnos rész. 5. kiadas. Budapest, HVG-Orac, 2010. 141—
142.; KELSEN (1988) i. m. 52-53.; HART (ford) i. m. 147-159.; Pokor (1991-11) i. m. 131-144.
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A masodik eset: az elsoé kiegészitése azzal, hogy a kutyat sétaltatdo gazda
haragosa a fal tovében fekszik, amikor a kutya szétmarcangolja; az utdbb elvég-
zett boncolas soran deriil ki, hogy a cselekmény pillanatdban a sértett haragos
mar halott volt, a kutya tehat nem €16 embert, hanem holttestet tdimadott meg.
Az értelmezend0 kérdés az lesz, hogy a holtest tekintheté-e ,,mas”-nak. Az el6-
z0 minta szerint a jogdogmatika és joggyakorlat valasza az, hogy nem, a ,,mas”
csak €16 emberre vonatkoztathato, ezért a halott (,,ismételten”) nem 6lhetdé meg,
a gazda Olésre iranyuld szdndéka (mens rea) nem elegend6 a biincselekmény
elkovetésének megallapitasdhoz, mert hidnyzik a tényallasi elem (actus reus,
attol most nagyvonalian tekintsiink el, hogy mas blincselekményt, igy a kegye-
letsértés vétségét megvalositja ez a cselekmény is). A torvényi tényallas Gjabb
eleme keriilt a hatarozatlansagi burokba.

A harmadik eset szintén az elsOn alapul: most a ,,meg6l” fogalmat nézziik
meg. Még ha tisztaztuk is, hogy a kutya nem ,,aki”, hanem a gazdajanak (6
viszont bizonyosan ,,aki”) eszkoze, meg kell mondanunk, hogy a teljesen pasz-
sziv magatartas, a kutya tamadasanak mintegy kiils6 szemlélése tekinthetd-e
a sértett ,,megdl”-ésének, azaz aktiv cselekménynek. A valaszunk az lesz,
hogy igen, a ,,megdl” ugyanis — hiaba latszik els6 megkozelitésben tevoleges
magatartas 0sszefoglalod leirdsanak — magaban foglalja a passziv magatartast
is. A jogdogmatika ezt azzal magyardzza, hogy az emberolés tényallasdban a
,,megol” nyitott tényallast takar, azaz csak az eredményt (a megdlést) rogziti, a
tényleges (és lehetséges) elkovetési magatartasokra viszont nem ad sziikitést.”?
Ez az eset, a ,,megol” értelmezése talan még az el6zo kettdnél is vilagosabban
mutatja, hogy a norma altalaban vett jelentésének latszolagos hatarozottsaga
elenyészik, amikor egyetlen (konkrét) esetre akarjuk alkalmazni. Akkor ugyan-
is megjelenik a hatarozatlansag burka, amely korlatozottan (a ,,burkon beliil”)
ugyan, de barmilyen jelentéstartalmat ,,elvisel” (pontosabban: a ,,burkon beliil”
egyetlen jelentéstartalomra sem mondhatjuk, hogy ne lenne helyes).

Ennek belatasara felvazolunk a fentiektdl eltérd, mégis azonos eredmény-
re vezetO értelmezést: a gazdaja hatalma alatt allo kutya ,,mintegy” a gazdaja
akaratanak megvalositoja, ezért ketten egytitt tekintenddk ,,aki’-nek, a kiils6-
leg passziv szemlélés voltaképpen negativ akaratkifejez6dés, a kutya szama-
ra az ellenkez6 parancs hidnya parancsként hat, vagyis a gazda voltaképpen
aktiv parancsot adott. Hasonloképpen ellenkezé kovetkeztetésekre is juthat-
nank: a kutya ,,megszerzi” a gazdaja felel6sségét, ezért ,,akinek” tekintjiik, és
megbiintetjiik; vagy (a masodik esetben) a megdlés szandéka és végrehajtasa
annak ellenére, hogy az aldozat (a passziv alany) ,,alkalmatlan” a biincselek-
mény elszenvedésére, megvalositja a blincselekményt; avagy a teljesen passziv

712 Ld. BELOVICS—MOLNAR—SINKU i. m. 99.
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magatartas nem tekinthetd a tényallas megvalodsitasanak, ezért a gazda mente-
stil a biintetés alol.

Az eddigi — tapasztalatokkal igazolt — elméleti megkozelités szerint tehat a
jogi norma jelentése — ha kiragadjuk a jogszabalyok rendszerébdl — bizonyta-
lan, ha pedig konkrét esetre akarjuk alkalmazni, ez a bizonytalansag mintegy
,ourokként” koriilveszi a norma egyes fogalmait. Mondhatnok, hogy quod erat
demonstrandum, ahhoz a bizonyitott eredményhez jutottunk, amit a tételiink
megfogalmazott. Mégsem allunk itt meg, ugyanis az eddigi megallapitasoktol
fliggetleniil, azaz a jogszabalyok jelentését pontosan megéallapithatonak feltéte-
lezve (tudva azt, hogy ez nem lehet igaz) a joggyakorlat tovabbi olyan ténysze-
lekcios hatasat is érdemes kimutatni, amely majd az alternativ kontrolleszk6zok
indokoltsagat fogja alatamasztani. Azt mutatjuk meg, hogy a bizonyitasi sza-
balyok, az anyagi jog felel0sségi szabalyai és az eljarasjogok altal a dontéshozo
(biro, illetve kozigazgatasi tisztviseld) szamara eldirt habitus-szabalyai egyiit-
tesen olyan torzitast okoznak, amely miatt a formalis jogalkalmazas (ide értve
a jogvédelmet is) alapjaul szolgald itéleti (hatarozati) tényallas adott esetben
egészen mas lesz, mint ami a valdsagban ténylegesen megtortént.

Tétellink tehat az, hogy az egyes kontrolleszk6zok alkalmazasa soran nem
az objektiv valdsagot (a ,,torténeti tényallast”) vizsgaljuk a maga egykor beko-
vetkezett egyszeriségében, hanem a vizsgalat folytan azt megvaltoztatjuk, majd
az igy befolyésolt (nem is tagadottan rekonstrualf) tényallast itéljiikk meg. A va-
16s4g megvaltoztatasanak mechanizmusa bonyolult. Ugy véljiik, hogy ténysze-
lekcio torténik a jogalkotasban; az iranyado jogteriilet anyagi jogi szempontjai
folytan; az egyes kontrolleszk6zok mddszerei miatt; a jogalkalmazas bizonyi-
tasi szabalyai kovetkeztében; valamint a felek (iigyfelek) eltér6 érdekei és ezek
érvényesitésének hatasara.

3.2. Az anyagi jog tényszelekcioja

Els6 allitasunkat, mely szerint eleve tényszelekcio torténik a jogalkotasban,
nem sziikséges kiilonosebben alatdmasztani, mert jogtudomanyi axioma. A
jogalkoto valasztja ki azokat a magatartasokat, amelyeket szabalyozni kivén, és
az igy meghatarozott tényallasokhoz rendel pozitiv vagy negativ jogkovetkez-
ményeket. A legvilagosabban ez a biintetd jellegli jogszabalyoknal, azon beliil
is a biinteté anyagi jogban latszik. Amit a biintetdjog kiilonds része biintetni
rendel, az blincselekmény (az egyéb feltételek, igy a blindsség megallapithato-
sdga esetén), amit nem, azok a magatartasok az értékelendd tények korén kiviil
esnek, ,,... a blin, ha nincs térvény, nem szamit blinnek”.”"

73 Rom 5,13.
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Az egyes jogteriiletek (maganjog-kdzjog-biintetdjog) sajatossdgaiknak meg-
felelden igen jelent6s mértékben befolyasoljak azokat a tényeket (pontosabban
a tények lehetséges értelmezéseit), amelyeket figyelembe vesznek. A jogalkoto
tehat a jog altal értékelt tények (relevancia) kivalasztasaval eleve szelektal. A
tényszelekcié a jogalkalmazasban folytatodik. Ezt a torvények vilagosan ki is
fejezik: ,,Be. 75. § (1) A bizonyitas azokra a tényekre terjed ki, amelyek a biintetd
¢s a biintetéeljarasi jogszabalyok alkalmazasaban jelentések...”, ,,Pp. 163. § (1)
A birdsag a per eldontéséhez sziikséges tények megallapitasa végett bizonyi-
tast rendel el”; ,,Ket. 50. § (1) A hatosag koteles a dontéshozatalhoz sziikséges
tényallast tisztazni. Ha ehhez nem elegendéek a rendelkezésre allo adatok, hi-
vatalbol vagy kérelemre bizonyitasi eljarast folytat le.” A ,,jelentds”, ,,per eldon-
téséhez sziikséges”, ,,dontéshozatalhoz sziikséges” tények értelemszeriien nem
azonos terjedelmiick a torténeti esemény bekdvetkezésekor elvileg tapasztal-
hat6 0sszes ténnyel. Ennek igazolasara harom-négy meghataroz6 jogszabalyi
rendelkezésre utalunk.

A hatalyos Btk. a bilincselekmény elkovetésének megallapitasa érdekében
vizsgalni rendeli az elkovetdnek a sajat magatartasahoz és annak eredményéhez
fliz6d6 szubjektiv viszonyuldsat. A blinosség legtagabb alakzatat, a negligentidt
(btinds hanyagsagot) akkor latja megvaldsultnak, ha valaki magatartasa kovet-
kezményeinek lehetdségét azért nem latja elore, mert a tdle elvarhato figyelmet
vagy koriiltekintést elmulasztja.”* A Ptk. rokonmegoldésa a felel6sség kimenté-
sének szabalya: a polgari jogi viszonyokban ugy kell eljarni, ahogy az az adott
helyzetben dltaldban elvarhatd, és az altalaban elvarhatd magatartas tanusitasa
a felelosség aldl is mentesit.”> A tdle elvarhato/altalaban elvarhato formulak
tényszelekcios hatasa latvanyos. Egyik esetben az elkovet6 tudattartamat egye-
diségében vizsgalja a jogalkalmazo bird, a masik esetben egy feltételezett (ezért
objektivalt) idealtipus (bonus et diligens pater familias) vélt tudattartamabol in-
dul ki. A kozigazgatasi jogban (kivéve néhany agazati, mindenekeldtt a szabaly-
sértési jogot) a tudattartalom egyaltalan nem lényeges, a jogsérté magatartas
tantsitasa onmagaban elegendo a jogkdvetkezmények alkalmazasahoz.

A harom nagy jogteriileten tehat a torténeti esemény legfontosabb ’ténye-
z0je’, az alany tekintetében, akinek feleldsségét az eljarasban meg kell itélni,
eltérd ténybdl indulunk ki: a biintetéjog bizonyitando ténykérdésnek tekinti az
elkovetd szubjektiv egyediségét, sot, a pillanatnyi viszonyulasat sajat cselek-
ményéhez. A polgari jog a szubjektiv egyediséget objektivalt tulajdonsaggal ru-
hazza fel, igy a jogalany felel6sségét uniformizalt (és nem a valosagosan 1étezd)

714 1978. évi IV. torvény a Biintetd Torvénykonyvrél, 14. §, 1d. BeLovics et al. i. m. 117., 143—151.

7151959, évilV. torvény a Polgari Torvénykonyvrél, 4. § (4), 227. § (4), 339. § (1), 1d. VExaAs (szerk.,
2008) i. m. 1117. és VikAs Lajos (szerk.): Uj Polgari Torvénykonyv. Szerkesztobizottsagi ja-
vaslat 2011. Budapest, Complex, 2011. 337.
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tulajdonsagok (tények) alapjan itélik meg, mig a kozigazgatasi jog a szubjektiv
tényeket teljesen figyelmen kiviil hagyja.

A jogalkoto ezaltal beavatkozik a valdsagos tényekbe, az anyagi jogalkotasi
szlrd kovetkeztében a megitélendd térvényi tényallas sziikiil a valésagoshoz
képest. Kifejezhetd ez logikai formaban is:

VALOSAGOS TENYALLAS > TORVENYI TENYALLAS

3.3. A bizonyitasi rendszer torzito hatasai

Az anyagi jogi ténysziird hatasat az eljarasjogok tovabb fokozzak, ezaltal nem-
csak lehetové teszik, de Iényegében el6irjak a jogalkalmazd beavatkozasat a
majdani ténymegallapitdsba. Ennek elso példdja a bizonyitasi rendszer szaba-
lyaiban keresendd. Minden nagy hazai eljarasjogi torvényiink azt éllitja, hogy
a szabad bizonyitas tanan all: ,,Be. 78. § (1) A biintetdeljarasban szabadon fel-
hasznalhaté a térvényben meghatarozott minden bizonyitasi eszkoz, és sza-
badon alkalmazhatdé minden bizonyitasi eljaras.”; ,,Pp. 206. § (1) A birdsag a
tényallast a felek eléadasanak és a bizonyitasi eljaras soran felmeriilt bizonyi-
tékoknak egybevetése alapjan allapitja meg; a bizonyitékokat a maguk Osszes-
ségében értékeli, és meggyodzodése szerint biralja el.”; ,,Ket. 50. § (5) A hatosag
szabadon valasztja meg az alkalmazando6 bizonyitasi eszkozt. [...] (6) A hato-
sag a bizonyitékokat egyenként és Gsszességiikben értékeli, és az ezen alapulod
meggy6z6dése szerint allapitja meg a tényallast”. Hiaba azonban az altalanos
szabaly, ha ezt részletszabalyok jelentOsen torzitjak.

Az elso torzitd hatas a felhasznalhatd bizonyitasi eszkdzok korlatozasaban
keresendd. A Be. (talan nem véletleniil, mint a legujabb eljarasi kodex) mar
nem is allitja, hogy barmilyen bizonyitasi eszkoz alkalmazasat lehetévé teszi:
»16. § (1) A bizonyitas eszkozei a tanuvallomas, a szakvélemény, a targyi bi-
zonyitasi eszkdz, az okirat és a terhelt vallomasa.” A régebbi kodexek azon-
ban latszolag csak példalozo (exemplifikativ) felsorolast adnak: ,,Pp. 166. § (1)
Bizonyitasi eszk6zok kiillondsen a tanuvallomasok, a szakért6i vélemények, az
okiratok és egyéb targyi bizonyitékok.” és ,,Ket. 50. § (4) A hatdsagi eljaras-
ban olyan bizonyiték hasznalhat6 fel, amely alkalmas a tényallas tisztazadsanak
megkonnyitésére. Bizonyiték kiilondsen: az iigyfél nyilatkozata, az irat, a ta-
navallomas, a szemlérdl késziilt jegyzOkonyv, a szakértdi vélemény, a hatosagi
ellendérzésen késziilt jegyzokonyv és a targyi bizonyiték.” Valdjaban mindegyik
felsorolas taxativ (vagy ha gy tetszik, pszeudo-exemplifikativ’'®). A torvények
ugyanis a kovetkez0 rendelkezésikben megjelolik, hogy a bizonyitasi eszk6zo-

716

Ld. SzentTirmMAY Gyula: A bizonyitas. In: NEMETH Janos (szerk.): Magyar polgari perjog I1.
Budapest, ELTE, 1992. 51-52.
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ket milyen eljarasi szabalyok mentén kell alkalmazni (azaz: a bizonyiték, mint
tény, milyen modon 'nyerhetd ki’ a bizonyitasi eszkdzbdl). Ha tehat nincs el-
jérasi szabaly (marpedig a torvényben meghatarozott bizonyitasi eszkdzokon
kiviil mas eszkdzre ilyen nincs és nem is lehet), akkor egy elvileg alkalmazni
kivant ujabb bizonyitasi eszkoz alkalmazasanak (térvényes) modja nem létezik,
kovetkezésképpen az nem alkalmazhato.

A kovetkez6 torzito hatas az okiratok kiemelt szerepe a bizonyitasi eszkdzok
kozott. Ennek alapjat a polgari perrendtartas adja amely szerint ,,Pp. 195. § (1)
Az olyan papir alapt vagy elektronikus okirat, amelyet birosag, kozjegyzo vagy
mas hatosag, illetve kdzigazgatasi szerv tigykorén belill, a megszabott alakban
allitott ki, mint kdzokirat teljesen bizonyitja a benne foglalt intézkedést vagy
hatarozatot, tovabba az okirattal tanusitott adatok és tények valdsagat, ugyszin-
tén az okiratban foglalt nyilatkozat megtételét, valamint annak idejét és modjat.
Ugyanilyen bizonyit6 ereje van az olyan okiratnak is, amelyet mas jogszabaly
kozokiratnak nyilvanit. (...) (6) Ellenbizonyitasnak a kozokirattal szemben is
helye van, de csak annyiban, amennyiben azt a térvény ki nem zarja vagy nem
korlatozza” és ,,Pp. 196. § (1) A maganokirat az ellenkez6 bebizonyitasaig teljes
bizonyitékul szolgal arra, hogy kiallitdja az abban foglalt nyilatkozatot meg-
tette, illetéleg elfogadta, vagy magara kotelezének ismerte el, feltéve, hogy az
alabbi feltételek valamelyike fennall...” (a felsoroldst mell6zziik, mert megal-
lapitasaink szempontjabdl nincs jelentdségiik). Ezekre a szabdlyokra tamasz-
kodik a masik két eljarasi torvény is, mivel 6nallo szabalyt nem tartalmaznak:
,Be. 116. § (1) Okirat az a bizonyitasi eszkdz, amely valamilyen tény, adat valo-
saganak, esemény megtorténtének vagy nyilatkozat megtételének bizonyitasara
késziil, és arra alkalmas” és ,,Ket. 52. § (1) A hatosag a tényallds megallapitasa
céljabol felhivhatja az iigyfelet okirat vagy mas irat bemutatasara, vagy ezek
beszerzése érdekében a 26. § (1) bekezdésének c) pontja alapjan mas szervet is
megkereshet.”

A kozokirat €s maganokirat ténytorzitd hatasa abban all, hogy ezekkel a bi-
zonyitasi eszkdzokkel szemben nem az altalanos szabalyok szerint kell (és le-
het) ellenbizonyitast folytatni, azaz nem a tartalmukkal szemben hozhat6 fel
mas bizonyiték (példaul tanuvallomas), hanem a bizonyité erejiiket (kézokirat
esetén a ,,kdzokiratsagot”) kell megdonteni annak bizonyitasaval, hogy a koz-
vagy teljes bizonyito erejii maganokirat hamis, hamisitott, avagy eleve hamis
tényt foglaltak ilyen okiratba.””” Az okiratba foglalt tény tehat elonyt élvez min-
den mas bizonyitékkal mint ténnyel szemben (,,teljesen bizonyitja”).

Végiil a harmadik torzitdé hatas abbol a felhatalmazasbol szarmazik, amely
lehet6vé teszi a kddex vagy kiilon térvények szamara, hogy bizonyos bizonyitasi
eszkozoket elonyben részesitsenek: a Be. mar idézett 78. §-a (1) bekezdésének

7 Ld. Gyurita Rita: A tényallas tisztazasa és a bizonyitas. In: Patyi (szerk., 2009) 258-260.
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masodik mondata szerint ,,A térvény azonban elrendelheti egyes bizonyitasi
eszkozok igénybevételét.” Hasonlo szabalyt a Pp. mas megfogalmazasban tartal-
maz: ,,Pp. 3. § (5) Ha torvény masként nem rendelkezik, a birésag a polgari per-
ben alakszerli bizonyitasi szabalyokhoz, a bizonyitas meghatarozott modjahoz
vagy meghatarozott bizonyitasi eszkdzok alkalmazasahoz nincs kétve, szabadon
felhasznalhatja a felek eldadasait, valamint felhasznalhat minden egyéb bizonyi-
tékot, amely a tényallas felderitésére alkalmas. E rendelkezések nem érintik a
torvényes vélelmeket, ideértve azokat a jogszabalyokat is, amelyek szerint vala-
mely koriilményt az ellenkezd bizonyitasaig valonak kell tekinteni. Hasonloan
rendelkezik a Ket., mégpedig a szintén idézett 50. §-a (5) bekezdésének ma-
sodik mondataban: ,,Torvény el6irhatja, hogy a hatdsag a hatarozatat kizarolag
valamely bizonyitasi eszkdzre alapozza, tovabba torvény vagy kormanyrendelet
meghatarozott tigyekben kotelezové teheti valamely bizonyitasi eszkdz alkalma-
zasat, illetve eldirhatja valamely szerv véleményének a kikérését.”

Ugy gondoljuk, nem sziikséges tovabbi igazolast keresni ahhoz a tételiink-
hoz, hogy az eljarasi torvények torzitdé hatasa kovetkeztében a vizsgalat soran
beavatkozunk a vizsgalt tényallasba (lennének pedig ilyenek, mégpedig az
anyagi és az eljarasi szabalyok kozott egyarant, igy példaul a polgari jogi nyi-
latkozati elv,”'® az ittas vagy bodult személy szandékanak bizonyitasa a ’targyi
oldalbol’™, a koztudomasu tények kore,’”® hogy csak néhanyat emlitsiink). A
hazainal kotottebb bizonyitasi rendszer esetén ez a torzitd hatas csak erésebb
lehet.

3.4. A téenymegallapito személy habitusszabalyai

A bizonyitas eljarasi szabalyai kozott a fentieken tul tovabbi jelentds eltéréseket
is talalunk. gy mindenekel6tt a kozismerten eltéren telepitett bizonyitasi ko-
telezettség és a beldle folyd bizonyitasi teher tekintetében. Mig a kdzigazgatasi
hat6sag maga koteles a dontéshez sziikséges tények felderitésére: ,,Ket. 50. § (1)
A hatdsag koteles a dontéshozatalhoz sziikséges tényallast tisztdzni. Ha ehhez
nem elegenddek a rendelkezésre allo adatok, hivatalbol vagy kérelemre bizo-
nyitasi eljarast folytat le”, a polgari és biintetd per biraja 6 szabalyként passziv.
A polgari perrendtartas szerint: ,,Pp. 3. § (1) A birdsag a polgari iigyek korében
felmeriilt jogvitat erre iranyulo kérelem esetén birdlja el. Ilyen kérelmet — ha
torvény eltéréen nem rendelkezik — csak a vitaban érdekelt fél terjeszthet el.
(2) A birdsag — torvény eltéro rendelkezése hianyaban — a felek altal eléterjesz-

78 Ld. VEkAs (szerk., 2008) i. m. 773-774. és Vikas (szerk., 2011) i. m. 266.
719 Ld. BeLovics et al. i. m. 164-167.
720 1Ld. GYURITA i. m. 250-251.
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tett kérelmekhez €s jognyilatkozatokhoz kotve van [...] (3) A jogvita elbiralasa-
hoz sziikséges bizonyitékok rendelkezésre bocsatasa — ha torvény eltéréen nem
rendelkezik — a feleket terheli. A bizonyitas inditvanyozasa elmulasztasanak,
illetve a bizonyitasi inditvany elkésett voltanak jogkdvetkezményei, valamint
a bizonyitas esetleges sikertelensége torvény eltéré rendelkezése hianyaban a
bizonyitasra kotelezett felet terheli. (4) A birosag a bizonyitasi inditvanyhoz,
illetve a bizonyitast elrendeld hatdrozatahoz nincs kotve. A birosag melldzi a
bizonyitas elrendelését, vagy a mar elrendelt bizonyitas lefolytatasat (kiegészi-
tését, megismétlését), ha az a jogvita elbiralasa szempontjabol sziikségtelen. A
birdsag a bizonyitas elrendelését mellozni koteles, ha a bizonyitési inditvanyt
a fél neki felrohatd okbdl elkésetten, vagy egyébként a johiszemii pervitellel
0ssze nem egyeztetheté modon terjeszti eld, kivéve, ha a torvény eltérden ren-
delkezik.” Valamint: ,,Pp. 163. § (1) A bir6ésag a per eldontéséhez sziikséges
tények megallapitdsa végett bizonyitast rendel el [...] 164. § (1) A per eldonté-
séhez sziikséges tényeket altalaban annak a félnek kell bizonyitania, akinek ér-
dekében all, hogy azokat a birdsag valonak fogadja el.(2) A birdésag bizonyitast
hivatalbol akkor rendelhet el, ha azt torvény megengedi.” A biintet6-eljarasjog
hasonlo szabalya egészen rovid: ,,Be. 4. § (1) A vad bizonyitasa a vadlot terheli.”

A torvények azonban szabalyozzak a bizonyitékok és a tényallas kozotti vi-
szonyt, ha ugy tetszik, a tényallasrol dontést hozé meggydzddésének mélységét
is. Itt egészen lényeges eltéréseket talalunk. Mig a biintetdeljarasban a szabaly
az, hogy ,,Be. 4. § (2) A kétséget kizdréan nem bizonyitott tény nem értékelhetd
a terhelt terhére”, a Pp. egészen eltéréen rendelkezik: ,,Pp. 163. § (2) A birdsag
az ellenfél beismerése, mindkét fél egyez6 vagy az egyik félnek az ellenfél altal
biréi felhivas [...] ellenére kétségbe nem vont eldadasa folytan valonak fogadhat
el tényeket, ha azok tekintetében kételye nem mertiil fel.” A Ket. hasonl6 szabalyt
nem tartalmaz, de jelent6sége van az alapelvi szintli hivatalbolisagnak: ,,Ket.
3. § (1) A kozigazgatasi hatosagi eljarasban a torvény keretei kozott a hivatal-
bol vald eljaras elve érvényesiil. (2) A kozigazgatasi hatosag: [...] b) hivatalbol
allapitja meg a tényallast, hatdrozza meg a bizonyitds modjat €s terjedelmét,
ennek sordn nincs kdtve az ligyfelek bizonyitasi inditvanyaihoz, ugyanakkor
a tényallas tisztdzdsa soran minden, az ligy szempontjabdl fontos koriilményt
figyelembe kell vennie...”

Belathato tehat, hogy a jogalkalmazas anyagi jogon alapuld tényszelekcios
hatasat az eljarasjogok tovabb fokozzak. A biintetéeljaras a bird kotelességévé
teszi a kételkedést minden bizonyiték és azok dsszessége tekintetében, amikor
ugy rendelkezik, hogy a kétséget kizardéan nem bizonyitott tény nem értékel-
het6 a terhelt terhére. A polgari per birdja — aki 6 szabalyként eleve csak a
kérelem keretei kozott vizsgalodhat — a felek altal rendelkezésre bocsatott bi-
zonyitékokra alapitja dontését, sét, az ellenfél beismerése, mindkét fél egyezd
vagy az egyik félnek az ellenfél altal biroi felhivas ellenére kétségbe nem vont
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el6adasa folytan valonak fogadhat el tényeket, ha azok tekintetében kételye nem
meriil fel. A kozigazgatési eljaras hatosaga ezzel szemben hivatalbol vizsgal
tényeket, és rajta all, hogy az objektiv ’elkovetést’ alatdmaszto, els6sorban ok-
irati bizonyitékokat kiegésziti-e barmilyen egyéb bizonyitasi eszkdztol remélt
ténnyel. Utdbbi esetben ugyanis a bizonyitas valoban csak eszkdz: az anya-
gi jog altal meghatarozott, és a kdzigazgatasi hatosag elé tiizott cél elérésének
eszkoze. A polgari bird ezzel szemben nem pusztan partatlan, de érdektelen is.
A polgari anyagi jog nagyfoku diszpozitivitasanak megfeleléen els6sorban a
feleken mulik, hogy milyen mértékben kivanjak peresiteni, ennek soran feltarni
¢és bizonyitékokkal alatdmasztani a perre okot adod koriilményeket. A biintetd
bird viszont a valosag leheto legtokéletesebb felderitésére koteles, raadasul ugy,
hogy a bizonyitékokkal szemben eldirt habitusa nemhogy nem céliranyos, de
nem is érdektelen: kételkednie kell azokban, és csak a kételyek ’legytirése’ ese-

Eltér6 a harom bizonyitasi habitus, de k6z0s — igaz, nem azonos irdnyba — a
magatartasuk €s a valosag kozotti torzitas: a torvényben eldirt habitusuk torzit-
ja a vizsgalt valosagot. Mindezeknek a hatasoknak az az eredménye, hogy ijabb
logikai relaciot allapithatunk meg:

TORVENYI TENYALLAS > DONTESI TENYALLAS
A két eddig feltart relaciot egyetlen sorban is kifejezhetjiik:
VALOSAGOS TENYALLAS > TORVENYI TENYALLAS> DONTESI TENYALLAS

Ugy gondoljuk tehat, hogy a sziikséges mértékben igazoltuk, hogy Heisenberg
hatarozatlansagi elve minden tovabbi nélkiil iranyado a jogra, annak minden ré-
tegére, a pozitiv szabalyokra, a dogmatikara és a (szociologiai) jogalkalmazasra
egyarant. A jogalkalmazoi dontések vélelmezetten valosdgosak, hiszen ezért
tulajdonitunk nekik kotderdt, és ezért alapitunk rajuk jogkovetkezményeket,
az viszont nem igazolhat6, hogy egy bizonyos ’bizonytalansagi burkon’ beliil a
valosaggal azonosak lennének.

4. Esettanulmany

Annak ellenére, hogy feltevésiinket igazoltnak latjuk, az alabbiakban egy eset-
tanulmannyal (mintegy laboratoriumi kisérlettel) annak tapasztalati igazolasat
is adjuk. Az esettanulmany meglatasunk szerint elégséges mélységben leirja a
tényszelekciot, a jogi eljarasvalasztas (magan/koz) visszahatasat a tények meg-
itélésére (,,a szemlélés megvaltoztatja a valdsagot azaltal, hogy vizsgalja”), a
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kozigazgatasi tevékenységfajta (intézkedd-kdzhatalmi/intézményfenntartd/sza-
balyozo szerep) hatasat az iigy megitélésére. Ezaltal szemlélteti a Heisenberg-elv
alkalmazhatosagat a jogra, megmutatja tovabba a rendszer ellentmondas-men-
tességére iranyulo torekvések ellenére fennmarado hibakat, azaz a Godel-tétel
alkalmazhatosagat. Ezaltal ki is mutat az alternativ kontrolleszk6zok sziiksé-
gességének igazolasa felé.

4.1. Az esettanulmany hattere: parkolasi rend a Févarosban

2009. januar végén valt ismertté, hogy az Alkotmanybirésag megsemmisi-
tette a parkolasi tarsasagok altal egy éven tal inditott *potdijperek’ kotelezo
megsziintetését el6ird jogszabalyi rendelkezést.?! A hir mogotti esemény az
Alkotmanybirdsag 2/2009. (1. 23.) AB hatarozata,’” amellyel megsemmisitet-
te, mégpedig kihirdetésére visszamendleges hatallyal a polgari perrendtartés-
rol szold 1952. évi I1I1. torvény és egyes kapcsolodo torvények modositasarol
sz016 2008. évi XXX. torvény 63. §-anak (10) bekezdését, valamint a 63. §-a
(2) és (9) bekezdésének a megsemmisitett (10) bekezdésre utald szovegrészét.
Az alkotményellenesnek taldlt rendelkezés a Pp-t modositva eldirta a birosa-
goknak, hogy a jogosulatlan parkolas’ miatt keletkezett igények keletkezéstol
(azaz a parkolastol) szamitott egy éven tuli érvényesitése esetén a keresetleve-
let vagy fizetési meghagyas iranti kérelmet idézés kibocsatasa nélkiil utasit-
sak el, illetve a mar megindult pereket hivatalbol, az eljaras barmely szakaban
sziintessék meg.”**

Dontését az Alkotmanybirdsag azzal indokolta, hogy a Pp. modositasa ugyan
nem érinti a potdijfizetésre — kdvetkezésképpen az ezzel kapcsolatos igényekre —
vonatkozo anyagi jogi szabalyokat, de ,,a kovetelés érvényesithetdségének 1j
szempontjat vezeti be” az egy éves szaballyal, raadasul az ,,igazolasi kérelem

21 Ld. példaul: Joos Sandor: Keresse elé 2002-es parkoldsi biintetéseit!, http://index.hu/belfold/
park8239/ (2009. februar 9-ei allapot). Tovabbi sajtohiradasok talalhatok dsszegyiijtve: http:/
www.hirkereso.hu/hirgyujtemeny/-/politika/alkotmanybirosag/ (2009. februar 9-ei allapot).

22 Alkotmanybirdsagi tigyszam: 661/B/2008. (ABH 2009, 51).

72 A torvény — és a kapcsolddo jogszabalyok — szohasznalata szerint: ,,a kozut teriiletén vagy a

kozt teriiletén kiviili koztertileten Iétesitett, illetve kijelolt varakozohely jogosulatlan hasz-
nalata”.

724 A keresetlevelet (fizetési meghagyas iranti kérelmet) a birésagnak a Pp. 130. §-anak (1) be-
kezdésében meghatarozott eseteken kiviil akkor is idézés kibocsatasa nélkiil el kell utasitania,
illetve a perinditas hatalyainak beéllta utan a pert a Pp. 157. §-aban meghatarozott eseteken
kiviil a birosag akkor is koteles hivatalbdl, az eljaras barmely szakdban megsziintetni, ha a
kozut teriiletén vagy a kozut teriiletén kiviili kozteriileten 1étesitett, illetve kijeldlt varako-
z6hely jogosulatlan hasznalata folytan keletkezett igények érvényesitésére a keresetlevelet
(fizetési meghagyas iranti kérelmet) a jogosulatlan uthasznalattol szamitott egy éven til nyuj-
tottak be. E hatarid6 elmulasztasa esetén igazolasnak helye nincs.”
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kizarasa e hatarid6t jogvesztévé teszi. Igy a jogosult a hatarid eltelte esetén
elveszti az igényét.” Ezt a peres felek — leginkabb persze a felperes parkola-
si tarsasagok’ — nem lathattak eldre. A jogszabaly-modositas érvényesitése a
folyamatban 1év6 perekben az ,,igényérvényesités anyagi jogi alapjat, a felek
kozotti jogviszony létrejottét is relativizalja”, azaz ,,a hatalybalépést megel6z6-
en létrejott jogviszonyokban kivan valtozast eldidézni.” Az Alkotmanybirosag
— nem titkoltan — tdmaszkodott a visszahat6 hatalyu jogalkotas alkotmanyel-
lenességét kimondo korabbi dontéseire, igy arra az értelmezésre, mely szerint
tiltott az megoldas is, amely esetén ,,a hatalybaléptetés nem visszamenoélegesen
tortént ugyan, de a jogszabaly rendelkezéseit — erre iranyul6 kifejezett rendel-
kezés szerint — a jogszabaly hatalybalépése elott 1étrejott jogviszonyokra is al-
kalmazni kell”.”¢

A hatarozatot, elozményeit (a parkoldsra vonatkozd szabalyozast) és ko-
vetkezményeit (hatasat az érintett peres felekre, illetve tdgabban: a parkolasi
tarsasagokra és a parkolokra™’) nyilvan sokféle szempontbdl lehet elemez-
ni. Itt a parkolasi jogviszony természetével kapcsolatos dilemmakat és ezek-
nek a szabalyozasi anomaliakat kivaltd hatasait kiséreljik meg bemutatni.
Megkozelitésiinket indokolja az a koriilmény, hogy az Alkotmanybirdsag is
a (hatarozatban nem vizsgalt) 2/2005. Kozigazgatasi és Polgari Jogegységi
Hatéarozatra’® alapozta dontését, amely szerint a kozt teriiletén torténé vara-
kozés polgari jogi jogviszonyt hoz létre a parkold és parkolas lizemeltetd (fe-
lek) kozott. Vizsgalodasunknak célja pedig az, hogy megkiséreljiik igazolni azt
a hipotézisiinket, amely szerint a kozjogi és a maganjogi elemek keveredése
egy jogviszonyon (illetve egy jogviszonyra vonatkozd szabalyozason) beliil a
maganszemély jogalanyra nézve kifejezetten hatranyos is lehet, mert kiszol-
galtatotta, az eljaras eredményének a valosaggal egyezését pedig kifejezetten
hatarozatlanna teheti.

A hanyatott sorsu parkolasi szabalyozas vazlatat’” meglehetdsen korai id6-
ponttdl kell kezdeniink. A kozteriileten parkolas (varakozas) szabalyai ugyanis

25 A parkolasi tarsasagok elnevezés nem kellben pontos, az egyik hatalyos jogszabaly, a 19/2005.

(IV. 22)) Fév. Kgy. rendelet megfogalmazasa szerint elnevezésiik: ,,parkolas lizemeltetd”. A
tovabbiakban a két elnevezést azonos értelemben hasznaljuk.
726 Az Alkotmanybirdsag a sajat korabbi, 57/1994. (XI. 17.) AB hatarozatat idézi (ABH 1994,
316., 324)
Ismételten: a mar hivatkozott dnkormanyzati rendelet szerint parkolas iizemeltetékre €s va-
rakozokra.

28 Ld. Magyar Kozlony, 2005. jalius 6. 93. sz. 4925-4927.

729

727

Azért csak a szabalyozas vazlatat mutatjuk be, mert egyrészt az 6sszes Onkormanyzati rende-
let megvizsgalasa rendkiviil idigényes lenne, masrészt az Alkotmanybirésagnak a varako-
zassal kapcsolatos legfontosabb dontései a Févarosra vonatkoznak, végiil pedig a magasabb
szintli szabalyozas Osszefiiggéseinek teljes korii vizsgalata 6nallé monografikus feldolgozast
igényelne, ami joval meghaladja ennek az irasnak a célkitizéseit.
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nem az utdbbi években tlintek fel. A kozuti kdzlekedés szabalyairdl szold 1/1975.
(Il. 5.) KPM-BM egyiittes rendelet (azaz a KRESZ) mar hatalybalépésekor,
vagyis egyharmad évszazada ismerte és szabalyozta a korlatozott varakozast
(17. §-a (1) bekezdésének e) pontja), természetesen a varakozasra vonatkozo
egyéb szabalyok mellett. A kovetkezé fontos pillanat a kozati kozlekedésrol
sz0lo 1988. évi I. torvény (a tovabbiakban: kozlekedési torvény) hatalybalé-
pése.*® A torvény ekkortdl mar rendelkezett arrol, hogy a ,.lakott teriileteket,
kiilonosen a torténelmi varosrészeket, a miilemléki és védett természeti teriile-
teket, tovabba a gyogy- és tidiildhelyeket forgalomszabalyozasi eszkozokkel és
megfeleld varakozasi dijak alkalmazasaval is fokozottan védeni kell a kozuti
kozlekedés karositd hatasaitol” (13. §-a (2) bekezdésében). A kdzutak igazgata-
sarol szo16 19/1994. (V. 31.) KHVM rendelet pedig rendelkezett a varakozasi dij
¢és potdij szedésére vonatkozo jelzésekrol (a 8. §-aban).

Konkrétabb — azaz pontosabban megjelolt teriiletekre vonatkozo hatalya —
szabaly ismert a kozlekedési torvény el6tti idoszakbol is: Budapest Févaros
Tanacsanak 3/1984. rendelete szabalyozta az lizemképtelen jarmiivek kozte-
rilleten és erdéteriileten valo tarolasanak szabalyait. A hivatkozott tanacsren-
deletet a rendszervaltast kovetéen a Budapest févaros kozteriiletein és erd6te-
riiletein a jarmiivel varakozas rendjének egységes kialakitdsardl, a varakozas
dijarol és az iizemképtelen jarmiivek tarolasanak szabalyozasarol szo6l6 38/1993.
(XII. 27.) Fév. Kgy. rendelet valtotta fel (a tovabbiakban: els6 rendelet).

Az elsé rendelet szabalyait valamivel részletesebben kell bemutatnunk, mert
onmagaban e rendelet és a helyébe 1ép6 ijabb szabalyozas szohasznalatanak
valtozasa alatamasztja késébbi kovetkeztetéseinket. Az elsé rendelet még csak
visszautalt a megalkotasara adott felhatalmazasra, az Otv-re, illetve a kozleke-
dési torvényre (preambulum). Meghatarozta a kiemelten védett és védett 6veze-
tek fogalmat azzal, hogy ezekre a behajtas ¢s a varakozas korldatozott (2. §-anak
(1) bekezdése) volt, illetve tigy rendelkezett, hogy ezekre a teriiletekre csak (kii-
illetve varakozni (példaul a 9. §-a). Végiil rendelkezett arrol is, hogy a varako-
zasi és korlatozott varakozasi ovezetekben a varakozasi engedély segitségével
kivaltott parkoldjeggyel, vagy dij megfizetése ellenében lehetett varakozni (16.
§-a). Az engedélyt kérelem alapjan (46. §-a) a fopolgarmester adta ki (47. §-a).
Az els6 rendelet sajatossaga volt, hogy az engedélyek meglétét, illetve az enge-
délynek megfelelo varakozast a kozteriilet-feliigyel6 (aki a kozteriilet-feligye-
letrél sz6l6 1999. évi LXIIL. torvény 2. §-anak (1) bekezdése szerint koztiszt-
viseld, és aki a fovarosi kozteriilet-feliigyelet szervezetérdl és feladatairdl szold
74/1999. (X1I. 30.) Fov. Kgy. rendelet alapjan miikddott) volt jogosult ellendrizni

0 Amely valdsziniisitheten a jogalkotasrdl szolo 1987. évi XI. térvény hatalybalépése, és a

kizardlagos torvényhozasi targyakra vonatkozo 1j szabalyaira is tekintettel utdlag alapozta
meg az addig kizardlag minisztertanacsi felhatalmazason nyugvéo KRESZ-t.
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(34. §-a) és a nem megfelelden varakozd gépjarmiivet eltavolittatni is (35. §-a),
mig a kozut kezel6jének megbizottja a varakozasi id6 meghatarozott tullépése
esetén kerékbilincset, vagy mas, az elindulast meggatld zarat alkalmazhatott a
Ptk. zalogjogi rendelkezésére utalassal (36. §-a). Ezen tilmenden az engedély
nélkiili behajtast, illetve az engedélytdl eltéré varakozast szabalysértéssé nyil-
vanitotta (45. §-a).

Az elsé rendeletet az Alkotmanybirdsagon tobbszor megtamadtak. A
31/1996. (VII. 3.) AB hatarozat megsemmisitette az elsé rendeletnek a kerékbi-
lincs alkalmazésara vonatkoz6 szabalyat, mivel az 6nkorményzat nem jogosult
arra, hogy zalogjog keletkeztetését rendeletében eloirja. Rogzitette ugyanakkor
azt is, hogy a gépjarmi kozteriileten vald varakozasa, a parkolas tartalmaban
»sem tekinthetd teriiletbérleti jogviszonynak, hanem a kozteriilet kdzlekedési
célu hasznalatanak mindsiil””!, ezért pedig az dnkormanyzat rendeletében dijat
allapithat meg. Az dnkormanyzat modositotta az elso rendeletet, és a kerékbi-
lincselésre is a kozteriilet-feliigyel6t jogositotta fel (0j 36. §-a). Az 1) valtozat
normakontrollja mar mas eredménnyel zarult. Az Alkotmanybirdsag ugyanis a
1256/H/1996. AB hatarozataban’? az ij szabalyokat nem talalta alkotmanyelle-
nesnek, mivel az elszallitas kozlekedés-rendészeti intézkedés, és ilyenként egy
korabbi hatarozat szerint nem alkotmanyellenes. Masrészt a kozteriiletek rend-
jének fenntartasat az Snkormanyzat, mint helyi kdziigyet jogosult rendezni (az
Oonkormanyzati torvény 16. §-a alapjan), a kerékbilincselés pedig a korlatozott va-
rakozasi 6vezetben kozteriiletvédelmi parkolasgazdalkodasi intézkedés és nem
szabalysértési szankcid.”*® Végiil joval kés6bb, 2001-ben az Alkotmanybirdsag
ujra megvizsgalta az elsé rendeletet, és az 1538/B/1996. AB hatarozataban al-
kotmanyosnak talalta. Ezzel egylitt indokolasa olyan alldspontot tartalmazott,
amely a késobbi szabalyozasra jelent6sen kihatott. Megéallapitotta ugyanis,
hogy ,,A jarmiivel valo parkolashoz val6 jog nem alapjog.”’**

Az elso rendeletet végiil — jo néhany modositast kovetden — a vele kozel
azonos nevi, jelenleg is hatalyos, a Budapest févaros kozigazgatasi teriiletén
a jarmiivel varakozas rendjének egységes kialakitasarol, a varakozas dijardl
¢és az lizemképtelen jarmiivek tarolasanak szabalyozasardl szold 19/2005. (IV.
22)) Fov. Kgy. rendelet valtotta fel (a tovabbiakban: masodik rendelet). A ma-
sodik rendelet j6 néhany olyan valtozast hozott, amely a jogviszonyok értéke-
lése szempontjabol jelentéséggel bir. igy mindenekelétt megfogalmazta sajat
céljait: a levegOszennyezés €s zajterhelés csokkentése, a forgalom csillapitasa,
a forgalmi rend, a kdzuti forgalom szervezése és szabalyozasa, a varakozas sza-

™1 ABH 1996, 285., 289.

2 ABH 1996, 789.

33 958/H/1993. AB hatarozat (ABH 1994, 781., 783.).
4 ABH 2001, 1198., 1206.
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balyozasa (preambulum). A védett 6vezetekre vonatkozo szabalyai esetén vi-
szont a korabbi "korlatozas’ helyett a *feltételekhez kozott’, az ’engedély’ helyett
pedig a ’hozzajarulas’® megfogalmazast hasznalja (2-3. §-a). Ezzel szemben
a hozzajarulast éppugy a fopolgarmester (36. §-a) adja ki kérelem alapjan (6.
§-a), mint korabban. A varakozasi 6vezetek uj szabalya szerint ezek dijfizetés
ellenében, legfeljebb 3 vagy 4 6ra idétartamig vagy idGtartam korlatozas nélkiil
hasznalhatdk (17. §-a). JelentOs 11j szabaly azonban az ellendrzés és a szankciok
alkalmazasanak (potdijak megallapitdsanak) parkolés {izemeltetére bizasa (41.
§-a), aki ,,olyan természetes vagy jogi személy, aki/amely a tulajdonos énkor-
manyzat altal kotott megallapodas alapjan sajat nevében jogosult a parkolasi
dijak és potdijak beszedésére, beleértve az utdlagos igényérvényesitést is” (61.
§-anak g) pontja). A késébbi modositasok ezeket a szabalyokat nem érintették.
Igen Iényeges koriilmény, hogy a parkolasi tarsasagok — a masodik rendelet
szohasznalata szerinti parkolas lizemeltetok — kezdetben nem voltak jogosul-
tak arra, hogy az egyes gépjarmiivek tulajdonosainak adatait megszerezz¢k a
jarminyilvantartasbol, ezt csak egy modositast kovetden tette lehetdvé 2003.
aprilis 19-ét6l a kozati kozlekedési nyilvantartasrdl szold 1999. évi LXXXIV.
torvény (19. §-a (1) bekezdésének n) pontja). A parkolasi dijat nem fizet6 varako-
zok elleni birdsagi eljarasok Iényegében csak ezt kdvetden indulhattak. Ennek
azonban olyan hatédsa volt, amely a szabalyozas tovabbi valtozasahoz vezetett.

4.2. A birdi gyakorlat szabalyozasra gyakorolt hatasa

A biroéi gyakorlat bemutathatd lett volna a szabalyozassal és az Alkotmanybirdsag
dontéseivel egyiitt is. Az 6nalld alcim mellett sz6l azonban az, hogy a legfonto-
sabb (altalanos vagy altalanosithatd) biréi dontésekbdl kitlinik, hogy a valtozo,
¢és természetét tekintve bizonytalan szabalyozas mennyire szerteagazo kérdé-
sekben igényel (lehetéleg egységes) dontést. Az 6nalld targyalast indokolja az
is, hogy a két elvi jelent6ségii allaspontot — egy hivatalos jogegységi hataroza-
tot”*® és egy nem hivatalos kollégiumi véleményt’’” — egyarant a masodik ren-
delet hatalybalépését kovetden alakitottak ki (habar azokat nyilvan megelézték
eseti dontések), vagyis idében kozel allnak egymashoz.

35 Nyilvan csak figyelmetlenség az oka annak a kés6bbi modositassal megjelent megfogalma-

zasnak, mely szerint ,,a [...] behajtasi és varakozasi hozzajarulasnak forméja a hozzajarulés
kiadasara jogosult altal kiadott hozzajarulas” (35. §-a).
736

A 2/2005. Kozigazgatasi-polgari jogegységi hatarozat a parkolasi dij (potdij) birdsag elotti
érvényesithetdségérdl, a tovabbiakban: jogegységi hatarozat.

37 A Févarosi [télétabla polgari kollégiumvezetéiének dsszeallitasa A parkoldsi dij irdnti igé-
nyek behajtasaval kapcsolatos perek egyes jogalkalmazasi kérdéseirdl, a tovabbiakban: kol-
légiumi allasfoglalas.
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Parkolési tarsasagot az dnkormanyzatok korabban is létrehoztak, azonban
a varakozasi (parkolasi) szabalyok megsértése esetén a hatékony eljaras meg-
maradt hatosagi keretek kozott. A parkolasi tarsasagok nyilvan mikddtek, és
kisérletet tettek a potdij megfizettetésére, azonban a parkolasi szabalyokat meg-
sért6 gépjarmiivek tulajdonosai, illetve lizemeltetdi ellen nem tudtak fellépni a
kozlekedési nyilvantartashoz vald hozzaférés hianyaban. Lényegben az érintett
tulajdonosok/iizemelteték onkéntes jogkovetésén mult, hogy a felszolitasnak
eleget tettek-e. Miutan azonban 2003. aprilis 19-¢t6l a tarsasdgok adatot kaptak
a nyilvantartasbol, lehetdvé valt a potdijat nem fizetokkel szembeni fellépés,
mégpedig — figyelemmel arra, hogy jogszabaly nem korlatozta rovidebb id6-
re — a Ptk.-ban szabalyozott altalanos eléviilési idén beliil, azaz akar 1998-ig
visszamenden. Tomegesen indulhattak — és a jelek szerint indultak — a perek.

Az elsé birdi dontések azonban bizonytalansagot tiikroztek az alkalmazando
anyagi jogi szabalyokat — 1ényegében a jogviszonyok természetét — illetden.’*
Egyes birdsagok a potdijkovetelés polgari jogi peresitése nélkiil lehetoveé tették
azok végrehajtasat az adoigazgatas szabalyai szerint (kozjogi érvényesités), ma-
sok elkertilhetetlennek tekintették a polgari pert (magdnjogi érvényesités).”
Meghatarozo jelentOsége a legnagyobb szamu esetet ado fovarosi parkolasi sza-
balyoknak volt, nem véletlen, hogy a jogegységi hatarozat is emliti a masodik
rendeletet.’** Amint latni fogjuk, a Févarosi Birosag gyakorlata — a maganjogi
érvényesités — meghatarozonak bizonyult az egységes gyakorlat kialakitasaban.
Ezt tamasztja ala egyébként az is, hogy a masodik rendelet — még a jogegységi
hatarozat ismerete nélkiil — mar egyértelmiien a parkolasi tarsasagok miikodte-
tésére épiilt, a parkoltatast parkolas tizemeltetokre bizta, és a rendelet szohasz-
nalatdban is igyekezett mellézni — bar ez nem valdsult meg teljes kortien — a
hat6sagi jogalkalmazasra utaldé fogalmakat (példaul engedély nélkiil hozzaja-
rulasrdl rendelkezett).

Egységesiteni kellett a gyakorlatot mindenekel6tt abban a kérdésben, hogy a
varakozo (parkolo) gépjarmii tulajdonosa/lizemeltetdje és a parkolas iizemeltetd
(parkolasi tarsasag) kozotti jogviszony hogyan mindsiil. Ezzel 6sszefliggésben
el kellett donteni bizonyos eld- és utokérdéseket is, nevezetesen azt, hogy az on-
kormanyzatok kozfeladat ellatasara 1étrehozhatnak-e gazdalkodo szervezetet;
ha létrehoznak, azok a koveteléseket jogosultak-e sajat neviikben érvényesiteni,
illetve a megitélt kovetelést milyen modon kell végrehajtani?

78 Amint mar utaltunk ra, a kozjog-maganjog dichotémia nemcsak vitatott, de atalakuloban is

van. A kozjog egyre inkabb gyakorlati kérdésekkel foglalkozik és nem miikodési, jogértel-
mezési elvekkel, 1d. LougHLIN i. m. 155. Latni fogjuk, hogy a szoéban forgd esetben az elvi
distinkciok helyét hogyan veszi 4t egyetlen kérdés: ,,Melyik eljarasi torvényt (a Pp-t vagy a
Ket-et) kell alkalmazni?” A jogviszony dogmatikai alapjai pedig a hattérbe szorulnak.

9 Ld. a jogegységi hatarozat indokolasanak I. részét.

™0 Ld. a jogegységi hatarozat indokolasanak I'V. részét.
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A jogegységi hatarozat egyértelmilien a maganjogi €rvényesitést tekintette
helyesnek. Még ha a rendelkez6 része — ,, Az 6nkormanyzat altal alapitott intéz-
meény, illetve gazdasagi tarsasag az onkormanyzati rendeleten alapulo parkola-
si dij (potdij) iranti kévetelését birosagi uton érvényesitheti...” — hagyna is két-
séget, az indokolas minden ilyet eloszlat. A jogegységi tanacs allaspontja szerint
ugyanis — 6sszhangban a legf6bb tligyésznek az tilésre késziilt allaspontjaval™! —
Az onkormanyzatok azaltal, hogy a fizet6 parkolas és parkolasgazdalkodas
rendszerét rendeletalkotas itjan szabalyozzak, nem kozhatalmi jogkort gyako-
rolnak, hanem a helyi kdzszolgaltatas korébe tartozo feladatot latnak el. Ezért
a jarmiinek fizetd varakozohelyen valo parkolasa a helyi kdzszolgaltatas igény-
bevételét jelenti, amellyel a felek kozott polgari jogviszony keletkezik. A jogvi-
szony jellegét az sem érinti, ha a szolgaltato a fizetési kotelezettség elmulaszta-
sahoz a potdijfizetés jogkdvetkezményét flizi”.

Feltétlentil kiemelést érdemel, hogy a jogegységi hatdrozat indokolésa itt
visszautal a 267/B/1999. AB hatérozatra, amely III. részének 1. pontjaban arra
az allaspontra helyezkedett, hogy a ,,kozszolgaltatasok ugyanis — koztiik a sze-
mélyszallitas — a szolgaltatas ellatasara iranyuld szerzodéskotési kotelezettség
ellenére polgari jogi jogviszonyban teljesiilnek, ahol a szolgaltatasért ellenszol-
galtatas, a vizsgalt esetben dijfizetés jar.”™** Az alkotmanybirdsagi hatarozat
¢€s a jogegységi hatarozat azonban mas-mas kozszolgaltatasra tekintettel valt
sziikségessé. Mindkettd potdijjal kapcsolatos ugyan, csakhogy az elébbi a sze-
mélyszallitassal — vagyis vitamentesen szolgaltatassal — a masodik azonban
kozlekedéssel 6sszefliggd magatartassal, a kozteriileten varakozassal kapcsola-
tos, amelyben a szolgaltatasi elem a parkolas tizemeltetd részérdl joval kevésbé
egyértelmd.

A jogegységi hatarozat kotelezo értelmezése tehat az, hogy a parkoldssal
— a kozteriileten varakozas tényleges, rautald6 magatartassal valo igénybevé-
telével — a felek kozott polgari jogviszony keletkezik. Ebbdl nyilvanvaléan ko-
vetkezik, hogy a koveteléseket maganjogi uton, birosag elott lehet érvényesiteni.
Ezt megel6zOen a jogegységi tanacs megallapitotta, hogy a képvisel6testiilet jo-
gosult a kozutak, kozteriiletek forgalmi rendjét rendeletalkotassal szabalyozni,
majd rogzitette, hogy az dnkormanyzatok jogosultak a kozutak és miitargyaik
mikddtetésére, igy a parkoltatdsra dnkormanyzati intézményt, illetve gazdal-
kod¢ szervezetet 1étrehozni, arra jogaikat — esetiinkben a dij- és potdij beszedé-
sét — atruhazhatjak, az utobbiak pedig sajat neviikben érvényesithetik azokat.

ADbbdl persze, hogy a *felek’ kozott polgari jogviszony keletkezik, az ezen
alapul6 kovetelések pedig egyrészt atruhazhatok, masrészt polgari birdsag elétt
érvényesitenddk, a parkolas lizemelteté pedig sajat nevében jarhat el, okkal

™ Ld. a jogegységi hatarozat indokolasanak II. részét.

™2 ABH 2001, 1312., 1315.
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lehetne arra kovetkeztetni, hogy a birdsag itéletének végrehajtasa a szokasos
modon, birdsagi végrehajtas utjan torténik. Csakhogy a kozlekedési torvény
— megkockaztathatjuk, a parkoldsnak a kozlekedési igazgatassal vald Ossze-
fliggése miatt talan nem ok nélkiil — ugy rendelkezik, hogy az altala (illetve
felhatalmazasa alapjan) megallapitott dijakat, potdijakat (és nem mellesleg: bir-
sagot) a fizetés elmulasztasa esetén adok modjara kell behajtani (48. §-anak (5)
bekezdése). Ettol a jogegységi tanacs sem térhetett el, ezért hiaba értelmezte a
jogviszonyt polgarinak, mar a rendelkez0 részben ki kellett mondania, hogy ,,A
birdsag jogerds hatarozataban megallapitott tartozas dsszegét — dnkéntes telje-
sités hianyaban — adok modjara kell behajtani.”

A jogegységi hatarozat tehat eldontdtte az alapvetd kérdéseket, azonban a
parkolas/parkoltatas polgari jogviszonykénti megitélése tovabbra sem volt prob-
lémamentes. Abbol ugyanis, hogy a felek kozotti jogviszonyban nem jelent meg
a kozhatalmi elem, nyilvdn nem valtak egyenldé hatalmuva. A parkolasi tarsa-
sagok monopoliuma ¢és a jogviszony részletszabalyainak rendeleti meghataro-
zottsaga nem konnyitette meg a masik fél, a varakozo/parkolo helyzetét. A fel-
meriilo kérdéseket a jogegységi hatarozatot néhany honappal kdvetd kollégiumi
vélemény vilagosan megmutatja. Kiemeli ugyanis, hogy a parkolas tizemeltetok
eljarasa nincs 6sszhangban a polgari jogviszony alanyainak egyenl0ségére és
egyiittmiikodésére vonatkozo jogszabalyi rendelkezésekkel, amelyek a birdi
gyakorlat szerint a kdzszolgaltatast végzo szervezetekkel szemben is érvénye-
sek, miként nincs dsszhangban a tarsadalmi elvarassal sem. Allaspontjanak
magyarazatat egyrészt abban latja, hogy a parkolasi tarsasagok vélelmezik az
lgyfél rosszhiszemiiségét, masrészt az altaluk alkalmazott — szélvéddre helye-
zett — fizetési felszolitas nem alkalmas arra, hogy a masik fél kotelezettségérol
tudomast szerezzen.

Ezt egésziti ki a bizonyitasi teher kérdése, ugyanis a parkolasi tarsasagok
kezdetben az 6nkormanyzati rendeletben elirt szamitogépes rendszerbeli ada-
tok kozlésével — amely rendszer az {télétabla kollégiumanak allaspontja szerint,
logikusan, a bevitelnél nem zart — bizonyitasi kotelezettségiiket teljesitettnek
tekintettek, és csak késébb kezdtek a parkolod jarmiirdl digitalis fényképfelvételt
késziteni. Az utdbbival kapcsolatban is megjegyzi a kollégiumi allasfoglalas,
hogy ha annak adatait a parkold fél vitatna, akkor mar neki kellene bizonyi-
tani. Végil a kollégiumi allasfoglalas nem mulasztja el megjegyezni, hogy a
kovetelésnek évekkel a parkolasi esemény utani érvényesitése azzal jar, hogy a
parkolo fél csak akkor menekiilhet, ha éveken at érizte a dij befizetését igazold
bizonylatot, ami életszerttlen elvaras.

Azt, hogy a jogviszonnyal 0sszefiiggden tovabbra is maradtak nyitott kér-
dések, mi sem bizonyitja jobban, minthogy jabb jogegységi hatarozatra volt
szlikség, amelyben tisztazni kellett, hogy a tulajdonos, avagy az izemben tarto
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tartozik-e helyt allni a parkolas tizemeltetovel szemben, illetve milyen kimen-
tési lehet6ségek adodnak.”

A meginditott perek szdma — és a kollégiumi allasfoglalasban is kiemelt ko-
riillmények — vezettek oda, hogy a kozlekedéssel Osszefiiggd egyes torvényeket
modositd 2006. évi CX. torvény folytan a kozlekedési torvény 2006. december
22-¢t6l eldirta, hogy a parkoltatonak a dij megfizetése nélkiil parkolo felet a par-
kolési eseménytdl szamitott 60 napos jogvesztd hataridon beliil postara adott a
dij- vagy potdijfizetési felszolitassal értesitenie kell. Specilis, egy éves eléviilé-
si szabalyt hatarozott meg, illetve tisztazta, hogy a dij és a potdij utan késedelmi
kamat nem kovetelhetd (15. §-anak (5) bekezdése). A modositd jogszabalyhoz
(pontosabban annak javaslatahoz) flizott miniszteri indokolas kifejezetten utalt
a hosszu eléviilési szabaly igazsagtalansagara, illetve — mas szaballyal Ossze-
fliggésben — a 2/2006. Polgari jogegységi hatarozatra.

A 2006. évi CX. torvény nyilvan hatastalannak bizonyult, ezért kdvetkezett
egy Ujabb, a perek visszaszoritasat célzo, utobb alkotmanyellenes talaltatott ki-
sérlet — a Pp. modositasa, amelyrdl az iras elején mar szoltunk. A Pp-modositas
magyarazatara a miniszteri indokolas nem tér ki. Az Alkotmanybirdsag — amint
irtuk — megsemmisitette a parkolasi eseményt kovetden egy éven tul indult és
még folyamatban volt perek megsziintetését eloiro, illetve ilyen perek megindi-
tasat kizaro perjogi szabalyokat, azonban a kollégiumi véleményben is jelzett
aggalyok nyilvan fennmaradtak.

A 2/2006. Polgari jogegységi hatarozat ota elvi jelent6ségli birdsagi allas-
pont nem valt ismertté, a parkolassal kapcsolatos hatarozatok az elektroni-
kus informacidszabadsagot megvalositd birosagi honlapokon sem érheték
el. Sokatmond6 mindenesetre az a koriilmény, hogy a sajtd hiradasai szerint
volt olyan parkolas lizemeltetd, amelynek munkatarsai az adatrogzités soran
a késobb bizonyitékul felhasznalt adatokat rendszeresen meghamisitottak.”**
Hasonl6 hirek olvashatok a napi birosagi gyakorlat ellentmondasair6l, eseten-
ként a parkolas lizemeltetd tarsasagok adatkozléseinek — a kollégiumi allasfog-
lalas aggalyai ellenére — egyoldalu elfogadasarol.’

Az utobbi évek birdi gyakorlata nyilvan csak igen széles korti kutatassal len-
ne feltarhato, ez az irds azonban nem jogszocioldgiai jellegli. Azt pedig, ami
a jogviszony alapu dogmatikai fejtegetéseinkhez sziikséges, mar bemutattuk,
ezért ratérhetiink irasunk f6 kérdésének, a jogviszonyok ’keveredésének’ vizs-
galatara.

™ 1.d. a 2/2006. Polgari jogegységi hatarozatot a parkolasi dij, valamint a p6tdij befizetési kote-
lezettségérol, 1d. Magyar Kézlony, 2006. aprilis 3. 36. sz. 3075-3077.
™4 Ld. http://index.hu/belfold/budapest/centrum9192/?rnd=405 (2009. februar 17-ei allapot).

™5 Ld. Dr. Kovacs Kazmér, az A2 jogi szakért6je valaszol. 42, 2008/8.
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4.3. A jogviszonyok tényleges természete

Itt bizonytalan alaprol kell elindulnunk, holott — amint azt a fenti példa is szem-
I¢élteti — még az alkalmazandod jogszabalyok felismerése és a tételes (pozitiv)
jog értelmezése sem mindig problémamentes. A jogviszony fogalmanak lehet6
legegyszeriibb megfogalmazasara fogunk ezért tdmaszkodni. Ertelmezésiink
szerint a jogviszony két fél kozotti, a jog altal szabalyozott kapcsolatot tarta-
lommal kitoltd jogok és kotelezettségek Osszessége. Ilyenként nem normativ,
hanem dogmatikai (tudomanyos) fogalom, amely azonban segitséget nyijt a jog
mikédésének megértéséhez.*® Hozza kell tenni ehhez, hogy a jogviszony ere-
detileg dogmatikai fogalma ’atszivargott’ a joggyakorlatba, ezen beliil a norma-
tiv erejli jogalkalmazoi dontésekbe™ is.

A kovetkezo értelmezend6 kérdés az, hogy a jogviszonyfogalmat érdemes-e
jelzovel ellatni, és ezzel a vonatkoztatasi tartomanyat érintd sziikitést alkalmaz-
ni? Nyilvan nem okoz sem megértési problémat, sem értelmezési bizonytalansa-
got, ha a jogviszony fogalmanak sziikitését az alkalmazando jogszabalyhoz iga-
zitjuk, vagyis példaul ’a Ptk. alapjan 1étrejott jogviszonyrol’, ’az Alkotmanyban
szabalyozott jogviszonyrol® s6t, 'bilinteto jogviszonyrol’ beszEliink (az utdbbirol
azért, mert a bilintetd anyagi jogot f6 szabalyként torvényben, mégpedig egyet-
len térvényben kell szabalyozni). Az ilyen jogviszonysziikitést nevezhetjiik
normativ (vagy pozitiv jogi) alaptinak. Csakhogy éppen a fent elemzett donté-
sek esetén lattuk, hogy a jogviszony értelmezési tartomanya nem pozitiv jogi
alapt. A jogegységi hatarozat és a 2/20009. (1. 23.) AB hatarozat ugyanis polgdri
Jjogi jogviszonyrol besz€l. Kérdés, hogy mit ért ezen? A “polgari jogi’ jogvi-
szony fogalom ugyanis kétféle értelmezést is megenged. Lehetséges egyszeriien
’a Ptk. alapjan létrejott jogviszony’ megfogalmazasanak tekinteni (hasonldéan
a ,,biintetd jogviszonyhoz”), és lehet az altalanosabb ,,maganjogi” jogviszony
szinonimajaként kezelni.

Az els6 megoldas kézenfekvonek latszik, csakhogy a varakozasi (parkolasi)
jogviszony nem kozvetleniil a Ptk. alapjan jon Iétre, hanem a mar hivatkozott
jogszabaly alapjan (ez kovetkezik mar a 31/1996. (VII. 3.) AB hatarozatbdl is,
amely szerint a parkoldssal nem teriiletbérleti szerz6dés jon létre). Ezek a jog-
szabalyok pedig alapvetden igazgatasi természetliek, az egyetlen polgari jogi’
elem benniik a teriilethasznalat mint szolgaltatas és a dijfizetés mint ellenszol-
galtatas. Masként fogalmazva, ebben az esetben az dnkormanyzati rendeleten

6 A jogviszonyelméletet érintd hatalmasa irodalombol 1d. példaul. Tomcsany1 Méric: 4 magyar

kozigazgatasi jog alapintézményei. Budapest, 1925.; Tamas (2001) i. m. 379-386.; Paryi—
VARGA 1. m. 237.

™1 Tlyennek tekintjiik az Alkotmanybirdsag hatarozatait és a Legfels6bb Birdsag jogegységi don-

téseit, példaként 1d. a 3/1998. Kozigazgatasi jogegységi hatarozatot vagy a 21/1990. (X. 4.) AB
hatarozatot (ABH 1990, 73) vagy akar az ebben az irasban kordbban mar elemzett dontéseket.
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alapul6d kozszolgaltatds nem egy, elvileg barmely gazdalkodoé szervezet altal
nyujthatd szolgaltatas specidlis esete, hanem kizarolag az 6nkormanyzat rende-
letalkotéasa folytan johet létre. Polgari jogi értelemben tehat atipikus szerzodés,
mégpedig olyan atipikus szerz6dés, amelynek alapja és feltételei is kizarolagos
(a rendeletek preambulumaban is megjeldlt) dnkormanyzati kozfeladat ella-
tasaval kapcsolatosak. Kozelebb all tehat — éppen az atipikus szerzédési ter-
mészet miatt — a tényleges helyzethez az az értelmezés, amely szerint olyan
jogviszonyrdl van szd, amelyben keverednek a kiilonbdzd jogviszonytipusok,
¢és amelyben csak a felek kozotti kozvetlen kapcsolatot meghatarozo elem ma-
ganjogi természetd.

Itt érkeztiink el ahhoz a ponthoz, ahonnan csak ugy tudunk tovabbhalad-
ni, ha tisztazzuk, hogy mit kell maganjogi jogviszonyon érteni. Ha ugyanis
a normativ (pozitiv jogi) alapu jogviszonyfogalomtdl elszakadunk, olyan ér-
telmezési tartomanyba jutunk, amelynek nincs egyértelmiien elfogadott (pa-
radigmaszerl) definicidja, a kdzjog/maganjog distinkciot bel- és kiilfoldon
egyarant sokan vitatjak.”® A magunk részérdl a két nagy jogteriiletet mégis
megkiilonboztetenddnek tartjuk, mégpedig elsdsorban a rajuk jellemzo (azaz
tipikus, habar nem kizarélagos) jogviszonyok — a vertikalis (ala-folérendelt),
illetve horizontalis (mellérendelt) — kiilonbsége miatt. Ugyanezt a kiilonbséget
latjuk a kétféle jogviszonyra vonatkozo jogi szabalyozas természete esetén is:
a kozjogi jogviszonyokban a diszpozitivitds lényegében kizart, a szabalyozas
kogens, mig a maganjogi jogviszonyok legaldbbis a jogviszonyok jelentds ré-
szében teret engednek a diszpozitivitasnak, az eltérésnek a jogszabaly elGirasa-
tol a felek erre vonatkozé egybehangzé akaratnyilvanitasa esetén.™

Nem jelentéktelen kiilonbség tapasztalhatd tovabba a maganszemély jog-
alany — esetiinkben a pakolasi szolgaltatas ’igénybe vevdjének’ — helyzetében
attol fiiggden, hogy milyen jogviszonyban all a masik féllel. A kozjogi — vagy
konkrétabban a kdzigazgatasi — jogviszonyokban nyilvanvaloan érvényesiil a
sziikségképpen jelenlévo allami szupremacio. A kdzhatalom birtokosa jogsza-
balyban egyoldaluan meghatarozza a jogviszony tartalmat (anyagi jog), rogziti
a jogviszony érvényesitésére iranyulo eljaras szabalyait (alaki jog) és pontosan
r0gziti az érvényesitésre jogosult személyeket (szervezeti jog). Jogallami koriil-
mények kozott azonban a maganszemély jogalany oldaldn jelentds garanciak
jelennek meg az allami szupreméci6 ellensulyozasara. Igy mindenek el6tt ér-
vényesiil a bizalmi elv, melynek folytan az egyénre az allam nem tekinthet gy,
mint potencialis jogsértore.”

8 1d. a kérdésr6l szol6 hazai tanulmanyokat: JakaB (2005) i. m.; Jakas (2007) i. m. 27., 207—
219. A megkiilonboztetés kiilfoldi megitélésérdl CANE i. m. 247-276.; LusT i. m. 5.; SCHRODER
i. m. 145-147.

79 Ld. errél bévebben PATYI-VARGA 1. m. 101.
750 Tams (2001) i. m. 209-212.
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Ennek specialis megnyilvanulasa a kozigazgatasi hatosagi eljarasban a Ket.
6. §-a (2) bekezdésének masodik mondata is, mely szerint: ,,Az ligyfél johisze-
muségét az eljarasban vélelmezni kell, a rosszhiszemiiség bizonyitasa a hatosa-
got terheli” — azaz tdrvényi — bar megdonthetd — vélelem szl az tigyfél johisze-
misége mellett.””! A szabalysértési eljarasban szintén érvényesiil a bizalmi elv,
mégpedig a biintetdeljarasi jogbdl ismert az artatlansag vélelme, onvadra kote-
lezés tilalma, in dubio pro reo elv formajaban. Hasonloképpen az ligyfelet védi
a kozjogi jogviszonyokban a hatdsag tényallas-tisztazasi kotelezettsége, amely
a hivatalboli eljarasok esetén a bizonyitasi terhet — vagyis az eredménytelen bi-
zonyitast — a hatdsagra telepiti: ha nem tudja az tigyfél jogsértését bizonyitani,
az ugyfél menekiil. Ezzel szemben a hatdsag igazmondasat fokozott biintetdjogi
felel6ssége hivatott biztositani: akar egyetlen hamis adat célzatos ’alkalmazasa’
esetén elkoveti a hivatali visszaélés blintettét.

Egészen mas a maganszemély fél helyzete a maganjogi jogviszonyokban.
Eleve mas a kiindulasi alap, mivel a kapcsolatba keriil6 felek — elvileg legalabb-
is — egyenld hatalmassaggal rendelkeznek a jogviszony tartalmanak alakitasa-
ra, és a jogszabalyok is jelentés mértéki eltérést engednek, még ha bizonyos
alapvetd szabalyok kogensek is. Ez a hatalmassag nemcsak a jogviszony 1ét-
rejottekor, hanem annak fennalldsa alatt és a megsziinésekor is érvényesiil.
Kétségtelen, hogy a maganjogi kotelmeknek ez az archetipusa ténylegesen sok-
féle korlatozassal érvényesiil. Az altalanos szerzodési feltételek, az egyes kotel-
mek szabalyainak specialis jogszabalyokban torténd rogzitése, atipikus esetben
hat6sagi ar meghatarozasa, az egyik szerz6do fél monopolhelyzete, a szerzodés
érdekmulasra tekintettel torténé megsziintetetésével jardé hatranyok egyarant
torzitjak a felek egyenldségét, azonban a mar emlitett specidlis szabalyozas, a
fogyasztovédelem szabdlyai és kiépiilo intézményrendszere, az ellenorzd hato-
sagok novekvo szdma és perlésre jogositott sajatos intézmények (érdekvédelmi
szervezetek, ligyész) probaljak a megbillent egyenstlyt visszaallitani.

Anélkiil, hogy eldontenénk, hogy a két jogviszony koziil 6sszességében me-
lyik az elénydsebb a maganszemély fél szamara, kijelenthetd, hogy mindkettd
a ra jellemz6 modon kisérli meg az ’er6sebb’ fél oldalan jelentkez6 egyoldalu
eljarasi és anyagi jogi elényoket csdkkenteni.

4.4. Kikiiszobolhetetlen bizonytalansag a jogviszonyok
keveredese folytan

A felek helyzetét tovabb bonyolitja a jogviszonyok keveredése, marpedig erre
tobb ok is felmeriilhet. Az eredetileg magéanjogi jogviszonyokban vagy azok

1 Ld. Paryi (szerk., 2009) i. m. 100.
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mellett megjelenhetnek kdzjogi elemek éppen a megbillent hatalmassag-egyen-
suly kiegyenlitésére (ezt latjuk példaul a pénzintézetekre vonatkoz6 egyre rész-
letesebb szabalyozasban és a hatosagi feliigyelet megjelenésekor). Ugyanezen az
“utvonalon’ érkeznek az alapvetd jogok tényleges érvényesitését biztosito kozjo-
gi elemek (példaként hadd hivatkozzunk az Egyenlé Banasmod Hatdsagra vagy
a korabbi Allami Népegészségiigyi és Tisztiorvosi Szolgélatra). Ismert persze
mar klasszikusnak szamit6 keveredés is, nevezetesen a hatdsagi ingatlan-nyil-
vantartas, amely — a bejegyzés konstitutiv hatasa folytan — kozvetlentil kihat
a maganjogi jogviszonyokra. A kozjogi elemek egyre terjedd jelenlétét a ma-
ganjogban — a maganjog kozjogiasodasat — maganjogaszok régota aggasztonak
tartjak, mert a zart dogmatika fellazulasatol tartanak.’?

A keveredés azonban a masik oldalrél is megindulhat — az eredeti k6zjogi
jogviszonyok is ’gazdagodhatnak’ maganjogi elemekkel, illetve ’transzforma-
lédhatnak’ maganjogi jogviszonyokka. Ennek a nem kizarélag Magyarorszagon
észlelhetd jelenségnek a magyarazata — a mar hivatkozott két, az ezredfordu-
16t kdvetd nemzetkozi elemzésbdl is lesziirhetéen’™ — az, hogy napjainkra a
végrehajto hatalom egyre kevésbé képes kormanyzati hatalmat a hagyomanyos
kozigazgatas utjan érvényesiteni, azaz konkrét hatdsagi dontésekre konvertalni.
Ehelyett tevékenysége egyre inkabb a privat szféra altal végzendo szolgaltata-
sok szabalyozasara koncentral, az igy felszabadul6 energiat pedig arra forditja,
hogy 1jabb ¢és ijabb igazgatand¢ teriileteket deritsen fel, amelyekben a modern
kormanyzati technologiak versenghetnek a demokracia technikaival annak ér-
dekében, hogy egyedi programok valosuljanak meg az igazgatasnak ebben az
1j, sz€lesebb strukturajaban.”*

Ezt a valtozast takarja a weberi biirokratikusan szervezett és a torvényesség
altal iranyitott kozigazgatas-fogalom helyébe 1ép6 New Public Management™®
modell, és a végrehajtd hatalom alapvetd tevékenységeként a government he-
lyébe 1ép6 governance.” Egyszerlien fogalmazva a végrehajté hatalom egyre
kevésbé kivan maga végrehajtani, €s egyre inkabb tdmaszkodik a maganszféra-
ra. Tipikus modszerek a kiszervezés, a kdz- és maganszféra keveredése (PPP),

52 1d. err6l példaul Hamza Gabor: A maganjog és a kozjog kapcsolata az eurdpai jogtudomany-

ban. http://jesz.ajk.elte.hu/hamza30.html (2009. februar 18-ai valtozat); LENkovics i. m. 107—
130.; Pokor Béla: Jogszocioldgiai vizsgalodasok. Budapest, Rejtjel, 2003.

733 Ld. BAMFORTH-LEYLAND i. m., illetve CRAIG-TOMKINS i. m.

% Ld. MorisoN i. m. 188.

55 Ld. err6l PoLLitT—vaN THIEL-HOMBURG i. m., Magyarorszagon pedig FABIAN Adrian: A ha-
tékony kozigazgatas — a New Public Management és a magyar reformfolyamatok. In: PAD
taulmanyok. 1. kotet. Pécs, 2004. 143-200.

MorisoN i. m. 159., Magyarorszagon pedig STumpF i. m. 16-23.; Mark GoopwiN — Jonathan
Grix: Bringing Structures Back in the ,Governance Narrative’, the ,Decentered Approach’
and ,Asymmetrical Network Governance’ in the Education and Sport Policy Communities.
Public Administration, 2011/2. 537-556.

756
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az utalvanyrendszer miikodtetése és a dijfizetés eldirasa az allami feladatként
nyujtott szolgaltatas igénybe vevdi szamara (user charging).””” Esetiinkben az
utobbinak ’magéntarsasag’ kozbejottével torténd alkalmazasa valosult meg.
Ennek pedig egyenes kdvetkezménye a kozjog és a maganjog kozotti hatarvo-
nal relativizalodasa.™®

A végrehajtd hatalomnak ezt a kormanyzati térnyerését nem minden kozjog-
asz tekinti pozitiv folyamatnak, mivel az alkotmanyossag hagyomanyos érté-
keit latjak veszélyeztetve.”® Ennek oka az, hogy a valtozasok kovetkeztében a
végrehajto hatalom ténylegesen sokkal tobb hatalmat gyakorol, raadasul ellen-
Orizetlen koriilmények kozott, mint ami az alkotmanyos szabalyokbol latszik. A
kozjog valasza erre az lehet, hogy sokkal tobb jogi eléiras kell a korlatozasara.”

Ha a fenti elméleti kitérd kovetkeztetéseit sszevetjiik a parkolasi szabalyo-
zassal és annak valtozasaval, azt talaljuk, hogy szinte tokéletesen fedik egy-
mast. A legfontosabb sajatossagokat kiemelve ugyanis azt talaljuk, hogy

— a fovarosi onkormanyzat parkolasi rendeleteinek preambuluma a koz-
lekedési torvényre utal vissza, amelynek donté hanyada kozigazgatasi
szabalyokat tartalmaz;

— az dnkormanyzati térvény — mint a rendeletek masik hivatkozasi alapja—
rendelkezik ugyan az dnkormanyzatok vagyonarol ¢s gazdalkodasarol,
de alapvetden mégiscsak gy szabalyozza az dnkormanyzatot, mint koz-
jogi jogalanyt, mint kormanyzati és kozigazgatasi feladatok ellatojat;

— az els6 rendelet szohasznalata kifejezetten kozjogi jellegli (engedély,
kérelem, tevékenység-korlatozas, szabalysértés), habar megjelennek
benne a maganjogi elemek is (mindenekel6tt a kozt kezel6je, annak
megbizottja, illetve a dijfizetetési kotelezettség);

— a masodik rendelet megkisérli elfedni a szabalyozas eredetileg kozjo-
gi jellegét (engedély helyett hozzajarulas, korlatozas helyett feltételhez
kotés, nincs szabalysértési elem), de ez csak részben eredményes, tobb
ponton ’atiit” a kdzjogi természet, igy a rendelet célja kifejezetten a koz-
igazgatasra jellemz0 kozfeladatok ellatasa (levegdszennyezés €s zajter-
helés csokkentése, a forgalom csillapitasa, a forgalmi rend, a kozti for-
galom szervezése és szabalyozasa, a varakozas szabalyozasa);

77 Ld. BAGer Gusztav (szerk.): 4 kdz- és maganszféra egyiittmiikédésével kapcsolatos nem-
zetkozi és hazai tapasztalatok. Budapest, Allami Szamvevészék Fejlesztési és Modszertani
Intézet, 2007. 3-5.

78 A két jogteriilet hatarainak elmosddasaval nem persze mindenki ért egyet, tovabba a fogalmi
distinkciot mindenképpen fenntartandonak véli pl. CanE i. m. 275-276.

7 Magyarorszagon példaul Stumpf Istvan és G. Fodor Gabor, akik kifejezetten kivdnatosként
allitjak szembe a New Public Managementtel (NPM) az Uj Wéberi Allamot — New Weberian
State (NWS), 1d. STumPF i. m. 21-22.

70 LouGHLIN i. m. 6. Ld. még: Kelley L. Ross: The Fiction and Tyranny of ,, Administrative Law”.
www.fresian.com/fiction.htm.
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— a kozjogi elemek elrejtése mellett, a szabalyozott életviszony ’realiza-
lodésa’, a varakozas (parkolds) tényleges 'végzése’ soran fokozottan
elétérbe keriilnek a maganjogi elemek — a varakozo gépjarmi tulajdo-
nosa/lizemeltetdje mar csak a parkolasi tarsasaggal (parkolas lizemelte-
tovel) keriil kapcsolatba, és ez a kapcsolat a Legfelsébb Birdsag és az
Alkotmanybirdsag értelmezése szerint tisztan maganjogi.

Ennek belatasat kovetéen mar csak az van hatra, hogy levonjunk két kdvet-
keztetést egyfeldl az dsszekeveredett jogviszonyokra (mint targyi jogra), mas-
feldl a parkolast igénybe vevd jogalanyok jogi helyzetére (alanyi jogaikra) vo-
natkozoan.

A jogviszonyok keveredése — ha a részleteitdl 'megtisztitva’ nézziik a maso-
dik rendeletet — aszimmetrikus szabalyozast eredményez. A szabalyozas kifeje-
zetten kozjogi céljat — vagyis azt, hogy a kozteriileteket ne varakozhasson barki,
¢és fokeént ne korlatlan ideig — nem kdzhatalmi eszkozokkel éri el a szabalyozo
onkormanyzat, hanem a feladat ellatasat — félreértés ne essék, alkotmanyos jo-
gaval élve, torvényes keretek kozott — kiszervezi, €s a realizalodas mar polgari
jogi jogviszonyban torténik. Az aszimmetridt az okozza, hogy a parkolas iize-
meltetd és a parkolas igénybevevoje kozotti tényleges jogviszony a maganjogi
megkdzelités szerint (amint bemutattuk) atipikus. Atipikus, de nemcsak azért,
mert nem a Ptk-ban szabalyozott szerz6dési forma mentén keriilnek kapcsolat-
ba a felek, hanem azért is, mert az 6nkormanyzati rendelet a jogviszony szinte
Osszes elemét meghatarozza — Iényegében a pontos parkolohely és a parkold
altal igénybe venni kivant idétartamon, valamint a (nem teljesen szabadon meg-
valasztott) fizetési modon kiviil mindent. Hogy mennyire egyoldalu az elony,
szemléltethet egyetlen elemmel: a rautal6 magatartassal igénybe vett, és ki-
fizetett parkolasi id6 utébb nem révidithetd le, a parkolé nem gondolhatja meg
magat (hacsak nem a mobiltelefonos fizetést valasztja, amely viszont a telefon-
hasznalat koltségével dragabb).

A mar bemutatott szabéalyozas is mutatja, az {télétabla kollégiumi allasfog-
lalasa pedig hangsulyozottan kiemeli azt a rendkiviili talstlyt, amit a parkolas
iizemeltetd élvez. Anélkiil, hogy ennek barmiféle alapja lenne, lényegében ha-
tosagi privilégiumokkal bir: sajat alkalmazottaival egyoldaltan rogzittet adato-
kat, amelyekkel szemben az ellenbizonyitas lehetdsége minimalisra korlatozott,
semmilyen kiilsé kontroll nincs az adatkezelés, illetve az alkalmazott technikai
eszkozok (fényképezogép) paramétereinek (felvétel idépontja) hitelességére vo-
natkozoan.

Ez a targyi jogi kdrnyezet vildgosan mutatja a parkolas igénybe vevdjének
kiszolgaltatottsagat: a kozfeladat ellatasanak kiszervezése kovetkeztében el-
veszitette azt a kozjogi védelmet, amelyet a hatosagi jogalkalmazdval szem-
ben élvezne, ugyanakkor — minthogy a szabalyozo dnkormanyzat a sajat ha-
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tdsagi eldjogait nagyrészt ’attelepitette’ a parkolas tizemeltetére — nem kapta
meg azt az autonomiat, amely maganjogi jogalanyként megilletné.”! Ennek a
jogi helyzetnek a felismerése a jogszabalyok alkotményossaga folott 6rkodo
Alkotmanybirdsag, illetve az alanyi jogokat els6sorban védeni hivatott biro-
sagok szamara nem jelenthet(ne) mast, mint azt, hogy eljarasaikban a gyen-
gébb jogalany kvazikozhatalom-gyakorloval szembeni kiszolgaltatottsagat
ellensulyozniuk kell. Az Alkotmanybir6sag azonban — némiképp szokatlanul —
a Legfels6bb Birdsagra hivatkozva szemet hunyt a folott a nyilvanvald tény
folott, hogy a ’polgari jogi’ jogviszonyban az dnkormanyzat kozvetleniil nem
vesz részt, de ott all a parkolas lizemelteté mogott, mégpedig nem maganjogi
jogalanyként, hanem kozhatalom gyakorlojaként. A Legfels6bb Birosag 1énye-
gében ex cathedra nyilvanitotta polgari jogiva a jogviszonyt, azonban dontése
mellett és ellen ugyanolyan stlyu érvek hozhatok. A Févérosi [tél6tabla — nem
hivatalos véleményében ugyan — de kiutat mutatott, jelezte (amennyire jelez-
hette), hogy a bizonyitasi eljarasban a parkolds igénybe vevdjének a polgari jog
szabalyai szerinti tisztességes elbanas jar.

A parkolas mint jogviszony koriili vita még 2009-ben varatlan fordula-
tot vett, amely a vitanak véget vetett (ami nem valtoztat azon, hogy az eset a
jogalkotas és jogalkalmazas bizonytalansagat igazolja): az Alkotmanybirdsag
ugyanis a 137/2010. (VIL. 8.) AB hatarozataban’? — fenntartva a 109/2009. (XI.
18.) AB hatarozataban irtakat — megallapitotta, hogy ,,a parkolassal létrejovo
jogviszony az Alkotmany 58. § (1) bekezdése szerinti helyvaltoztatas szabadsa-
gabol levezetett kozlekedés szabadsagaval all 6sszefiiggésben, ezért a parkolas-
sal alapvetéen kozigazgatasi jogviszony jon 1étre a véges javakkal gazdalkodo
kozutkezeld, azaz a tulajdonos dnkormanyzat képvisel testiilete és a kozlekedd
kozott [...] amennyiben a torvényalkotd a birdi gyakorlatot kdvetve és szem-
ben az Alkotmanybirdsag allaspontjaval a parkolast kdzszolgaltatasnak tekin-
ti, amelyet a kozut kezel6je szerzodéses keretek kozott nyujt a kozlekeddknek,
abban az esetben az onkormanyzati rendelet 1ényegében e szerzodés feltételeit
hatarozza meg.”

7l Ez a kovetkeztetés mutatja, hogy a jogpozitivizmus dontd befolyasa ellenére kiszamithatatlan
eredményre vezet, Id. OLIVER—FUsARo i. m. 421-422.

62 ABH 2010, 1094.
63 ABH 2009, 941.
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5. Bizonytalansag, nemteljesség és az alternativ
kontrolleszkozok

5.1. A jogalkalmazoi dontések megkozelité helyessége

A jogalkotassal és jogalkalmazassal kapcsolatosan tett, az esettanulmany altal
szemléltetett megallapitasaink ugy foglalhatok 6ssze, hogy a pozitiv jog godeli
értelemben nemteljes, azaz mindig megfogalmazhato olyan tényallas (eléallhat
olyan torténeti eset), amelyre nem adhat6 egyértelmu valasz, rdadasul a jog-
rendszer logikai ellentmondas-mentessége altalaban sem bizonyithato. Ehhez
tarsul a jogalkalmazas heisenbergi értelemben vett hatarozatlansaga, vagyis a
jogalkalmazoé (az eset szemlélje) beavatkozasa a vizsgalt (szemlélt) esemény-
be, mégpedig az anyagi jog tényszelekcidja a torvényi tényallas megalkotasa-
kor, illetve az eljarasjog — a bizonyitasi rendszer €s a dontéshozotol elvart habi-
tus — tényszelekcios hatésa.
Megallapitasaink eredményeként fogalmaztuk meg a

VALOSAGOS TENYALLAS > TORVENYI TENYALLAS> DONTESI TENYALLAS

logikai formaju tételt, vagyis azt, hogy a dontés alapjaul szolgalo itéleti (hata-
rozati) tényallas szlikségszeriien szitkebb, mint amit a torvényi tényallas elvileg
lehetvé tesz, ez utobbi pedig szintén sziikségszeriien sziikkebb, mint a valosa-
gosan megtortént eset tényallasa.

Ha ezt a jogalkalmazas szillogizmusara kivanjuk alkalmazni, akkor az ere-
deti tételt, mely szerint

JOGSZABALY * TENYALLAS = DONTES

modositanunk kell (a ,,*” jel itt nem matematikai értelemben vett szorzast, ha-
nem a jogalkalmazas soran alkalmazott 6sszevetést jelol). A logikai dsszefiig-
g¢s bal oldalan ugyanis nem a valdsagos, hanem a tényszelekcids hatast elszen-
vedett dontési tényallas talalhato, azaz

(nemteljes)JOGSZABALY * (dontési) TENYALLAS

format kapjuk. Ha ehhez hozzaigazitjuk a relacid jobb oldalat, azt latjuk, hogy
a tényleges dontésnek a jogszabaly eldirasaval és a valosagos tényallassal felté-
telezett adekvatsaga csak megkozelitleg, a hatarozatlansagi burok altal befo-
lyasolt mértékben allithato,
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vagyis a
(nemteljes)JOGSZABALY * (dontési)TENYALLAS = (megkozelitéleg helyes)DONTES

Osszefiiggéshez jutunk.
A dontés helyességére vonatkozo megallapitasunk egyszerlien értelmezhetd:

(dontési) TENYALLAS = (megkozelitdleg helyes)DONTES / (nemteljes)JOGSZABALY

Ez tehat azt a tételezést takarja, hogy a dontési tényallas alapjan a jogszabaly
eléirasanak ismeretében ugyanahhoz a dontéshez kell jutnunk. Ezt — mivel a
dontés helyessége a jogorvoslat eredményeként normativ értelemben bekovet-
kezik — nyugodtan vélelmezhetjiik, ha abbdl indulunk ki, hogy az egyszer meg-
hozott dontést a kovetkezokben hasonld dontési tényallas esetén kovetkezetesen
alkalmazni fogjak. Ha viszont figyelembe vessziik a valosagos tényallas és a
dontési tényallas kozotti jelentds kiilonbséget, akkor arra az eredményre ju-
tunk, hogy

(valosagos)TENYALLAS > DONTES / (nemteljes)JOGSZABALY

ami szovegszeriien azt jelenti, hogy a torténeti tényallas és az annak megfeleld
—minden koriilményt, és minden érintett szempontjait figyelembe vevo — helyes
dontés korrelacioja nagy mértékben torzul, ami a dontés 'megkozelito helyessé-
gének’ bizonytalansagat a dontési tényallasbol elhagyott’ tényallasi elemek és
az érintettek szamaval egyenesen aranyosan novekszik.

Ebbdl pedig azt a koveteztetést kell levonnunk, hogy a szillogizmuson ala-
puld formalis jogalkalmazas, ide értve az ilyen dontésen alapuld jogorvoslati
eszkozoket is, nem (vagy csak véletleniil) vezethet olyan eredményre, amely a
valdsagos tényallasban érintettek szamara egyarant elfogadhato, azaz megfelel
elvarasaiknak, orvosolja sérelmeiket, mégpedig ugy, hogy nem okoz ujabbakat.
Ez pedig sziikségessé teszi olyan tovabbi, de nem az eredeti dontésben ¢és an-
nak jogorvoslati eljarasaiban alkalmazottal egyezo szillogizmusokat alkalmazo
korrekcios eszk6zok alkalmazasat, amely csokkenti a hatarozatlansag altal oko-
zott sérelmeket.

5.2. Megkozelitoleg helyes dontések és alternativ
kézigazgatasi kontrolleszkozok

Visszatérve a kozigazgatashoz, konnyen belathatjuk, hogy a fentiek milyen ha-
tassal birnak a napi gyakorlatra. Ha ugyanis a kormanyzas mai allapotat néz-
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ziik, azt latjuk, hogy a felhatalmazason alapuld (azaz demokratikus) dontésho-
zatal egyre kevésbé onallo. Egyrészt szinte atlathatatlanul ’sokszogtive’ valt a
helyi/regionalis/orszagos/(foderalis/)eurdpai unios/paneurdpai/nemzetkozi erd-
térben, masrészt a dontéshozatal eredményességét meghatarozza a pokhalosze-
rlien szerteagazo kozigazgatas. Mindennek kovetkeztében az egyén (jogalanyi
mindségében is) nehezen képes €lni a jog altal biztositott cselekvési szabadsa-
gaval, de gyakran még a pontosan koriilhatarolt jogaival sem.*

A szabalyozas bonyolultsaga, a végrehajtas kozigazgatasi tulburjanzasa a
klasszikus jogorvoslatot elégtelenné teszi. Hidba biztositja a jog 1ényegében
korlatozas nélkiil a kozigazgatasi dontések birdi feliilvizsgalatat, ha a jogalany
szamara a hatranyt nem a manifesztalodott anyagi vagy eljarasi jogi torvény-
sértés okozza, hanem a kozigazgatasi intézményrendszer merevsége, a szaba-
lyozas atlathatatlansaga, vagy éppen az a koriilmény, hogy a merevség és at-
lathatatlansag kell6 elszands esetén kijatszhatova teszi a kormanyzati dontések
végrehajtasat. Az sem hagyhato figyelmen kiviil, hogy a kozigazgatasi dontések
birdi feliilvizsgalata rendkiviili jogorvoslati eszkoz. A birdsagi eljarast sziik-
ségképpeni aprolékossaga akkor teszi hatékonnyd, ha valoban csak kivételes
eszkoz. Igénybevétele a kozhatalom mindennapi, altalanos és rendszerinti el-
lendrzésére lefékezi miukodéseét.

Mindezt a magyar kozigazgatasi eljarasi torvény jol példazza. A Ket. ugyanis
— eredeti valtozatdban és a 2009. évi novellat kdvetden is — alapjaiban elhiba-
zott, mert sem az ligyfelek érdekét, sem az alkalmazo hatdsagok gyors dontését
nem segiti eld. Oncéli kodifikatori szempontot hordoz, azaz a trvényt elméleti
norma-konstrukcioként és nem ténylegesen érvényesiilé magatartasszabalyként
fogja fel. A nagyszamu értelmetlen eljarasi szabaly azzal jar, hogy az eljarasi
hibak el6fordulasanak valosziniisége magas, ez pedig az eljaras megismétlését
vonhatja maga utan.

Ha erre a hattérre a hatarozatlansagi elvet kivanjuk alkalmazni, knny hely-
zetben vagyunk. Azt latjuk ugyanis, hogy az egyes kontrolleszk6zok alkalma-
zasakor ugyanazokkal a kognitiv helyzetekkel talalkozunk, mint a fizikus, a
torténész és a kozgazdasz: dnmagaban azaltal, hogy megvizsgalunk (és a mi
esetiinkben értékeliink) egy helyzetet, abba sziikségképpen be is avatkozunk.
Mas szoval a jogi kontrolleszkozok alkalmazasa sordn sziikségképpen érveé-
nyeslil a bizonytalansagi 0sszefiiggés. A jogalkotas és jogalkalmazas egyiittes
tényszelekcios hatasa meglatasunk szerint igazolja a kiindulo feltételezésiin-
ket: az egyes kontrolleszk6zok alkalmazasa soran nem az objektiv valosagot, a
Htorténeti tényallast” a maga egykor bekdvetkezett egyszeriségében vizsgaljuk,
hanem a vizsgalo (a jogalkalmazo) a sajat (félreértés ne essék, alapvetden tor-
vényes) szempontjai alapjan eleve csak szlkitett tényallast allapit meg, majd

764 Ld. BAMFORTH—LEYLAND i. m., amely egészében ezzel a kérdéssel foglalkozik.
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arra alapozza a jogkovetkezményt. Roviden: a vizsgalo beavatkozik a vizsgalt
tényallasba.”®

Viltozatlan meggy6zdodésiink ellenére, hogy a vilag altaldban is megismer-
hetd, a jogalkalmazasban a valosagos tényallasok szintén megismerhetdk, be
kell latnunk, hogy a formalis jogalkalmazas megismerése soha nem teljes, és
mindig lényeges marad a megismerd személye.

Ebbdl pedig azt a kovetkeztetést vonhatjuk le, hogy egyfeldl az egyre inkabb
gépiesedd kozigazgatas, masfel6l a formadlis kontrolleszkozok sziikségszerii
tényszelekcios hatasa sziikségessé teszi a nem jogorvoslati jellegli (alternativ)
kontrolleszkozoket. Ezek egyike, a kdzhatalom perelhetsége ezt egy tovabbi
oldalrol is alatamasztja: a kdzhatalom jelentds hibaarannyal dolgozik, és ez nem
csak a hatranyokat ésszerli indok nélkiil elszenved6knek nem elfogadhat6, de
veégsd soron — a kozpénzbdl megfizetendd kartéritéssel — a hatranyt szétteriti a
kormanyzottak teljes korére. Ezen az allapoton javithat az egyént kdzhatalmi
feljogositassal védo orszaggytilési alapjogi biztos (foként, ha a formalis jogor-
voslat szamara nem megfoghatd, de valdsagos hatranyok kikiiszobolésére kon-
central), vagy a kozérdek képviseletében a kozhatalom gyakorlasat kozhatalmi
eszkozokkel kontrollalo ligyész.

Nem tagadhatjuk persze, hogy ha latokoriinket a formalis eljarasokrol ki-
terjesztjiik a szélesebb értelemben vett kontrolleszkdzokre, azt latjuk, hogy a
tényszelekcios hajlam fokozodik. A politikai kontroll alanyat elsésorban nem
az egyes eljarasok tényadekvatsaga, hanem a struktura Gsszességében foglal-
koztatja. Az ombudsman sem a formalis jogszeriiséget, hanem a hozza fordulo
ugyfél alkotmanyos jogainak esetleges sérelmét, az {igyész éppen forditva, a
formalis jogszeriiséget vizsgalja. A kozigazgatasi jogorvoslat soran a feliilvizs-
galt hatarozat jogi érvényessége és megalapozottsaga a vizsgalat tdrgya, a mate-
ridlis jogvédelem (maganjogi felelosségre irdnyulo eljaras) ezt nem tartja szem
eldtt, de az aktus hatasait igen. Az alternativ eszkdzokre épiil6 rendszer sem
fogja ezért a kormanyzast ¢€s a kdzigazgatast hibamentessé tenni, de mar az is
eredmény, ha a bir6i jogorvoslatok szama csokken, mert ezaltal kiegyenstlyo-
zottabba valik a kormanyzas és kontrollja.

A fentiek ismeretében nem tekinthetjiik véletlennek, hogy az egyre inkabb
allamisag jeleit mutato, a szemiink lattara alakuld Eurdpai Unid, a 1étében meg-
hatarozo szerepet jatszo birosag €s a kozosség/tagallam viszonyt kiegyensulyo-
76 politikai dontéshozo Tanacs mellett mindharom altalunk alternativnak neve-
zett kontrolleszkdzt alkalmazza: az ombudsmant, a birdsag mellett az ligyészi

5 Hogy ez mennyire altalanos, 1d. LANcz1 Andras: Jelezhetjiik-e el6re az emberi viselkedést?

Heti Valasz, 2010/37. Azt is be kell 1atnunk, hogy a jogi objektivacioval kapcsolatos korabbi
elképzelések nem tarthatok fenn eredeti formajukban (1d. PEscHka Vilmos: 4 jog sajatossdga.
Budapest, Akadémiai, 1988. 122—131.).
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szerepet ellatd advocate generalt és egyre nagyobb figyelmet fordit a kozosség
intézményeinek maganjogi felelésségére is.76

Végezetiil meg kell jegyezniink, hogy a jogalkalmazas logikai modellezé-
sére nem csak a gddeli megoldas képzelheto el. Példaként emlitjiik meg Szabo
Miklos masfajta levezetését, amely az altalunk alkalmazott modellhez hasonlo-
an a (jog)szabalyok ellentmondasossagabol indul ki, és ezeket a szigor (sztrikt)
logika esendd logikaval vald felvaltasaval kivanja kikiiszobdlni. Az esend6 lo-
gika a sztrikt logika szabalyaihoz képest figyelembe vesz nagyjabol (altaldban,
jellemzden) igaz relaciokat és érvénytelenitd (azaz a kivételeket kikiiszobolo)
szabalyokat is. Abbol indul ugyanis ki, hogy a sztrikt logikan alapuld bizo-
nyossag csak trividlis matematikai formulak esetén értelmezhetd, am a valodi
matematika, és még inkabb a jog tavol all a trivialitasoktdl ezért nem nélkiilo-
zi az esenddség figyelembevételét.””” Szabd Miklos magyarazata azonban nem
cafolja a sajat allitasunkat, az esend6 logika a jogalkalmazasi argumentacioban
probalja kikiiszobolni a sztrikt logika alkalmazhatatlansaganak kovetkezmé-
nyeit, mig a fenti levezetést az intézményes megoldasok sziikségszeriiségének
alatamasztasara hasznaljuk. A két magyarazat akar ki is egészitheti egymast.
Azt is figyelembe kell azonban venni, hogy a legszigorubb logikan alapuld
blintetdjogi dogmatika torténetében a sztrikt logikat (feltétel-egyenértékiiségi
vagy conditio sine qua non teoria) felvaltani kisérld teoriak (szubjektiv tanok,
relevanciaelmélet, finalitastan) csak ideig-oraig, avagy egy-egy rész-teriileten
(példaul a kozlekedési biincselekmények esetén) bizonyultak alkalmazhatonak,
altalaban nem.”*® Ez pedig arra utal, hogy egyiitt kell élniink a megkozelitoleg
helyes dontések sziikségszertiségével, és ezek hatasat kell mas természetii kont-
rolleszkdzok segitségével megkisérelniink kikiiszobolni.

766 HAMMARBERG i. m.; Philip Gippings — Roy GREGORY — Anthea HARRris: The European Union
Ombudsman. In: Alex WarLEIGH: Understanding European Union Institutions. London,
Routledge, 2002. 139-162.; Jo Hunt: The European Court of Justice and the Court of First
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VIIL OSSZEFOGLALAS

Munkank végére nem maradt mas, mint hogy tézisszeriien 6sszefoglaljuk azt az
utat, amely a kiindul6 hipotéziseinktdl azok igazolasaig vezetett.

1.) Az egyes, az alkotmanyjogban — vagy kartalis alkotmanyokban kifeje-
zetten — megjelend jogintézmények egy része feltlinik, habar esetlegesen
a kdzjog masik agaban, a kozigazgatasi jogban is. Ha azonban ezeket az
intézményeket €s hazai kdzigazgatasi jogi leirdsukat alaposabban meg-
vizsgaljuk, azt talaljuk, hogy egyesekhez az alkotmanyjogi megkdzeli-
téssel 6sszemérhetd terjedelmi és mélységii elemzés tarsul, masok ennél
joval részletesebb kifejtést nyernek, megint masok azonban szinte csak az
emlités szintjén jelennek meg.

2.) A kiilfoldi jogrendszerekben a hazaihoz hasonléan kdzponti szerepet jat-
szik a kozigazgatds birdi kontrollja, ide sorolva az alkotmanybirdsagok
szerepét is (ahol ilyen mikddik), ugyanakkor a kontrolleszkozoket sok
esetben egységes rendszer részeiként kezelik, tehat azokban az orszagok-
ban, ahol a kdzigazgatas belsé feliigyeleti-ellendrzési rendszere és a biroi
kontroll mellett més intézmények is szerepet kapnak, azok részletes mii-
kodése része a koz(igazgatasi-)jogi targyalasoknak.

3.) Ha a kiilfoldi és a hazai kozjogi megkozelitéseket Osszevetjiik, azt ta-
pasztaljuk, hogy itthon a kdzigazgatasi kontrolleszkdzok leirasanak alap-
ja leggyakrabban az irdnyitds-feliigyelet-ellendrzés tevékenység-triasz,
illetve a megkeriilhetetlen birdi felillvizsgalat. Ezek mellett jelentésebb
figyelmet csak a hatésagi eljarasjogban megjelend {igyészi eszkdzok
kapnak. Ettol foként Tamas Andras megkozelitése tér el, aki a kontroll
tényét helyezi a kdzéppontba, és ennek szempontjait, illetve modszereit
osztalyozza. A rendszervaltozast kovetéen a hazai kozjogban megjelent,
nem jelentéktelen intézményi hattérrel miikodo és terjedelmes esetjogot
maga mogott tudé ombudsmani intézmények egészen marginalis emlitést
kapnak, vagy még azt sem. A kozhatalom gyakorldsaért viselt maganjogi
felelosség targyalasa rendszerint megjelenik, de a kontrolleszkdzokhoz
képest onalloan, a felelosségi alakzatok kozott, leirasa pedig a magéanjogi
dogmatikai alapok sziikszavu ismertetésére korlatozodik.
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4.) Az osszevetés eredményeként gy véljiik, hogy egyrészt lehetséges a ha-
zai kozigazgatasi kontrolleszk6zok egységes (ugyanakkor az eltérd ala-
nyi, targyi és célu kiilonbségeket figyelembe vevd) leirdsa, amely a ha-
gyomanyos (kozigazgatasi onellendrzés, illetve birdsagi feliillvizsgalat) és
nem hagyomanyos (ombudsmani, iigyészi eszkozok, illetve a magdnjogi
feleldsséeg ervényesitése) eszkOzoket egyarant tartalmazza; masrészt meg-
hatarozhaté a nem hagyomanyos kontrolleszk6zok sajatos szerepe, €s iga-
zolhato alkalmazasuk sziikségessége a hagyomanyos eszk6zok mellett.

5.) Hipotéziseink igazolasaként elsé 1épésben az Eurdpa Tanacs kozigazga-
tasi (eljaras)jogi modelljére, a hazai kozigazgatastani alapmodellre, va-
lamint a kdzjogi modellre tdmaszkodva felallitottuk a kdzjogi kontroll
dogmatikai és rendszertani kereteit. Ennek soran elkiilonitettiik az intéz-
ményes (politikai, illetve jogalkalmazoi) és a nem intézményes kontroll
eszkozeit. Intézményesnek tekintjiilk — és ezaltal elhataroljuk a szabad-
sadgjogok gyakorlasatol — a kontrolleszkdzoket, ha két jellemzd vonas
legalabb egyikével rendelkeznek: vagy rendeltetésszerii a kontroll, vagy
pedig gyakorlasanak rogzitett eljarasi szabalyai vannak. Az intézmé-
nyes kontrolleszk6zokon beliil elkiilonithetonek tartjuk a kozigazgatas
politikai kontrolljat, amely magaban foglalja mindazokat az eljarasokat,
amelyek sordn vagy eredményeként a kormanyzas szerepl6i meghozzak
a kozigazgatds mukodésének fo iranyaival, intézményrendszerével, és
modszereivel kapcsolatos dontéseket, valamint a jogalkalmazoi kontrollt,
amelynek szerepl6i nélkiilozik a kormanyzas soran élvezett alapveté don-
tési felhatalmazast, tevékenységiik a kozigazgatds miikodésének szaba-
lyossagaval (torvényesség, alkotmanyossag, gazdasagossag, célszeriiség,
hatékonysag, biztonsagossag) kapcsolatos vizsgalatokra, értékelésekre és
dontésekre terjed ki.

6.) A jogalkalmaz6i szemponti kontroll ujabb, immar a jogerére (az azt
befolyasold modszerekre és a kdvetkezményekre épitett) osztalyozassal
szlikithetd, eszerint a kozigazgatas jogalkalmazoi kontrollja torténhet jog-
orvoslati vagy alternativ formaban attdl fiiggben, hogy a feliilvizsgalat
a dontés lehetséges megvaltoztatasat vagy megsemmisitését (hatalyon
kiviil helyezését) eredményezheti-e, avagy a vizsgalodas tobbé-kevésbé
eljarasi szabalyokhoz kotott, am nem jar a vizsgalt dontés jogerejét érin-
té eredménnyel. A jogorvoslat értelmezésiink szerint a kozigazgatas jogi
szempontbdl végzett kontrolljanak az a fajtaja, amely a kdzigazgatasi ha-
tdsagi eljaras és az ennek soran hozott dontések szintén eljarasi szabalyok
alapjan torténd feliilvizsgalatat jelenti a feltart hiba orvoslasa érdekében,
az eljaras vagy a dontés feliilbiralatanak, azaz a dontés megvaltoztatasa-
nak vagy megsemmisitésének — osszefoglaloan: a dontés befolydsoldsa-

crer
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hidnyzik, akkor nem jogorvoslati eljarasrol, hanem alternativ jogalkalma-
701 kontrollrol beszélhetiink.

7.) A kozigazgatasi hatosagi eljarasok kontrollmechanizmusai koziil megha-
tarozo szerepe a jogorvoslatnak van. A (kozigazgatasi eljarasi) jogorvoslat
kétszeresen is alkotmanyos jelentoséggel bir. Egyrészt a jogallam és az al-
kotmanyossag paradigmainak egyik dsszetevéje, szikkségképpeni eleme a
jogorvoslat lehetdsége. Masrészt az Alaptorvény a jogorvoslathoz valo jo-
got alapvetd (alanyi) alkotmanyos jogként posztulalja, kovetkezésképpen
a jogorvoslat lehetOségének biztositasa nélkiil a kozigazgatasi hatosagi
eljarasok joga nem lenne alkotmanyos.

8.) A kozigazgatas miikodésének meghataroz6 megnyilvanulasa a dontés (ha-
tosagi eljarasok esetén természetesen ez all a kdzéppontban, de az egyéb
kozigazgatasi tevékenység is jellemzoen ezzel — vagy kifejezett hidnyaval —
zarul). Ha belatjuk, hogy a dontés meghozatalat kovetden tulajdonképpen
’kiemelkedik’ abbol a kétoldalt jogviszonybol, amelynek keretében (vagy
legalabbis amellyel 6sszefiiggésben) hoztak, és 6nallo szerepet kap, akkor
egy haromoldalu elemcsoportot ismerhetiink fel: hatosag-iigyfél-dontés.
Ha ehhez a harmashoz hozzarendeljiik (bar nem kizarélagosan) a kont-
rollfajtakat, mégpedig figyelembe véve, hogy a politikai kontroll a koz-
igazgatasi szervezet stratégiai kérdéseit érinti, a jogorvoslat az egyedi (f6-
ként hatosagi eljarasban hozott) dontéseket (azok jogerejét), az alternativ
kontroll pedig ezek koziil egyiket sem, akkor azt lathatjuk, hogy az egyes
kontroll-fajtak alkalmazasanak kdzéppontjaban jellemzden a jogviszony
harom elemének egyik all: a politikai kontroll elsddlegesen a hatosagot
(kozigazgatasi szervet), a jogorvoslat elsdédlegesen a dontést, mig az alter-
nativ kontroll elsddlegesen az ligyfelet helyezi a kozéppontba.

9.) A kozigazgatas biroi kontrollja (€s ennek teljessége) mara a jogallam 1été-
nek egyik meghatarozo6 ismérve, a jogallami paradigma elmaradhatatlan
része. A kozigazgatas és a kozigazgatasi biraskodas kapcsolata ebbdl az
alapbdl kiindulva latszolag egyoldalt, a birdésag hivatott a kozigazgatas
egyedi eredménytelenségét ’helyrebillenteni’, az allami akaratérvényesi-
téssel szembeni ellenszegiilést megtorni, azaz az allami akaratot kikény-
szeriteni. Mara ez az iranyultsag jelentdsen megvaltozott, ami egylitt jar a
kozigazgatas szemléletvaltozasaval: egyre fontosabba valik a kdzigazgata-
si eljarasokban az alapvet6 jogok tiszteletben tartasanak védelme, a joggal
valo visszaélés komolyabban vétele, annak hangsulyozasa, hogy a kozha-
talom gyakorldsa hatassal van a kiils6 jogalanyok terveire (varakozasaira
¢és elvarasaira), ezért a dontések érdemi feliilvizsgalata egyre fontosabba
valik. Ezt egésziti ki az 0j kozmenedzsment alapjaul szolgald szocioldgiai
elmélet, amely a polgarok fokozottabb részvételét, a sériilékeny tarsadalmi
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10.) Magyarorszagon az ezredfordulora a kozigazgatas biréi kontrollja — sziik
kort, térvényben meghatarozott kivételekkel — dltalanossa valt, 6nallo
kozigazgatasi birdsadg azonban nincs. A magyar kozigazgatasi biraskodas
els6 alapvetd jellemzdje, hogy arra csak a hatosagi dontés jogszabalysértd
volta ad okot. Eljarasjogi értelemben — ¢és ez a masodik fontos jellemz6 —
ez azt jelenti, hogy a birodi feliillvizsgalat nem rendes, hanem rendkiviili
jogorvoslati eszkoz. A rendes jogorvoslat szerepét a belso ut, a kozigaz-
gatasi dontést hozo szerv feliigyeleti szervéhez fordulas, a fellebbezés tol-
ti be (amely nem jogcimhez kotott, hanem barmely okra hivatkozassal
torténhet, mi tobb, akar indokok megjelenése nélkiil is). Szintén a biroi
feliillvizsgalat eljarasjogi értelemben vett rendkiviiliségének kdvetkezmé-
nye az a — sorrendben harmadik — sajatossag, hogy csak viszonylag rovid
hataridon (napokon) beliil lehet kérni. A kdvetkezd sajatossag ismét a jog-
cimhez (jogszabalysértés) kotottségbol kovetkezik: hazai szabalyozasunk
6 szabalyként nem ruhazza at a birosagra a végleges kozigazgatasi dontés
meghozatalanak jogat — nem haramlik at a dontés joga a birosagra —, va-
gyis a jogszabalysértés megallapitasa esetén a dontés megsemmisitésérol,
vagy a Ket. szohasznalata szerint hatalyon kiviil helyezésérél (cassatio)
dont, és — hacsak ennek nincs valamilyen akadalya — a hatosagot 1) el-
jarasra kotelezi. Torvény kifejezett rendelkezése esetén, vagyis kivétele-
sen azonban a birésagnak lehetdsége nyilik a jogszabalysértd hatarozat
megvaltoztatasara (reformatio). Utdbbi esetben nyilvanvaldan a birosagi
dontés 1ép a kozigazgatasi hatdsag dontésének a helyére.

11) Az Alaptorvény lényegesen megvaltoztatta az Alkotmanybirdsag szere-
pét, Iényegében a rendes birdsagi szervezet csucsara helyezte, igaz, attél
szervezetileg elkiiloniilt intézményként, minthogy feljogositotta a birdi
dontések €s az Alaptorvény 0sszhangjanak vizsgalatara és a jogkovetkez-
mények alkalmazasara is. Az Alaptorvényen alapuld 0j igazsdagszolgalta-
tasi rendszer kétszereplos, de valojaban ‘egyfejii”: még ha nincs is forma-
lis hierarchikus viszony az Alkotmanybirdsag és a Kuria kozott, eljarasi
okbol az Alkotmanybirdsag a Kuria (rendes-birdsagi) felettes forumaként
mukodik. Az j modell tehat a kozigazgatasi biraskodas szempontjabdl a
német és az angol rendszert 6tvozi. A megoldas nem ellentmondésmentes,
mindenesetre a korabbinal onallobb kozigazgatasi biraskodast igér.

12.) A kdzigazgatas birdi kontrollja mellett itthon ismert harom intézménynek,
az ombudsmani tipust kontrollnak, az ligyészi eszk6zoknek és a magan-
jogi feleldsség érvényesitésének egyarant megvannak a hazai status és
eljarasi ismérvei, miként a kiilfoldi alkalmazasi tapasztalatai is.

13.) Az Eurdpa Tanacs a lényeginek tekintett birdi kontroll és a lehetséges
kozigazgatasi belso jogorvoslat mellett az ombudsman intézményét kife-
jezetten kivanatosnak tekinti, melyet — ajanlasa szerint a tagallamoknak
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1étre kell(ene) hozniuk (€s a X X—XXI. szazad forduldjara 1ényegében min-
den eurodpai allam valamilyen formaban és felhatalmazottsaggal ismeri
¢s alkalmazza az intézmény). Az ombudsmani intézmények legfontosabb
ismérvei a fiiggetlenség, lehetéség szerint parlament altal valasztottsag,
jogvédelmi célu eljaras, vizsgalati jogosultsag széles korii iratbetekintési
joggal, kotetlen eljaras, valamint ajanlastételi jogosultsag (a formalis ko-
téerdvel biro feliilvizsgalati dontés helyett).

14) Az intézmény eredeti célja a kozigazgatas kiilso ellen6rzése — mai sz6-
hasznélattal élve — a helyes kozigazgatds biztositasa — volt. Habar a torveé-
nyesen miikodo kdzigazgatas végsé soron a kozigazgatassal kapcsolatba
keriil6 egyének jogait biztositja, az intézményt atvevd orszagok kezdet-
ben nem hangsulyoztdk az emberi jogok védelmének kotelezettségét, a
mult szdzad utols6 harmadéban azonban a jogvédelem fokozatosan be-
épiilt, majd meghatarozdva valt az ombudsmanok miikddésében, a leg-
ujabb intézmények (Lengyelorszag, Magyarorszag) esetén pedig eleve az
intézmény alapvet6 céljai kdzé tartozik.

15.) Az ombudsman altal folytatott vizsgalat nem az igazsagszolgaltatasbol
ismert, formalizalt (eljarasjogi) bizonyitas jellegii. Célja egy esemény
koriilményeinek feltarasa, anélkiil, hogy ennek alapjan szankci6 alkal-
mazasara kozvetleniil sor keriilhetne (habar az ombudsman vizsgélata,
pontosabban annak eredménye megalapozhat mas, immar jogi bizonyi-
tast is sziikségessé tevo hatdsagi eljarast, vagyis végso soron szankcio
alkalmazasahoz is vezethet).

16.) Mig a birdsag partatlanul jar el, egyenld tavolsagot tartva iigyfeleitdl, a
kozigazgatasi hatdsagtol és az annak tevékenységét kifogasold magansze-
mélytdl, az ombudsman kétszeresen aszimmetrikus helyzetben van: egy-
részt eleve a kozigazgatasi hatosag tevékenységét kifogasolo magansze-
mély ’partjan’ all, masrészt a maganszemély jogvédelmét csak az érintett
vagy mas kozigazgatasi hatésag miikodése utjan tudja biztositani — azaz
biztosittatni. Ez a masodik, ez esetben az ombudsmant a kdzigazgatashoz
"kozelebb’ helyez6 aszimmetria egyenliti ki az els6t. Az ombudsman, aki
eredetileg szemben all a kozigazgatassal, miikodése soran — pozitiv eset-
ben — azt éri el, hogy a kdzigazgatasi hatdsag maga hozza helyre a torvé-
nyesség megbontott rendjét, maga orvosolja az okozott jogsérelmet, végso
soron tehat békitd jellegli az a tevékenység, amit végez.

17.) Ha az ombudsman eljarasat 6sszevetjiik mas kozigazgatasi ellenérzési esz-
kozokkel, azt latjuk, hogy a végrehajthat6 hatarozat és utasitasi jog hianya
az ombudsmanok sziikségképpeni ismérve. A birdsag eljarasaval szem-
ben ugyanis éppen a hatékony végrehajthatosag volt elengedhetetlen ko-
vetelmény, a kozigazgatasnak pedig a végrehajthatésag (mint a hatékony
mikodés feltétele) fogalmi ismérve — mar csak a végrehajtd hatalomhoz
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18.)

19)

tartozas miatt is. Végiil a dontést kikényszeritd erd hianya az az ismérv,
amely betetdzi azt a kovetkeztetéslancot, amely szerint az ombudsman
eljarasa nem jogorvoslati eszkoz.

Az eredetileg négyszereplds magyarorszagi ombudsmani rendszer az
Alaptorvény hatalybalépésével egytagiiva valt, ez azonban nem feltétle-
niil jelenti az altala gyakorolt jogvédelem gyengiilését. Az alapvetd jogok
rendszert alkotnak, az egyes jogok csak egymasra tekintettel értelmezhe-
tok. Az egyes alkotmanyos jogok elvalaszthatatlanok az 6ket hordozo jog-
alanytol, a személytdl, és csak a személyek kozotti kapcsolatokban érvé-
nyesiilhetnek. Egy személy valamely alkotmanyos jogat ezért nemcsak az
Ot megilletd tobbi alkotmanyos jog, hanem mas személyek alkotmanyos
jogaival Osszefiiggésben lehet érvényesiteni és védeni. Minél tobb alkot-
manyos jog mellé rendeliink ’sajat’ biztost, annal nehezebben érhetd el az,
hogy e jogok terjedelmének, korlatainak, érvényesiilési tartomanyanak
megallapitasa a tobbi alkotmanyos jog hasonld Osszetevdivel tokéletes
Osszhangban torténjék. A jogok iitkozése sok biztos esetén bizonytalan
értelmezést €s a jogalany személy kiszamithato védelem nélkiil maradasat
eredményezheti.

Az alapjogi biztos feladatkorében a kozigazgatas ellenérzésének eredeti
(bar nem kizardlagos) szerepkore mellett hangsulyosabba valt a jogvéde-
lem, mivel az Alaptérvény biztositja szamara, hogy (érintettség nélkiil)
kezdeményezze az Alkotmanybirdsag utélagos normakontrollra iranyuld
eljarasat. Ez pedig nagyon sziik korben lehetséges, a privilégiummal a
Kormany, az orszaggylési képviselok egynegyede és a biztos rendelke-
zik, egyetlen mas allami tisztség visel6je sem.

20.) A kozigazgatas ombudsmani kontrolljanak fokozodo jelentOségét vetiti

eldre a kozjog és maganjog kozotti hatar elmosodasa, amelynek részeként
a kozigazgatasi hatosagi eljaras helyett a kozszolgaltatasok biztositasa
nyer teret, aminek kovetkeztében visszaszorulnak a jogorvoslati eljara-
sok. Ezek a maganszféraban nem alkalmazhatok, a hagyomanyos polgari
jogon alapuld birdi ut pedig joval hosszadalmasabb, ezért a végrehajtd
hatalom hibainak gyors kikiiszobolésére és orvoslasara kevésbé alkalmas.
A kozjog és maganjog szabalyainak keveredése ahhoz a nemkivanatos
eredményhez is vezet, hogy az érintett maganszemélyek elveszitik azt a
védelmet, amelyet szamukra a kozigazgatasi hatosagi eljarasjog biztosit,
ugyanakkor az eredetileg kozigazgatasi feladatot ellatd maganintézmé-
nyek és a szolgaltatast igénybe vevo maganfelek jogi helyzete csak latszo-
lag valik — a polgari jogi logika szerint — egyenlové. A feladat ellatdinak
helyzete nem pusztdn monopolhelyzetiik miatt, de a szabalyozas kozjogi
elemeinek megtartdsa miatt is elényds marad. Az ombudsmani tipusu
kontroll hangsulyos iranya ezért varhatéan attevodik a jogorvoslati eszko-
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21)

z0kkel megfeleléen kontrollalt hatosagokrol a joval szabadabban miik6do
kozszolgaltatokra.

Az ombudsmani kontrollnak bizonyos szempontbol az ellenparja az
ligyész fellépése. Az ligyészi intézmény eurdpai gyokerei a hitbéri allam
kiralyi maganvagyonanak védelméig nytlnak vissza, ami fokozatosan ki-
egésziilt a kozérdek érvényre juttatasanak feladataival. A sértett mellett a
vad feladatainak ellatasa csak egyike a torvények érvényesiilését biztositd
hataskoroknek. A XIX. szazadtol a kontinens délnyugati részén a napo-
leoni modell terjedt el. Ebben a vadhatosagi szerepkor volt a meghatéro-
70, ezt egészitették ki mas, a k6zérdek biztositasat szolgalo feladatok. Az
igazsagiigyi miniszternek alarendelt, centralis felépitésii ligyészi szerve-
zet a birdsagok szervezetéhez igazodott, de azoktol fliggetleniil miikddott.

22.) A vilaghéborut kdvetéen megvaltozott iigyészi feladatkor kozéppontjaba

a szinte korlatlan feliigyelet keriilt, amely a rendszervaltozast kdvetéen
csak lassan alakult at. Az ligyészi torvényességi feliigyelet Alkotmanyban
biztositott hataskore a Kormany ala rendelt kozigazgatasi szervek vonat-
kozasaban volt a legrészletesebben szabalyozott. A térvények ezt tartal-
mazo6 rendelkezései jelentették a mas jogalanyok folotti feliigyelet mogot-
tes szabalyait is. A jogalkalmazas ligyészi torvényességi felligyelete igy
egyrészt a kozigazgatasi szervekre, masrészt azonban a birdsagon kiviili,
jogvitat intéz0 vagy hatdsagi jogkort gyakorld szervek €s személyek ez
irany1 eljarasaira és egyedi dontéseire terjedt ki. A vizsgalat eredménye-
ként az iigyész a hataskorébe tartozo teriileti €s helyi szerveknél altalanos
érvényl rendelkezés (szabalyzat, alapszabaly stb.) kiadasat, modositasat
vagy egyes rendelkezéseinek hatalyon kiviil helyezését kezdeményezhet-
te, illetve — jogerds, illetoleg végrehajthatd rendelkezéseiben tapasztalt
torvénysértés esetén — ovdst emelhetett a torvénysértés kikiiszobolése
érdekében. Torvénysértd gyakorlat vagy mulasztasban megnyilvanulo
torvénysértés megsziintetése végett a szerv vezetdjénél felszolalassal él-
hetett; jovObeni torvénysértés veszElye esetén pedig a torvénysértés meg-
elozése érdekében figyelmeztetést nytjthatott be.

23.)) Az Alaptorvény két jelentds valtozast hozott az ligyészség jogallasa és

feladatkore tekintetében. A legfobb iligyészt és az ligyészséget (Ujra) az
igazsagszolgaltatas kozremitkoddjeként hatarozta meg, 6 feladataikként
az allam biintetd igényének érvényesitését nevesitette. Tevékenységének
célja mar nem az absztrakt torvényesség’ biztositsa, hanem céliranyosan
a jogsértések, ezen beliil elsdsorban az anyagi biintetd jog szabalyai meg-
sértésének megtorlasa. Ezt egészitik ki a kdzérdekvédelmi feladatok, me-
lyek részeként a torvényességi feliigyelet helyébe konkrét intézkedésekre
adott felhatalmazas, illetve — ahol sziikséges — torvényességi ellenérzés
lépett.
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24)

25)

A kozérdekvédelmi feladatok mechanizmusa a biintet6eljarasi szerephez
hasonlo: az iigyészi eljarasok konkrét célja birdsagi vagy mas hatosagi
eljaras kezdeményezése. Eljarast altalaban stilyos torvénysértésre megala-
pozottan utald adat esetén indithat az ligy€sz, a vizsgalat pedig ennek a
’gyaninak’ a megalapozasat szolgalja. A vizsgalat eredményeként — ha al-
kalmasnak latja — dnkéntes teljesités érdekében fordulhat a jogsértés oko-
zojanak feliigyeleti szervéhez, kivételesen magahoz az okozohoz azzal,
hogy felhivasa eredménytelensége esetén a birdsag (vagy mas hatdsag)
elott kezdeményezi a jogsértés kdvetkezményeinek alkalmazasat. Ezt az
alapmechanizmust egészitik ki az egyes eljarasokra vonatkozo kiilonos
szabalyok.

Az Ugyészség kozérdekvédelmi feladatai nem ritkak Europaban. Az
Eurdpa Tandcs tagallamai joval tobb mint felében 1étezik valamilyen biin-
tetdjogon kiviili iigyészi feladat, ugyanakkor a tagallamok koézel felében
az ligyészség vagy nem lat el ilyet, vagy pedig ezeket deklardltan nem te-
kintik lényegesnek. Ezért az igazi valasztovonalat nem a biintetdjogiakon
kiviili feladatok léte, illetve hianya jelenti, hanem az a biintetdjogon ki-
viili feladatok kivételessége, illetve kiterjedtsége. Az egyes jogcsaladok-
ra kivetitve lathato, hogy a common law és a skandinav orszagok esetén
meghatarozo az ligyészek biintetdjogon kiviili feladatainak teljes hianya.
Hasonlosagot mutatnak a francia (latin) és német jogcsaladok, amelyek
igyészeiknek tobb vagy kevesebb biintetéjogon kiviili hataskort is biz-
tositanak, azonban ezek kizardlag birdsag elétti eljarasokra sziikithetok.
Egyaltalan nem jellemz6 azonban a jogcsalad szerinti meghatarozottsag a
legerdsebb tigyészi hataskorokkel rendelkezd orszagesoportra, amelynek
legfontosabb k6zos jellemzdje a hosszu ideig tartd autoriter kormanyzas
(diktatura) a XX. szazadban (Portugalia, a k6zép- és kelet-eurdpai orsza-
gok). A biintetdjogon kiviili ligyészi feladatok 1éte és intenzitasa elsdsor-
ban az egyes allamok torténeti és kulturalis tulajdonsagai altal meghata-
rozott, ezek koziil tobb esetben is alkalmasnak bizonyult az ligyészség a
kozérdek védelmezésére.

26.) Az iigyész kozérdekvédelmi tevékenységének aktualis kdvetelményei ugy

foglalhatok 0ssze, hogy az ligyészi tevékenységet a tarsadalomnak az em-
beri jogok és a kdzérdek védelme iranti egyre novekvo igénye hataroz-
za meg; a birdsagok és az ombudsmanok mellett ezért az tigyészekre is
fontos biintet6jogon kiviili feladatok harulnak; nincsenek a biintetdjogon
kiviili feladatokra vonatkozé k6zds nemzetkozi jogi szabalyok; az egyes
allamok a nemzeti hagyomanyok alapjan szabalyozhatjak a teriiletet; de
ennek sordn nem léphetdk at az alkotmanyossag alapelvei.

27) A harmadik alternativ kontrolleszkoz, a kdzhatalom gyakorlasaért viselt

maganjogi felel6sség érvényesitése a hattérben évtizedek ota jelen volt,
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hangsulyossa valdsa azonban az utdbbi évek fejleménye. A birdsag a
kozhatalom gyakorlasaval Osszefiiggé maganjogi (deliktualis) jogkovet-
kezményeket alkalmazva nem hordoz sajatos intézményi vonasokat. A
birdsag igazsagszolgaltatasi, ezen belill jogvitadontd szerepet lat el akar
biintetd, akar polgari, akar kozigazgatasi ligyben itélkezik. Ez a szerep
anyagi jogi és eljarasjogi sajatossagokat mutathat, de a birésag mint intéz-
mény sajatossagai lényegében invariansak: a bir6 fiiggetleniil, partatlanul,
kérelemre (vad, keresetlevél alapjan) és szigortian a kérelem keretei kozott
dont az eléje tart vitaban (ez attdl fiiggetleniil belathato, hogy van-e elkii-
16niilt kdzigazgatasi birdsag, és a kozhatalom altali maganjogi deliktumo-
kat melyik birosag hataskorébe tartoznak).

28.) Ebben az esetben a birosag altal alkalmazott anyagi jog a polgari jog és az

29)

30.)

érintett kdzigazgatasi anyagi jog egyiittesen. A birdsag (és itt a helyzete
hasonl6 az ombudsmanéhoz és az ligyészéhez) ebben az esetben nem koz-
igazgatasi agazati aktuskontrollt végez, hanem a kdzhatalom gyakorlasa
soran a kdzigazgatasi anyagi jog vagy eljarasjog megsértésével okozott
karokat itéli meg. A polgari jogi értelemben vett karokozas a kozigaz-
gatasi anyagi jogi szabalyok maximalis megtartasa mellett (1ényegében
tehat azoktdl fliggetleniil) visszavezetheto lehet a kozigazgatasi eljarasjog
megsértésére, ezért a kozigazgatasi eljarasjog a kartéritési perben anyagi
jogként jelenik meg: a kdzigazgatasi eljarasjog alapjan donthetd el, hogy
bekdvetkezett-e a polgari jogi deliktum, avagy nem.

Igen jelentds — és nem csak maganjogi szempontbol —, hogy az allam fe-
lelésségatvallalasanak mi az alapja: culpa in eligendo (az alkalmazott ki-
valasztasa soran a kell6 gondossag elmulasztasa), a képviseld cselekmé-
nye betudasa a képviseltnek, avagy az allam kifogastalan miikdésének
elvarhatosaga. Az alapoktol fliggetleniil altalanosnak latszik az atvallalas
egyrészt a hivatalnok kimélése, masrészt az allam fizetoképessége miatt.
A kozhatalom gyakorlasa miatt viselt maganjogi feleldsség kérdése min-
denképpen elkeriilhetetlenné teszi, hogy mindkét jogteriilet, a kdzjog és
a maganjog dogmatikai megkozelitései egyiitt jelenjenek meg. Az utobbi
kérdéssel fiigg szorosan Ossze a jogerd problematikaja, nevezetesen az,
hogy mennyiben koti a kozigazgatasi birosag aktus-feliilvizsgalati donté-
se a kartéritési ligyben késobb eljard birot.

Mara egyértelmiivé valt, hogy az allam alapjogvédelmi kotelezettsége
—vagyis az, hogy minden személynek joga van ahhoz, hogy az alkotmany-
ban vagy térvényben részére biztositott alapvetd jogokat sértd eljarasok
ellen a hazai bir6sagokhoz tényleges jogorvoslatért (effective remedy) fo-
lyamodjon — elkeriilhetetlenné teszi a kozhatalom magéanjogi feleldsségre
vonhatdsaganak biztositasat, ezaltal az ilyen mechanizmus sziikségsze-
riien a kozhatalom (kdzelebbrdl a kozigazgatas) kontrolljat latja el. Ezt a
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kovetelményt az Alaptorvény alapjogként hatarozza meg: a XXIV. cikk
(2) bekezdése a rendelkezés természete feldl vitanak helyt nem add mo-
don rogziti: ,,Mindenkinek joga van térvényben meghatarozottak szerint
a hatosagok altal feladatuk teljesitése soran neki jogellenesen okozott kar
megtéritésére.”

31.) A hatékony jogorvoslathoz vald jog 1ényegében két dnallo jogosultsagot

takar. Egyfel6l magaban foglalja az egyes eljarasokon beliili jogorvoslat-
hoz valo jogot (végsd soron a dontések biroi feliilvizsgalatat), a jogorvos-
lati eljarast. Masfeldl azonban az alanyi jog kiterjed a kdzhatalmi eljara-
sokkal okozott jogsérelmek miatti, a szoban forg6 eljarasok korén kiviil
es0, onalld jogorvoslati eljarasra, a jogvédelmi eljardsra. Mig azonban a
formalis jogorvoslatnak hosszu torténete van a jogirodalomban és a jog-
gyakorlatban, az anyagi jogvédelem (vagyis a kozhatalmi intézmények
maganjogi felelossége) még altalanossagban sem ennyire cizellalt.

32) A formalis jogorvoslat alapja a kiilonbozo jogesaladokban nagyrészt ko-

z0s, a hagyomanyos alapokat a Lord Diplock-féle harmassagként ismer-
juk: jogellenesseg, ésszeriitlenség, hibas eljaras. Kevésbé hagyomanyos
az aranytalansag és — kiilonleges esetekben az alapvetd jogok vagy az
elvarhatosag (jogos varakozasok) megsértése. Ha ezeket az alapokat jog-
elvekhez kivanjuk kotni, azt mondhatjuk, hogy az ultra vires (az alapvetd
anyagi jogi) jogsértés, eljarasi szabalytalansagok, vagy az anyagi jog al-
kalmazasanak hibai vezethetnek e kozjogi aktus érvénytelenségéhez.

33.) Az Eurdpa Tanacs felfogasa szerint a kartérités lehetoségét biztositani

kell, ha azt egy kdzjogi hatdsag olyan dontése okozta, amely ellentétes
a jog alapjan tamaszthato ésszerii elvarassal, és érinti az igényt tdmasz-
to személyt. Az ilyen eljarast vélelmezni kell, ha az a jog nyilvanvalo
szabalyanak athagasadban nyilvanul meg. A masodik alapelv kitagitja a
reparaciohoz valo jogot — legalabb is a tagallamok dontésére bizott ese-
tekben: kartérités jar, ha nyilvanvaldéan igazsagtalan lenne, hogy a karo-
sult személy egyediil viselje a kart, feltéve, hogy a kdzjogi cselekmény a
kozérdeket szolgalja, egy, avagy kisszamu személy szenvedte el a kart,
a dontést kiilonleges helyzetben hoztak, vagy a kar a dontés nem vart
kovetkezménye volt. Egy harmadik, lehetséges alapelvet a német jogbol
lehet levezetni: nincs feleldsség, ha nincs hiba. Az egyszer(i gondatlansag
csak akkor szolgal a maganjogi felelésség megallapitasanak alapjaul, ha
hasonlo6 helyzetben egy maganszemély is felelds lenne. Gyakorlatilag ez
azt jelenti, hogy a felelésség megallapitasahoz sulyos gondatlansag — a
mérlegelési hatarok megsértése — sziikséges, a tények hibas értékelése on-
magaban kevés ehhez.

34.)) A feleldsség utolso lényeges eleme a bizonyitasi teher: mivel a karosultnak

kell bizonyitania, hogy a hatdsag jogellenesen, vagy stlyosan gondatla-
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nul jart el, a hatosagokat 1ényegében egy, a felelosségiiket kizard vélelem
ovja. Ezt a vélelmet a jogalkotok és jogalkalmazoknak az a meggy6zodé-
se tartja fenn, hogy a hatosagok a kdzosség érdekében jarnak el, a birdsa-
gok tartanak tovabba egy, a karosult szamara joval nyitottabb gyakorlat
kovetkezményeit6l, végiil tartani lehet attol, hogy a maganjogi kovetkez-
ményekkel fenyegetett hatésagok joval defenzivebb magatartast tantisita-
nanak.

35.) Hatalyos polgari jogunk keretei kozott a kozhatalom altal okozott sérelmek
orvoslasara kétféle jogcimen tarthat igényt — alanyi jogként — a sérelmet
szenvedett személy. Egyrészt személyhez fiiz6do jogainak megsértése,
masrészt az allamigazgatasi (birdsagi, iigyészségi) jogkdrben okozott kar
miatt. A kétféle jogcimen indult perek szabalyai ugyanakkor csak részben
valnak el egymastdl, mivel a kartéritési kovetelés (ha ilyet érvényesite-
nek) 6sszekapcsolja azokat.

36.) A személyhez f1z0d6 jogok megsértésére alapitott perek legutobbi évek-
ben tapasztalt népszerlisége els6sorban annak tudhat6 be, hogy ez a jog-
cim a felperes szamara igen kedvezd helyzetet kinal, mivel az erre ala-
pitott perekben megfordul a bizonyitasi kotelezettség, az alperesnek kell
bizonyitania, hogy a személyes szabadsagot nem jogellenesen korlatozta,
a felperes jo hirnevét vagy becsiiletét nem sértette meg, illetve tényal-
litdsai valdsak voltak. A megfordult bizonyitasi teher miatt ez a jogcim
kiiléndsen hatékony.

37.) A kozhatalmi jogkor gyakorlasa miatt inditott kartéritési perek elsd, ké-
zenfekvo sajatossaga az, hogy — szemben a hatosagi dontések miatti jog-
orvoslati eljarassal, illetve a blincselekményt magvaldsitd jogsértések mi-
atti eljarasokkal — a polgari jogi felel6sség érvényesitése soran az alperes
elvesziti’ a kozjogi jogallasabol eredé hatalmi helyzetét, és a per soran
egyenl6 helyzeti autonom jogalanyként jelenik meg a felperessel. A jogel-
lenesség a kartéritési felelosség objektiv oldala, a jogszerii hatranyokozas
nem ’jogszerii kar’, hanem egyszeriien nem kar, azaz a karokozas fogal-
milag jogellenes — csak objektive jogellenes magatartds eredménye lehet
kar. A kozhatalmi tevékenység esetén a jogszerliség/jogellenesség soha
nem elvont kérdés, hanem mindig kozvetleniil jogszabaly alapjan allapit-
haté meg. A kozhatalom gyakorlasa ugyanis kozvetleniil jogszabalyhoz
kotott, jogszabaly hozza 1étre a kozhatalmi szervezetet, jogszabaly ruhaz-
za fel cselekvési hataskorrel, jogszabaly rogziti azokat a célokat, amelyek
érdekében tevékenységét kifejti (anyagi jog), miként az ennek elérését elo-
segitd eszkozoket is, végiil jogszabaly rendelkezik tobbé-kevésbé kizaro-
lagosan az alkalmazand¢ eljarasi szabalyokrol.

38.) Mig a jogellenesség a kartéritési felelosség objektiv, a felrohatosag a szub-
jektiv oldala. A két fogalmi elem kozotti 6sszefiiggés szoros és aszimmet-
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rikus. A jogellenesség hianya a felrohatosagot eleve kizarja (pontosabban
érdektelenné teszi, ezért a kartéritési perekben a jogellenesség hianyaban
elvileg a felrohatosagot — valamint a felelosség megallapitasdhoz sziiksé-
ges tovabbi elemeket — nem sziikséges vizsgalni), a jogellenesség meg-
allapitasa nem vonja feltétleniil maga utan a felrohatosagot. S6t, éppen a
felrohatosag hianyaban lesz elkeriilhetd a kartéritési feleldsség a jogelle-
nesség megallapitasa mellett is.

39.) Az ultra-vires elv némiképpen alakvaltozdssal az Eurdopai Unié Biro-

saganak joggyakorlataban is feltiinik, mégpedig a joggal valod visszaélés
tilalmanak formajaban (prohibition of abuse of law), ami alkalmas le-
het a kozhatalmi kartéritési perek jogellenesség-felrohatdsag dilemmai-
nak feloldasara. Az elv egyelére az EUB gyakorlataban is bizonytalan,
nincs altalanos jelentéstartalma, esetenként kell eldonteni, hogy mit jelent
egy-egy jogviszonyban. Ebben a kiterjesztett értelemben feloldhat6 a jog-
alkalmazas és az érte viselt polgari jogi felelosség kozti ellentmondas,
igy hataskorrel visszaélés formulaja alkalmazhato lehet mindazokra az
esetekre, amelyek az egyes jogrendszerekben megalapozzak a maganjogi
felelosséget.

40.) A formalis jogorvoslat altal megoldatlanul hagyott sérelmeket a magan-

jogi feleldsség érvényesitése, mint alternativ (nem aktus-feliilvizsgalatra
iranyulo) kontrolleszkdz képes orvosolni. A megoldas ugyanakkor veszé-
lyekkel is jar: ha szubjektiv alapon korlatozzuk érvényesiilését, a sérel-
mek — ujabb, koltséges eljarast kdvetden — orvosolatlanul maradnak, ha
objektiv alapon biztositjuk, akkor szétteritjik a koltségeket. Feloldandd
vesz¢ély a jogalkalmazoé intézmények elbizonytalanodédsa és passzivva
valé magatartésa is.

41) Allaspontunk szerint az alternativ kontrolleszkdzoknek a szerepe nem

esetleges, minthogy vannak olyan, a jogorvoslati eszkdzok altal nem ke-
zelhetd jogalkalmazasi kérdések, elsdsorban a kozigazgatas miikddése so-
ran keletkez6 sérelmek, amelyek csak ezeknek az alternativ eszk6zoknek
az alkalmazaséval vizsgalhatok meg és orvosolhatok, vagy legalabbis a
jogorvoslati eszk6zoknél hatékonyabban képesek ezt a szerepet ellatni.
Ennek oka az, hogy jelenlegi ismereteink szerint nincs €s nem is lehet-
séges ’‘tokéletes’, azaz teljesen ellentmondasmentes, minden felmeriild
kérdésre egyértelmli valaszt add, és az egyes valaszok pontossaganak
hiba nélkiiliségét szavatoldo tudomanyos elméleti konstrukcié. A jogalko-
tas és a jogalkalmazas teriiletén egyarant vannak olyan torzit6 tényezok,
amelyek kovetkeztében egyrészt a felmeriilt jogkérdésekre adott valaszok
elvi pontossaga nem garantalhatd, masrészt az dsszes érintett jogalany
szamara — a jogszabalyokban garantalt — jogaik sérelme nélkiili valaszt
tartalmazo6 dontés nem hozhato.
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42 A heisenbergi hatarozatlansag, valamint a godeli nemteljesség jogtudo-
manyi tételekként is megfogalmazhatok, azaz alkalmasak arra, hogy a
jogalkotas (a pozitiv jogréteg) és a joggyakorlat magyarazata soran mint
bizonyitott tulajdonsagokra hivatkozzunk rajuk. A jogalkotas tekinteté-
ben a jog mint irott szabaly értelmezési sziikséglete a bizonytalansagot €s
a nemteljességet viszonylag konnyen belathatova teszi.

43)) A jogalkalmazas vonatkozasaban a fenti tételek alkalmazhatosdga annak
tudhato be, hogy az egyes kontrolleszk6zok alkalmazédsa soran nem az
objektiv valosagot (a ’torténeti tényallast’) vizsgaljuk a maga egykor be-
kovetkezett egyszeriségében, hanem a vizsgalat folytan azt megvaltoz-
tatjuk, majd az igy befolyasolt (nem is tagadottan rekonstruadlt) tényallast
itéljiik meg. A valdsag megvaltoztatdsanak mechanizmusa bonyolult. Ugy
véljiik, hogy tényszelekcio torténik a jogalkotasban; az irdnyado jogterii-
let anyagi jogi szempontjai folytan; az egyes kontrolleszkdzok modszerei
miatt; a jogalkalmazas bizonyitasi szabalyai kovetkeztében; valamint a
felek (iigyfelek) eltérd érdekei és ezek érvényesitésének hatasara.

44) Eleve tényszelekcio torténik a jogalkotasban, a jogalkoto valasztja ki azo-
kat a magatartasokat, amelyeket szabalyozni kivan, és az igy meghataro-
zott tényallasokhoz rendel pozitiv vagy negativ jogkdvetkezményeket. Az
egyes jogteriiletek (maganjog-kozjog-biintetdjog) sajatossagaiknak meg-
felelden igen jelentds mértékben befolyasoljak azokat a tényeket (ponto-
sabban a tények lehetséges értelmezéseit), amelyeket figyelembe vesznek.
A jogalkot6 tehat a jog altal értékelt tények (relevancia) kivalasztasaval
mindenképpen szelektal.

45.) A tényszelekcio a jogalkalmazasban folytatodik. A ’jelentds’, *per eldon-
téséhez sziikséges’, ’dontéshozatalhoz sziikséges’ tények értelemszeriien
nem azonos terjedelmiiek a torténeti esemény bekovetkezésekor elvileg
tapasztalhato Osszes ténnyel. Erre a legkézenfekvobb példa az, hogy a
harom nagy jogteriileten a torténeti esemény legfontosabb ’tényezdje’, az
alany tekintetében, akinek felelésségét az eljarasban meg kell itélni, elté-
r6 ténybdl indulunk ki. A biintet6éjog bizonyitand6 ténykérdésnek tekinti
az elkovetd szubjektiv egyediségét, sot, a pillanatnyi viszonyulasat sajat
cselekményé¢hez. A polgari jog a szubjektiv egyediséget objektivalt tulaj-
donsaggal ruhazza fel, igy a jogalany felel6sségét uniformizalt (és nem a
valdsagosan 1étez0) tulajdonsagok (tények) alapjan itélik meg. A kozigaz-
gatasi jog pedig a szubjektiv tényeket teljesen figyelmen kiviil hagyja. A
jogalkot6 ezaltal beavatkozik a valésagos tényekbe, az anyagi jogalkotasi
sziir6 kovetkeztében a megitélendd torvényi tényallas sziikiil a valdsagos-
hoz képest.

46.) Az anyagi jog ténysziird hatasat az eljarasjogok tovabb fokozzak, ezaltal
nemcsak lehetévé teszik, de lényegében elbirjak a jogalkalmazo beavat-



322

kozéasat a majdani ténymegallapitasba. Ennek leglatvanyosabb eszkdzei
a felhasznalhat6 bizonyitasi eszk6zok korldtozasa, az okiratok kiemelt
szerepe a bizonyitasi eszkdzok kozott, valamint a térvényi felhatalmazas
arra, hogy bizonyos bizonyitasi eszkdzok elényben részesiiljenek (igazol-
vanyok, szakvélemények, nyilvantartasok; tovabbi torzitdé hatasra példa
lehet még a polgari jogi nyilatkozati elv, az ittas vagy bodult személy
szandékanak bizonyitasa a ’targyi oldalbol’, a koztudomasu tények kore).

47)) Végiil torzitdéak a dontéshozo személy (bird, hatdsdg) térvényben eldirt

habitusszabalyai. A biintetdeljaras a bir6 kotelességévé teszi a kételkedést
minden bizonyiték és azok Osszessége tekintetében, amikor ugy rendelke-
zik, hogy a kétséget kizardan nem bizonyitott tény nem értékelhetd a ter-
helt terhére. A polgari per biraja — aki f6 szabalyként eleve csak a kérelem
keretei kozott vizsgalddhat — a felek altal rendelkezésre bocsatott bizonyi-
tékokra alapitja dontését, sot, az ellenfél beismerése, mindkét fél egyezo
vagy az egyik félnek az ellenfél altal biroi felhivas ellenére kétségbe nem
vont eldadasa folytan valonak fogadhat el tényeket, ha azok tekintetében
kételye nem meriil fel. A kozigazgatasi eljaras hatosaga ezzel szemben
hivatalbdl vizsgal tényeket, és rajta all, hogy az objektiv ’elkdvetést’ ala-
tamasztd, els6sorban okirati bizonyitékokat kiegésziti-e barmilyen egyéb
bizonyitasi eszkozt6l remélt ténnyel.

48.) Utobbi esetben a bizonyitas valoban csak eszkdz: az anyagi jog altal meg-

hatarozott, és a kdzigazgatasi hatosag elé tizott cél elérésének eszkoze.
A polgari bir6 ezzel szemben nem pusztan partatlan, de érdektelen is. A
polgari anyagi jog nagyfoku diszpozitivitasinak megfeleléen elsésorban
a feleken mulik, hogy milyen mértékben kivanjak peresiteni, ennek soran
feltarni és bizonyitékokkal alatdmasztani a perre okot add koriilménye-
ket. A biintetd bird ezzel szemben a valosag lehetd legtokéletesebb fel-
deritésére koteles, raadasul ugy, hogy a bizonyitékokkal szemben eldirt
habitusa nemhogy nem céliranyos, de nem is érdektelen: kételkednie kell
azokban, és csak a kételyek ’legylirése’ esetén fogadhatja el azok és a
nem azonos irdnyba — a magatartasuk és a valosag kozotti torzitas: a tor-
vényben el6irt habitusuk torzitja a vizsgalt valosagot.

49.) A jogalkalmazoi dontések vélelmezetten valosagosak, hiszen ezért tulaj-

donitunk nekik kotderot és ezért alapitunk rajuk jogkovetkezményeket,
az viszont nem igazolhat6, hogy egy bizonyos ’bizonytalansagi burkon’
beliil a valésaggal azonosak lennének. Ennek kovetkeztében, azaz a jog
rendszerében benne rejlo — elharithatatlan — hatdrozatlansag és 'nem toké-
letesség’ folytan a formalis jogorvoslati eszk6zok sem vezethetnek toké-
letes eredményre, az igy nyitva marado kérdéseket, koztiik orvosolatlanul
marado vagy éppen a jogorvoslati eljarasok soran keletkezd jogsérelmeket
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pedig éppen az alternativ kontrolleszkozok kisérelhetik meg (természete-
sen maguk sem tokéletesen) megvalaszolni, illetve orvosolni, azaz fenn-
tartasuk a kontrolleszk6zok kozott majdhogynem sziikségszert.

50.) Az ombudsman, az iigyész és a kdzhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi
felelosséget érvényesitd birosag alternativ kontrollszerepe olyan lehetdsé-
gekkel egésziti ki a formalis jogorvoslati eszkdztarat, amelyek csékkentik
az utébbi sziikségképpeni korlatai miatt fennmarado6 (vagy éppen altala
okozott ijabb) sérelmeket. A formadlis jogorvoslat aktustani értelemben
ugyan véget vet egy eljaras vitathatosaganak — res iudicata pro veritate
accipitur’ , de teret hagy az alternativ kozigazgatasi kontrolleszk6zoknek,
amelyek hatasara a sérelmek kompenzalhatok, azaz

res inquirata pro compensare applicatur.






IRODALOM

Hivatkozott miivek

Apim
Apawm Antal: Eszrevételek Jakab Andras: A jogrendszer horizontalis tagozodasa c. ta-
nulmanyahoz. I[URA, 2/2005. 191-197.

ANTHONY—AUBY—MORISON—ZWART
Gordon ANTHONY — Jean Bernard AuBy — John MorisoN — Tom ZwART (eds.): Values in
Globan Administrative Law. Oxford, New York, Hart Publishing, 2011.

AALTO
Pekka Aarto: Public Liability in EU Law. Portland, Hart, 2011.

AuBY

Jean-Bernard AuBy: Administrative Law in France. In: René SEERDEN — Frits STROINK
(eds): Administrative Law of the European Union, its Member States and the United
States. A Comparative Analysis. Antwerpen — Groningen, Intersentia Uitgevers, 2002.

AVERY
John Avery: The Ombudsman and Open Government. Communications Law. Vol. 1.
No. 2. 1996.

Baiboc
Monica-Virginia Bamoc: Controlul activitatii administratiei publice. Controlul%?20
activitatii%20administratiei%20publice.htm

BAGER

BAGER Gusztav (szerk.): A koz- és maganszféra egyiittmiikédésével kapcsolatos
nemzetkozi és hazai tapasztalatok. Budapest, Allami SzamvevOszék Fejlesztési és
Modszertani Intézet, 2007.

BaLogH
BavLogH Zsolt: Alkotmanybirosag. In: TRocsANy! Laszlo — ScHANDA Balazs: Bevezetés
az alkotmanyjogba. Szeged—Budapest, SZTE AJTK — PPKE JAK, 2010.

BaLoGH—HOLLO—KUKORELLI
BaLocH Zsolt — HoLLo Andrds — KUKORELLI Istvan — SARI Janos (szerk.): Az Alkotmadny
magyardzata. Budapest, KIK-Kerszov, 2003.



326

BAMFORTH—LEYLAND
Nicholas BamrorTH — Peter LEYLAND (eds.): Public Law in a Multi-Layerd Constitution.
Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishing, 2003.

BAN
BAN Tamas: Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye és a magyar jog. Az Egyezmény
hatdsa a magyar jogrendszerre. Acta Humana, 1992. 6-7.

BARrD

BArD Kéroly: A belsd jogorvoslati lehetdségek kimeritése, mint a nemzetkdzi forumok
igénybevételének eldfeltétele. Acta Humana. Budapest, MTA Allam- és Jogtudomanyi
Intézete, Emberi Jogok Magyar Kozpontja, 1994. No. 15-16. 75-8]1.

BArDpoOSs (2004a)
BAarpos Péter: Az 01j Ptk. karfelelosségi rendszere. Polgari jogi kodifikacio, 2004/5—6.
3-6.

BArDOs (2004b)
BArpos Péter: Megjegyzések a JAVASLAT karfelelosségi fejezetéhez. Polgadri jogi
kodifikacio, 2004/5—6. 3—6.

BARNETT
Hilaire BARNETT: Constitutional & Administrative Law. 7th ed., London and New York:
Routledge-Cavendish, 2009.

Bast

Jirgen Bast: Legal Instruments and Judicial Protection. In: Armin von BoGpanDy —
Jirgen BasT (eds.): Principles of European Constitutional Law. 9" edition, Miinchen,
Portland, Beck Verlag, Hart Publishing, 2011.

BeLLA
BeLLA Maria: Kozigazgatasi perben hozott itélethez fiiz6d6 jogerShatas érvényestiilése
a kozigazgatasi jogkorben okozott kartéritési perben. Magyar Jog, 2011/8. 482—-484.

BeLovics
Berovics Ervin: A masod- és harmadfok( birosagi eljaras. In: Tota Mihaly (szerk.):
Biinteté eljarasjog. Budapest, Hvg-Orac, 20009.

BEeLovics et al.
Berovics et al.: Biintetdjog. Altalanos rész. 5. kiadas. Budapest, Hvg-Orac, 2010.

BELoOVICS—MOLNAR—SINKU
Berovics Ervin — MoLNAR Pal — Sinku Pal: Biintetdjog. Kiilonos rész. 9. kiadas.
Budapest, HVG-Orac, 2011.



327

BENISNE GYORFFY
BENISNE DR. GYORFFY llona (szerk.): Otodik Magyar Jogaszgyiilés. Budapest, Magyar
Jogasz Egylet, 2000.

BECKER—WITZTHUM—BERKHAN—K EMPF

Bernd Becker — Wolfgang Graf WitztHuMm — Karl Wilhelm BErkHAN — Hans Peter BuLL
— Udo Kewmpr: Federal Republic of Germany. In: Gerald CaIpeN (ed.): International
Handbook of the Ombudsman. Country Surveys. Westport, Connecticut, Greenwood
Press, 1983.

BENDE-SzABO
BENDE-SzABO Gabor: Jogorvoslatok. In: KiLEnyr Géza (szerk.): 4 kézigazgatasi eljarasi
torveny kommentarja. Budapest, KIK-Kerszov, 2005.

BERENYI
BEerENYI Sandor: A kozigazgatas hatosagi jogalkalmazo tevékenysége. In: Ficzere Lajos
(szerk.): Magyar kézigazgatasi jog. Altalanos rész. Budapest, Osiris, 1999. 273-304.

BERKES
BerkEs Gyorgy (szerk.): Biintetéeljarasi jog. Budapest, Hvg-Orac, 2005.

Biro—LENKOVICS
Biro Gyorgy — LENKoOvIcSs Barnabas: Altaldnos tanok. Miskolc, Novotni Kiado, 2006.

BLutMAN—CHRONOWSKI
Brutman Laszlo — CHrRoNOwsKI Nora: Az Alkotmanybirosag és a kozosségi jog: alkot-
manyjogi paradoxon csapdajaban (1) Eurdpai Jog, 2007/2. 3—16.

BoGpaNDY—BAsT
Armin von BoGpanpy — Jiirgen Bast (eds.): Principles of European Constitutional
Law. 9" edition, Miinchen, Portland, Beck Verlag, Hart Publishing, 2011.

BoLBeriTZ-HosszU
BoLBeritz Pal —Hosszu Lajos: Bélcselettérténet. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2004.

BorBAS

BorBas Beatrix: A kozhatalom karfeleldsségérol a feleldsségi premisszak szemszogé-
b6l — kiilonds tekintettel a felrohatosagi kritériumra. Jogtudomanyi Kozlony, 2011/1V.
232-242.

Boros
Boros Gabor (szerk.): Filozofia. Budapest, Akadémiai, 2007.



328

BrADLEY

A. W. BrabLey: The Ombudsman and the Protection of Citizens’ Rights: A British
Perspective. In: Gerald Camen (ed.): International Handbook of the Ombudsman.
Evolution and Present Function. Westport, Connecticut, Greenwood Press, 1983.

Bragyova
Bracyova Andras: Az Alkotmanybiraskodas elmélete. Budapest, KIK — MTA AJTI,
1994.

BriGas

Adrian BricaGs: The Rejection of Abuse in International Civil Procedure. In: Rita de la
FEr1A — Stefan VOGENAUER: Prohibition of Abuse of Law. A New General Principle of
EU Law? Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishingm, 2011. 261-278.

Brosz—PoLay
Brosz Robert — PoLay Elemér: Romai jog. Budapest, Tankonyvkiado, 1989.

BrowN-BELL
Neville BRowN — John S. BELL: French Administrative Law. Oxford, Oxford University
Press, 2003.

CAIDEN
Gerald Camen (ed.): International Handbook of the Ombudsman. Country Surveys &
Evolution and Present Function. Westport, Connecticut, Greenwood Press, 1983.

CAIDEN—M ACDERMOT—SANDLER

Gerald E. CaipeN — Niall MacpERMOT — Ake SANDLER. The Institution of Ombudsman.
In: Gerald CaipeN (ed.): International Handbook of the Ombudsman. Evolution and
Present Function. Westport, Connecticut, Greenwood Press, 1983.

CANARIS—LARENZ
Claus-Wilhelm Canaris — Karl LARENz: Methodenlehre der Rechtswissenschaft.
Heidelberg, Springer, 1995.

CANE

Peter CANE: Accountability and the Public/Private Distinction. In: Nicholas BAMFORTH —
Peter LEYLAND (eds.): Public Law in a Multi-Layerd Constitution. Oxford and Portland,
Oregon, Hart Publishing, 2003. 247-276.

CHARPENEL

Yves CHARPENEL: Civil Liability of the French Prosecution Service. In: Kiss Anna —
TiMAR Aniké —SzaBO Imre — VARGA Zs. Andras (szerk.): Civil Liability of Prosecution
Services and Individual Prosecutors — Az ligyészi szervezet és az ligyész polgari jogi
feleldssége Eurépaban. Ugyészek Lapja, 2010. Kiilonszam. 87-90.



329

CHRONOWSKI (2005)
CHronowsk1 Nora: ,, Integralodo”  alkotmanyjog. Budapest-Pécs, Dialdg-Campus,
2005.

CHRONOWSKI (2007)

CuroNowskl Nora: Nagy-Britannia és Eszak-frorszag Egyesiilt Kiralysaga. In:
CHronNowsKI Nora — DriNoczi Timea (szerk.): Europai kormanyformak rendszertana.
Budapest, Hvg-Orac, 2007.

CHRONOWSKI—-DRINOCZI
CHroNowsKI Nora — DriNoczr Timea (szerk.): Europai kormanyformadk rendszertana.
Budapest, Hvg-Orac, 2007.

CORNFORD
Tom CornForRD: Towards a Public Law of Tort. Hampshire, Ashgate, 2008.

CRAIG
Paul CraIG: Administrative Law. 6th edition, London, Sweet & Maxwell, 2008.

CRrAIG—TOMKINS
Paul CraiG — Adam Towmkins (eds.): The Executive and Public Law. Power and
Accountability in Comparative Perspective. Oxford, Oxford University Press, 2006.

CROOKES

Andrew Crookes: Civil Liability of Prosecution Services and Individual Prosecutors
—a UK and Common law Perspective. In: Kiss Anna — TiMAR Aniké — SzaBo Imre
— VARrGA Zs. Andras (szerk.): Civil Liability of Prosecution Services and Individual
Prosecutors — Az ligyészi szervezet és az iigyész polgari jogi feleléssége Europaban.
Ugyészek Lapja, 2010. Kiilonszam. 111-118.

CsINK
Csink Lorant: 4 kozvetlen demokracia; Az allamfé. In: TROCSANYI Laszld — ScHANDA
Balazs: Bevezetés az alkotmadnyjogba. Szeged-Budapest, SZTE AJTK — PPKE JAK,
2010.

CSINK—FROHLICH
Csink Lorant — FrouLicH Johanna: ..az alkotmanyjogon innen. Alkotmanybirdsagi
Szemle,1/2011. 66-71.

CSINK—SCHANDA—VARGA
Csink Lorant — ScHaNDA Baldzs — VARGA Zs. Andras (eds.): The Hungarian Basic Law.
A First Commentary. Dublin, Clarus Press, 2012.

Dicey (1959, 1982)
Albert Venn DICEY: Introduction to the Study of the Law of the Constitution. 10* ed.
London, Macmillan, 1959, Indiannapolis, Liberty Classics, 1982.



330

Dicey (1995)
Albert Venn DIcEY: A jog uralma. In: TakAcs Péter (szerk.): Joguralom és jogallam.
Budapest, ELTE, 1995. 21-31.

Digesta
Digesta, recognovit: Theodorus MommseN, retractavit Paulus KRUEGER. Berlin,
Weidmannos, 1954.

DupAs—KILENYI
DupAs Ferenc — KiLENYT Géza et al.: Az dllamigazgatasi eljaras altalanos szabalyairdl
szolo 1957. évi IV. térvény. Budapest, Hvg-Orac, 1995.

Dworkin (1992)
Ronald Dworkin: The Center Holds! New York Review of Books, 1992.

DworkiIN (1996)
Ronald DworkIN: Freedom’s Law. The Moral Readnig of the American Constitution.
Cambridge, Massachusets, Harvard University Press, 1996.

EoRrst
Eorst Gyula: 4 polgari jogi feleldsség kézikonyve. Budapest, KJIK, 1966.

EORSI-GELLERT
Eorst Gyula — GeLLERT GyoOrgy: 4 Polgari Torvénykonyv magyardzata. Budapest,
KIJK, 1981.

ErDO
ErDO Péter: Egyhazjog. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2003.

ERDEI

Erpel Arpad: Az 4j alkotménytervezetnek a biintetd igazsagszolgaltatasra vonatkozo
rendelkezései. In: KuBovicSNE DR. BORBELY Anett — TEGLASI Andrds — VIRANYI Andrés
(szerk.): Az uj Alaptérvényrol — elfogadas eldtt. Budapest, A Magyar Koztarsasag
Orszaggytlése, 2011.

EREKY

ERrexy Istvan: Kézigazgatas és onkormdanyzat. Budapest, MTA, 1939.

Roger ErRrErA: Dicey and French administrative law: a missed encounter? In: Public
Law, 1985.

Esser
Josef Esser: Grundsatz und Norm in der richterlichen Fortbildung des Privatrechts.
Tiibingen, Mohr Siebeck,1990.



331

FABIAN (2010)
FABIAN Adrian: Kézigazgatas-elmélet. Budapest-Pécs, Dialog-Campus, 2010.

FABIAN (2004)
FABIAN Adrian: A hatékony kézigazgatas — a New Public Management és a magyar
reformfolyamatok. In: PhD taulmanyok.1. kétet. Pécs, 2004. 143—-200.

FABRI

FABrI Gyorgy: A tudomany ¢€s az oktatas szabadsagarol. In: TROcSANYI Laszlo: A vizs-
galdbizottsag, mint a parlamenti ellenérzés eszkodze. In: MikoLasek Séndor (szerk.):
A magyar alkotmanyjog ezer éve. Esztergom, 1999.

FazekAs—F1CcZERE
Fazexkas Marianna — Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog - Altalanos rész.
Budapest, Osiris, 2005.

FEHER
FentRr Marta: Tudoményrol és tudomanyfilozofiarol. In: Boros Gabor (szerk.): Filozofia.
Budapest, Akadémiai, 2007.

FERIA—VOGENAUER
Rita de la FEria — Stefan VOGENAUER: Prohibition of Abuse of Law. A New General
Principle of EU Law? Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishingm 2011.

Ficzere
Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Budapest, Osiris,
1999.

Ficzere—FORGACS
Ficzerk Lajos — ForGAcs Imre (szerk.): Magyar kézigazgatasi jog. Kiilonds rész europai
unios kitekintéssel. Budapest, Osiris, 1999.

Fionpa
Julia FionDA: Public Prosecutors and Discretion: A Comparative Study. New York,
Oxford University Press, 1995.

FoGARASI
FoGarast Jozsef: A magyar kozigazgatas korszeriisitésének elvi és gyakorlati kérdései.
Budapest, UNIO, 1996.

FOLDVARI
FoLpvart Jozsef: Magyar biintetdjog. Budapest, Tankonyvkiado, 1990.

Furesz (2008)
Furesz Klara: Az igyészség. In: KukoreLLI Istvan (szerk): Alkotmanytan I. Budapest,
Osiris, 2008.



332

Furesz (2007)

Furisz Klara: Az igazsagszolgaltatasi rendszer atalakulasa. In: JAkaB Andras — TAKACS
Péter (szerk.): A magyar jogrendszer datalakulasa 1985/1990-2005. 1. kotet. Budapest,
Gondolat-Alte AJTK, 2007. 172-194.

G. FoDOR—STUMPF
G. Fopor Gabor — Stumpr Istvan: A ,,j6 kormanyzas” két értelme. Nemzeti Erdek, 2007.
L. évf. 3. sz. Szazadvég Kiado, 76-94.

GAJDUSCHEK (2011a)

GaJpuscHEK Gyorgy: A kozigazgatas szervezeti jellemz6i — dsszehasonlitd aspektus-
bol. In: SzamEeL Katalin — BALAZS Istvan — GaipuscHEK Gyorgy — Kor Gyula (szerk.): Az
Europai Unio tagallamainak kézigazgatasa. Budapest, Complex, 2011. 37-58.

GaJpuscHek (2011b)

GaJpuscHEK Gyorgy recenzidja Nacy Marianna: Interdiszciplinaris mozaikok a koz-
igazgatasi jogi feleldsség dogmatikajahoz. (Budapest, ELTE E6tvos, 2011.) konyvérdl.
Magyar Kozigazgatdas Uj folyam, 2011/2. 122-126.

GELLHORN

Walter GELLHORN: Annotated Model Ombudsman Statute. In: Gerald Caipen (ed.):
International Handbook of the Ombudsman. Evolution and Present Function. Westport,
Connecticut, Greenwood Press, 1983.

GERENCSER
GERENCSER Balazs: Az amicus curiae fogalom fejlddése az Emberi Jogok Eurodpai
Birosaganak gyakorlataban. Magyar Jog, 2012/2.

GIDDINGS—GREGORY—HARRIS

Philip Gippings — Roy GREGORY — Anthea Harris: The European Union Ombudsman.
In: Alex WaARLEIGH: Understanding European Union Institutions. London, Routledge,
2002.

GILSON
Etienne GILsON: A kozépkori filozéfia szelleme. Budapest, Paulus Hungarus — Kairosz,
2000.

GIUDICE
Federico del Giupice (dir. sc.): Compendio di Diritto Processuale Amministrativo.
Napoli, Simone, 2005.

GoopwIN—GRIX

Mark GoopwiN — Jonathan Grix: Bringing Structures Back. In: the ,Governance
Narrative’, the ,Decentered Approach’ and ,Asymmetrical Network Governance’ in
the Education and Sport Policy Communities. Public Administration, 2011/2. 537-556.



333

GORDLEY

James GorpLEY: The Abuse of Rights in Civil Law Tradition. In: Rita de la FEr1A —
Stefan VOGENAUER: Prohibition of Abuse of Law. A New General Principle of EU Law?
Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishing, 2011. 33— 46.

GODEL
Kurt GopeL: Uber formal unentscheidbare Sétze der Principia Mathematica und
verwandter Systeme. Monatshefte fiir Mathematik und Physik, vol. 38. 1931.

GONczOL-KOTHY

GonczoL Katalin — Kotay Judit: Ombudsman 1995-2001. Budapest, Helikon, 2002.
Roy GreGory: The Ombudsman Observed. In: Linoa C. REir: The International
Ombudsman Yearbook, 1997. Vol. 1.

GRUDZINSKA-GROSS

Irena GrupzinskA-Gross (ed.): Constitualism in East Central Europe. Bratislava,
Czecho-Slovak Committee of the European Cultural Foundation, 1994.

Luther Gurick — Lyndall Urwick: Papers on the Science of Public Administration. New
York, IPA, 1937.

GYURITA
Gyurita Rita: A ténydallas tisztdzdsa és a bizonyitds. In: Paryr Andrés (szerk.):
Kozigazgatdsi hatosagi eljarasjog. Budapest-Pécs, Dialog-Campus, 2009.

Hajas
Hasas Barnabas: Az Ugyészség. In: KiLinyl Géza — Haas Barnabas: Fejezetek az al-
kotmanyjog korébdl. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2008.

Harmar (1994)
Harmar Gabor (hozzaszolasa a birdsagi szintek vitdjahoz). Jogallam, 1994/2. sz.24-27.

HaLmar (1998)
Harmar Géabor: Az alkotmanysértés mint politikai szitokszo. Fundamentum, 1998/4.
71-74.

Harmar (2001)
Haimar Gabor: Hatalommegosztds vagy alapjogvédelmi monopdlium. Alkotmany-
birésag kontra ombudsmanok. Fundamentum, 2001/2. 81-88.

HAMMARBERG
Thomas HAMMARBERG: Human Rights in Europe: Mission Unaccomplished.
Strassbourg, CoE, 2007.

Hamza
Hawmza Gabor: A maganjog és a kozjog kapcesolata az europai jogtudomanyban. http://
jesz.ajk.elte.hu/hamza30.html (2009. februar 18-ai valtozat)



334

HArLOW

Carol Harvow: European Governance and Accountability. In: Nicholas BAMFORTH —
Peter LEYLAND (eds.): Public Law in a Multi-Layerd Constitution. Oxford and Portland,
Oregon, Hart Publishing, 2003. 79-83.

Hart
Herbert L. A. HarT: The Concept of Law. Oxford, Clerendon Press, 1994., magyarul: 4
jog fogalma. Ford. Takacs Péter. Budapest, Osiris, 1995.

HARTER

Philip HARTER: Administrative Law in the United States. In:I SEERDEN — Frits STROINK
(eds): Administrative Law of the European Union, its Member States and the United
States. A Comparative Analysis. Antwerpen—Groningen, Intersentia Uitgevers, 2002

HEeizernt HEGEDUS
HEeizerng HEGEDUS Eva (szerk.): Az ombudsman intézménye és az emberi jogok védelme
Magyarorszagon. Budapest, OBH, 2008.

Hiscock—CAENEGEM
Mary Hiscock — William van CAENEGEM (eds.): The Internationalisation of Law.
Cheltenham-Northampton, Edward Elgar, 2010.

HOFSTADTER
Douglas R. HorsTaDTER: Gddel, Esher, Bach. Budapest, Typotex, 2005.

Horro (1989)
Hoiro Andras: A kozigazgatas iigyeszi feliigyeletének dllamjogi alapkérdései.
Budapest, Akadémiai, 1989.

HoLLo (2000)
HoLLo Andras: A biroi precedensjog kezdetei Magyarorszagon. In: BENISNE DR. GYORFFY
Ilona (szerk.): Otodik Magyar Jogaszgyiilés. Budapest, Magyar Jogasz Egylet, 2000.

HoLro (2003)
Horro Andras: Az ligyészség. In: BaLoGH Zsolt — HoLLo Andras — KUKORELLI Istvan
— SAr1 Janos; Az Alkotmany magyardzata. Budapest, Complex, 2003.

HorANYI
HorANnyr Miklos (szerk.): Fejezetek az iigyészség 130 éves torténelmébdl. Budapest,
Legfobb Ugyészség. 2002.

HorkAy HORCHER
HorkAy HOrcHER Ferenc: Az értékhianyos rendszervaltas. Fundamentum, 2003/1.
62-72.



335

Hount
Jo Hunt: The European Court of Justice and the Court of First Instance. In: Alex
WARLEIGH: Understanding European Union Institutions. London, Routledge, 2002.

IorGoOvAN
Antonie IorGovAaN: Tratat de drept administrativ. Vol I. Bucuresti, All Beck, 2005.

JakaB (2005a)
JakaB Andrés: A jogrendszer horizontdlis tagozodasa. IURA, 2/2005. 91-100.

JaxaB (2005b) )
JakaB Andras valasz(a) Adam Antal észrevételeire. /URA, 2/2005. 191-197.

Jakas (2006)
JakaB Andras: A szuverenitas fogalmahoz kapcsolddé kompromisszumos stratégiak,
kiilonos tekintettel az eurdpai integraciora. Europai Jog, 2006/2. 3—14.

JakaB (szerk., 2009)
JakaB Andrés (szerk.): Az Alkotmany kommentarja. 2. kiadas. Budapest, Szazadvég,
20009.

JaxkaB (2007)
JAkAB Andras: A magyar jogrendszer szerkezete. Budapest-Pécs, Dialdg-Campus,
2007.

Jakas (2010)
JakaB Andras: A kozigazgatasi jog tudomanya és oktatasa Magyarorszagon. In: Rixer
Adam (szerk.): De iuris peritorum meritis. Studia in honorem Lajos Lérincz. Budapest,
KGRE, 2010.

JaxkaB (2011)
JakaB Andrés: Az uj Alaptérveny keletkezése és gyakorlati kovetkezmeényei. Budapest,
Hvg-Orac, 2011.

JakaB—TAKACS
JakaB Andras — TakAcs Péter (szerk.): 4 magyar jogrendszer dtalakuldsa 1985/1990-
2005. 1. kotet. Budapest, Gondolat—ELTE AJTK, 2007.

JoNEs—THOMPSON

Brian Jones — Katharine THompsoN: Administrative Law in the United Kingdom. In:
René SEerDEN — Frits STroINK (eds.): Administrative Law of the European Union,
its Member States and the United States. A Comparative Analysis. Antwerpen —
Groningen, Intersentia Uitgevers, 2002.



336

Joos
JooB Sandor: Keresse eld 2002-es parkolasi biintetéseit! http://index.hu/belfold/
park8239/ (2009. februar 9-ei allapot)

Jozsa
Jozsa Fabian: KET. Kérdezz — felelek. Budapest, Opten, 2008.

KaLas

Karas Tibor: A kozigazgatasi ellendrzési rendszer és a kozigazgatasi informacios
rendszer Osszefiiggése. In: FoGarasi Jozsef: A magyar kézigazgatds korszeriisitésének
elvi és gyakorlati kérdései. Budapest, Unio, 1996. 326-330.

KALTENBACH
KavrtenBacH Jend: A kozigazgatas iranyitasa és ellenérzése. In: Ficzere Lajos (szerk.):
Magyar kézigazgatasi jog- Altalanos rész. Budapest, Osiris, 1999. 226-243.

Kara

Kara Matyas: Birosagok ¢és jogvédelem az Alaptérvényben. In: KUBOVICSNE DR.
BorBELY Anett — TEGLASI Andras — VIRANYI Andrés (szerk.): Az uj Alaptorvényrol - el-
fogadas elott. Budapest, A Magyar Koztarsasadg Orszaggytilése, 2011.

Kautz
Kautz Gyula: Politika vagy orszagadszattan tekintettel a két miivelt vilagrész allamin-
tezményeire és torvényhozasara. Rendszeres tan- és keézikonyviil. Pest: Heckenast, 1862.

Kecskes (1988a)
KEecskes Laszl6: Allami immunitas és karfeleldsség. Jogtudomanyi Kozlony, 1988/4.

KEcskEs (1988b)
KEecskts Lasz1o: Perelheto-e az allam? Immunitas és karfelelosség. Budapest, KJK, 1988.

KEecskEs—TILK
KEecskes Laszlo — TiLk Péter: A jogegységi hatarozatok alkotmanybirdsagi kontrollja-
nak tervezett torvényi szabalyozasarol. Magyar Jog, 2004/1. 11-10.

KELSEN (1988)
Hans KEeLSEN: Reine Rechtslehre. Leipzig und Wien, Franz Deuticke, 1934., magyarul:
Tiszta jogtan. Budapest, ELTE Bibo Istvan Szakkollégium, 1988.

KENDE-SzUCs
KENDE Tamas — SztUcs Tamas (szerk.): Eurdpai kozjog és politika. Budapest, Osiris,
2002.

KiLenyi (szerk.)
KiLeny Géza (szerk.): 4 kozigazgatasi eljaradsi térvény kommentdrja. Budapest, KJK-
Kerszov, 2005.



337

KiLenyr (2006)
Kienyr Géza: A kozigazgatasi szervek jogi személyiségének problémai. Magyar
Kozigazgatdas, 2006.

KiLenyi-Hajas
KiLenyr Géza — Haias Barnabas: Fejezetek az alkotmanyjog korébol. Budapest, Szent
Istvan Tarsulat, 2008.

KIRCHHEINER

H. H. KircHHEINER: The Nederlands. In: Gerald CaipeN (ed.): International Handbook
of the Ombudsman. Country Surveys. Westport, Connecticut, Greenwood Press, 1983.
341-345.

Kis—Nacy
Kis Norbert — Nagy Marianna: Eurdpai kozigazgatasi biintetGjog. Budapest, Hvg-
Orac, 2007.

Kiss—TIMAR—SZABO—VARGA

Kiss Anna — TiMAR Anikd — SzaBO Imre — VARGA Zs. Andrés (szerk.): Civil Liability of
Prosecution Services and Individual Prosecutors — Az ligyészi szervezet és az ligyész
polgari jogi feleléssége Europaban. Ugyészek Lapja, 2010. Kiilonszam.

Kiss B.

Kiss Barnabas: A helyi dnkormanyzati rendszer. In: TROcSANYT Laszld — ScHANDA
Balazs: Bevezetés az alkotmanyjogba. Szeged-Budapest, SZTE AJTK — PPKE JAK,
2010.

Kiss L.
Kiss Laszlo (szerk.): Vélogatott fejezetek a rendszeres alkotmanytan korébdl. Pécs,
PTE Egyetemi jegyzet, 1996.

KJAER—TEUBNER—FEBBRAJO
Poul F. KiaEr — Gunther TeEUBNER — Alberto FeBBraJO: The Financial Crisis in
Constitutional Perspective. Portland, Hart Publishing, 2011.

KoLLATH
KorrAta Gydrgy: Gondolatok az allamigazgatasi jogkdrben okozott kar megtéritesé-
nek szabalyairdl. Allam és Igazgatas, 1976/4.

Kovacs
Kovacs Andras: A kozigazgatasi jogerd és végrehajthatosag. Jogtudomanyi Kozlony,
2008. szeptember.

Kozma
Kozma Gydrgy: Merre tovabb kozigazgatasi biraskodas? Uj Magyar Kozigazgatds,
2009/2. 51-55.



338

KRIELE
Martin KRieLE: Theorie der Rechtsgewinnung. Berlin, Duncker und Humblot, 1976.

KuBovicsNE BORBELY-TEGLAS—VIRANYI

KuBovicsnE DR BORBELY Anett — TEGLASI Andras — VIRANYI Andrés (szerk.): Az uj
Alaptorvényrol — elfogadas elott. Budapest, A Magyar Koztarsasag Orszaggytlése,
2011.

Kucsko-STADLMAYER
Gabriele Kucsko-STADLMAYER: European Ombudsman-Institutions and their Legal
Basis. Wien, Springer, 2008.

KukoreLL1 (1976)
KukoreLLi Istvan: A Legfels6bb Birdsag normaalkot6 tevékenységérol. Jogtudomanyi
Kozlony, 1976/11.

KuUkoreLLI (2008)
KukoreLL Istvan (szerk): Alkotmanytan I. Budapest, Osiris, 2008.

KukoreLLI (1990)
KukoreLL Istvan: Az Orszaggytilés a tobbpartrendszer elsd évében. In: Magyarorszag
Politikai Evkonyve 1990. Budapest, AULA-OMIKK, 1990.

KukoreLLi (2006)
KukoreLLl Istvan: Tradicio és modernizdacio a magyar alkotmdnyjogban. Budapest,
Szazadvég, 2006.

KuUKORELLI- TAKACS
KukoreLLl Istvan — Takacs Imre: A helyi dnkormanyzati rendszer. In: KUKORELLI
Istvan (szerk): Alkotmanytan I. Budapest, Osiris, 2008.

KUNNECKE
Martina KUNNECKE: Tradition and Change in Administrative Law. An Anglo-Saxon
Comparision. Berlin — Heidelberg, New York, Springer, 2007.

Kupper
Herbert KuppeEr: A biréi szervezet. In: JaAkaB Andras (szerk.): Az Alkotmdany kommen-
tarja. 2. kiadas. Budapest, Szazadvég, 2009.

LABapy (2010)

LABapYy Tamas: A kdzhatalmi jogkorben okozott karfelelésség dogmatikai alapjai, kii-
16n6s tekintettel az j magyar Polgari Torvénykonyv rendelkezéseire. In: Kiss Anna
— TiMAR Anikd —SzaBo Imre — VARGA Zs. Andras (szerk.): Civil Liability of Prosecution
Services and Individual Prosecutors — Az iligyészi szervezet és az ligyész polgari jogi
feleldssége Eurdpaban. Ugyészek Lapja, 2010. Kiilonszam.



339

LABaDY (2008)
LABaDY Tamas: Felel6sség a szerzédésen kiviil okozott karért. In: VEkAs Lajos (szerk):
Szakeértdi javaslat az uj Polgari Torvénykonyyv tervezetehez. Budapest, Complex, 2008.

LaiTAR
LaITAR Istvan: 4 biintetés-végrehajtas garancia- és kontrollrendszere Magyarorszagon.
Budapest, Hvg-Orac, 2010.

LANczI
LANcz1 Andrés: Jelezhetjiik-e elére az emberi viselkedést? Heti Valasz, 2010. 37.

LAPSANSZKY

Laprsanszky Andras: A hatosagi dontések; A hivatalbdli dontés-feliilvizsgalat; A hato-
sagi ellenérzés. In: Paty1 Andras (szerk.): Kézigazgatasi hatosagi eljardsjog. Budapest-
Pécs, Dialog-Campus, 2009. 280-305. és 333-364.

LeENDVAI-NYIRI
Lenpvar L. Ferenc — Nviri1 J. Kristof: 4 filozofia rovid torténete. Budapest, Kossuth,
1981.

Lenkovics

Lenkovics Barnabas: Polgari alanyi jogok — alkotmanyos alapjogok (Alapvetd kérdések
az alanyi és alapjogok koriil) In: Sajo Andras (szerk.): Alkotmanyossag a maganjog-
ban. Budapest, Complex, 2006.107—130.

Leval
Levar Tibor: 4 szocialista iigyészi szervezet fejlédése a Magyar Népkoztarsasagban.
Budapest, Legfébb Ugyészség, 1978.

LICHTENSTEIN
LicHTENSTEIN Jozsef: A birosagok. In: TROcsANYI Laszld — ScHanDa Balazs: Bevezetés
az alkotmanyjogba. Szeged-Budapest, SZTE AJTK — PPKE JAK, 2010.

LouGHLIN (2003a)

Martin LouGHLIN: Constitutional Law: the Third Order of the Political. In: Nicholas
BamrForTH — Peter LEYLAND (eds.): Public Law in a Multi-Layerd Constitution. Oxford
and Portland, Oregon, Hart Publishing, 2003.

LouGHLIN (2003b)
Martin LouGHLIN: The Idea of Public Law. Oxford, New York, Oxford University Press,
2003.

Lorincz (2005)
LoriNcz Lajos: A4 kozigazgatas alapintézményei. Budapest, Hvg-Orac, 2005.



340

LoriNczZ-TAKACS
LoriNcz Lajos — TakAcs Albert: 4 kézigazgatas-tudomany alapjai. Budapest, Rejtjel,
2001.

Lorinez (szerk., 2005)
Lorincz Lajos (szerk.): Kozigazgatasi eljardsjog. Budapest, Hvg-Orac, 2005.

LOriNcZY
Lorinezy Gyodrgy: Miert indokolt a magyar ligyeszség Parlament ala rendeltsége?
Ugyészek Lapja, 1999/6. 15-27.

LukAcs (2001)
John LukAcs: Egy eredendd biinés vallomasai. Budapest, Europa, 2001.

LukAcs (2004)
John LukAcs: 4 térténelmi tudat. Budapest, Europa, 2004.

LukAcs (2005)
John LukAcs: Egy nagy korszak végén. Budapest, Eurdpa, 2005.

Lunvik

Ulf Lunvik: Sweden. In: Gerald E. Caipen (ed.): International Handbook of the
Ombudsman. Country Surveys. Westport, Connecticut, Greenwood Press, 1983. 179—
187.

Lust

Sabien Lust: Administrative Law in Belgium. In: René SEERDEN — Frits STROINK (eds):
Administrative Law of the European Union, its Member States and the United States. A
Comparative Analysis. Antwerpen — Groningen, Intersentia Uitgevers, 2002.

Lyon-CaEeN
Pierre LyoN-CaeN: Conclusions. In: What Public Prosecution in Europe in the 2lst
Century. Strasbourg, CoE Publishing, 2000.

MADARASZ
Maparasz Tibor: A magyar dallamigazgatasi jog alapjai. Budapest, Tankonyvkiado,
1989. Valtozatlan utannyomas. Nemzeti Tankonyvkiado,1995.

MADL-VEKAS
MabL Ferenc — VEkAs Lajos: Nemzetkozi maganjog és nemzetkozi gazdasagi kapcsola-
tok joga. Budapest, Tankonyvkiado — ELTE, 1992.

MaGvARy (2010)
MAGYARY Zoltan: A Magyar Allam koltségvetési joga. Budapest, Magyar Tudomanyos
Térsasag sajtdvallalata, 1923, repr.: Budapest, Orszaggytlés Hivatala, 2010.



341

MaAGYARY (2011)
MAGYARY Zoltan: Magyar kézigazgatas. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda,
1942, repr.: Budapest, Polgari Tanacsadd Szolgalat, 2011.

MAJTENYI (1992)
MasTeNyi Laszlo: Ombudsmann. Budapest, KJIK, 1992.

MAaJTENYI (2006)
MasTENyI Laszlo: Az informacios szabadsagok. Budapest, Complex, 2006.

MARKESINIS—COESTNER—ALPA—ULLSTEIN

Basil MarkesiNis — Michael CoesTNER — Guido Arpa — Augustus ULLSTEIN:
Compensation for Personal Injury in English, German and Italian Law. A Comparative
Outline. Cambridge, Cambridge University Press, 2011.

MARTONYI
MaRrToNY! Janos: Allamigazgatasi hatdrozatok birdsagi feliilvizsgalata. Budapest,
KIJK, 1960.

MATE-TOTH

MATE-TOTH Andrds: Tudomény és vallds a keresztény teologia szemszogébdl. In:
Tudomany és vallas szintézise. 1. évf. 1. sz. 1998. februar, http:/www.tattva.hu/index.
php?tattva=cikk&id=56

MaAtoLcsy

MatoLcsy Gyorgy: Kipukkadt a szuperbuborék. Heti Valasz, 2009. 9. sz.

Franz MatscHER (ed.): Ombudsman in Europe. Kehl-Strasbourg-Arlington: N. P. Engel,
1994.

MAURER
Hartmut MAURER: Allgemeines Verwaltungsrecht. Munich, Neue Juristische
Wochenschrift Heft,1986.

MENIER—DESFEUILLES
Jacques MENIER — Henri DEesSFEUILLES: France. In: Gerald CAIDEN (ed.): International
Handbook of the Ombudsman. Country Surveys. Westport, Connecticut, Greenwood
Press, 1983. 107-108.

METZGER

Axel METzGER: Abuse of Law in EU Private Law: A (Re-)Construction from Fragments.
In: Rita de la FEria — Stefan VoGENAUER: Prohibition of Abuse of Law. A New General
Principle of EU Law? Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishing, 2011. 235-251.

MEzEY
MEzey Barna (szerk): Magyar alkotmanytorténet. Budapest, Osiris, 2003.



342

MiLEs

Joana MiLes: Standing in a Multi-Layerd Constitution. In: Nicholas BAMFORTH — Peter
LevyLanD (eds.): Public Law in a Multi-Layerd Constitution. Oxford and Portland,
Oregon, Hart Publishing, 2003.

MoHL
Robert von MoHL: Jogéllam. In: Takacs Péter (szerk.): Joguralom és jogallam.
Budapest, ELTE, 1995. 32-36.

MoL

Niko F. MoLr: A hazai jogorvoslatok kimeritésének kovetelménye az Emberi Jogok
Eurépai Egyezménye alapjan. Acta Humana, Budapest, MTA Allam- és Jogtudomanyi
Intézete, Emberi Jogok Magyar Kozpontja, Budapest,1994. 15-16., 82-90.

MoreNO—HUGHES
Yvonne MoreNo — Paul HuGHES: Effective Prosecution: Working In Partnership with
the CPS. New York, Oxford University Press, 2008.

MORISON

John Morison: Modernising Government and the E-Government Revolution:
Technologies of Government and Technologies of Democracy. In: Nicholas BAMFORTH —
Peter LEYLAND (eds.): Public Law in a Multi-Layerd Constitution. Oxford and Portland,
Oregon, Hart Publishing, 2003.

MORISON—ANTHONY

John MorisoN — Gordon ANTHONY: The Place of Public Interest. In: Gordon ANTHONY —
Jean Bernard AuBy — John MorisoN — Tom ZwART (eds.): Values in Globan Administrative
Law. Oxford, New York, Hart Publishing, 2011. 215-238.

Nacy B.
NaGy Boldizsar (szerk.): Nemzetkézi szerzodesek és dokumentumok. Budapest,
Tankonyvkiado, 1991.

Nacy M. (2000)
NaGy Marianna: A kézigazgatasi jogi szankciorendszer. Budapest, Osiris, 2000.

Nagy M. (2011)
NaGY Marianna: Interdiszciplinaris mozaikok a kézigazgatasi jogi felelosség dogmati-
kajahoz. Budapest, ELTE Eo6tvos, 2011.

NANAsI (2001)
NANAst Laszl6: Magyarorszag ligyeszségnek vazlatos torténete a kezdetektdl 1953-ig.
Ugyészek Lapja, 2001/1.



343

NANAsI (2011)
NANAst Laszlo: A magyar kiralyi iigyészség torténete. Budapest, Legfobb Ugyészség,
2011.

NEBENZAHL et al.

Izhak NEBENzAHL et al.: Four Perspectives on the Ombudsman’s Role. In: Gerald CAIDEN
(ed.): International Handbook of the Ombudsman. Evolution and Present Function.
Westport, Connecticut, Greenwood Press, 1983.

NEMETH (1992)
NEMETH Janos (szerk.): Magyar polgari perjog II. Budapest, ELTE, 1992.

NEMETH (1999)
NEMETH Janos (szerk.): A polgari perrendtartas magyardzata. Budapest, KJK, 1999.
823-838., 887—888.

NoLTE
Georg NoLtE (szerk.): European Military Law Systems. Berlin, De Gruyter Recht, 2003.

Nyirr S.
Nviri Sandor: Az iigyészségrol. Budapest, BM, 2004.

Nyiri T.
Nyir1 Tamas: 4 filozéfiai gondolkodas rovid térténete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat,
2001.

OLiver—Fusaro
Dawn OLiver — Carlo Fusaro (eds.): How Constitutions Change. A Comparative Study.
Oxford, New York, Hart Publishing, 2011.

PaczoLay
PaczoLay Péter (szerk.): Alkotmanybiraskodas. Alkotmanyértelmezés. Budapest, ELTE,
1995.

Paty1 (2002)
Patv1 Andras: Kézigazgatasi biraskodasunk modelljei. Budapest, Logod, 2002.

Paty1 (2009)
Paty!r Andras: A kdzigazgatasi mitkodés jogi kérdései. In: PaTy1 Andras — VARGA Zs.
Andras: Altalanos kozigazgatasi jog. Budapest-Pécs, Dialog-Campus, 2009.

PATYI-VARGA
Patvi Andras — VARGA Zs. Andras: Altalanos kozigazgatasi jog. Budapest-Pécs, Dialog-
Campus, 20009.



344

Paty1 (2009, szerk.)
Patvyt Andras (szerk.): Kozigazgatasi hatosagi eljardsjog. Budapest-Pécs, Dialog-
Campus, 2009.

Paty1 (2011a)
Paty1 Andrés: Kozigazgatas — Alkotmany — Biraskodas. Gyor, Universitas, 2011.

PaTy1 (2011b) )
PaTyr Andrés: A birdi kontroll kihivésai. Jog-Allam-Politika, 2011. Kiilonszam. 53—62.

PATYI-SZALAY—VARGA
PaTY1 Andras — Szaray Péter — VARGA Zs. Andras: Magyarorszag alkotmanyanak sza-
balyozasi elvei. Szakértdi valtozat. Pdazmdany Law Working Papers, 2011/31.

Paurovics (2008)

PauLovics Anita: A jogorvoslathoz valod jog a kozigazgatasi eljarasban. In: Torma
Andras (szerk.): Unnepi tanulményok Prof. Dr. Kalas Tibor oktatéi munkdssdganak
tiszteletere. Miskolc, Z-Press, 2008.

PauLovics (2011)
PaurLovics Anita: A kozigazgatasi hatdrozatok jogereje a magyar jogtudomanyban.
Miskolci Jogi Szemle, 2011/1. 5-30.

PauTt
Monique Paut: A francia kozigazgatasi jogszolgaltatas rendszere. In: TROCSANYT
Laszl6 (szerk.): Kézjogi biraskodas. Budapest, JATE — Nagy és Trocsanyi, 1997. 9—16.

PEscHkA
PEscHkA Vilmos: 4 jog sajatossdaga. Budapest, Akadémiai, 1988.

PETERI
PETERI Zoltan: Jogallamisag és alkotmény. Allam- és Jogtudomdny, 1994/3—4. 213—
268.

PETERS—PIERRE

B. Guy PeTERS — John PiErrE: Governance without Government? Rethinking Public
Administration. In: Journal of Public Administration, Research and Theory. Texas
A&M University, April 1998, 227.

PETRETEI (2000)
PETRETEI Jozsef (szerk.): Emlékkonyv Adam Antal egyetemi tanar sziiletésének 70. év-
fordulojara. Pécs, PTE, 2000.

PETRETEI (2001)
PeTRETEI JOzsef: Magyar alkotmanyjog II. Allamszervezet. Budapest-Pécs, Dialog
Campus, 2001.



345

PETRETEI-TILK
PeTrRETEI JOzZSsef — TiLk Péter: A parlamenti vizsgalobizottsagok a magyar kormanyzati
rendszerben de lege lata és de lege ferenda. Magyar Jog, 48. évf. 2001/7. 385-400.

PETRIK (1991)
PeTRrIK Ferenc: Kartéritési jog. Budapest, Complex, 1991.

PETRIK (szerk., 2004)
PetrIK Ferenc (szerk.): Alkotmadny a gyakorlatban. Kommentar a gyakorlat szamdara.
Budapest, HVG-Orac, 2004.

PeTRIK (szerk., 2005)
PetrRIK Ferenc (szerk.): Polgari eljardsjog. Budapest, HVG-Orac, 2005.

PokoL (1991a)
PoxoL Béla: 4 professzionalis intézményrendszerek elmélete. Budapest, FelsGoktatasi
Koordinacios Iroda, 1991.

PokoL (1991b)
PokoL Béla: 4 jog szerkezete. Budapest, Gondolat /Fels6oktatasi Koordinacios Iroda,
1991.

PokoL (2003)
Pokor Béla: Jogszociologiai vizsgalodasok. Budapest, Rejtjel, 2003.

PoLLitT-THIEL-HOMBURG

Christopher PorLitt — Sandra van THIEL — Vincent HoMBURG (eds.): New Public
Management in Europe. Adaptation and Alternatives. Hampshire — New York, Palgrave
Macmillan, 2007.

PoLt (1997)
PoLt Péter: Az ombudsman és a jogalkotds. Jogtudomdanyi Kozlony, LIL. évf. 1997.
januar. 19-26.

PoLt (2002)
Porr Péter: Az ligyészség a jogallamban. In: HorANyT Miklos (szerk.): Fejezetek az
ligyeészseg 130 éves torténelmébdl. Budapest, Legfobb Ugyészség, 2002.

PooLE

Kenneth P. PooLe: United Kingdom. In: Gerald Caipen (ed.): International Handbook
of the Ombudsman. Country Surveys. Westport, Connecticut, Greenwood Press, 1983.
187-208.

RAcz
RAcz Attila: Alapvetd jogok €s jogforrdsok. In: PETRETEI Jozsef (szerk.): Emlékkonyv
Addm Antal egyetemi tanar sziiletésének 70. évfordulojara. Pécs, PTE, 2000.



346

RaAFFAI (2006)
Rarrar Katalin: A koézrendi klauzula eurdpaizaldodasardl. Jogtudomdnyi Kézlony,
2006/7-8. 302-306.

RaFFal (2007)
Rarral Katalin: Kalandozas a belf6ldi kdzrend fogalmanak a magyar jogrendszerben
vald felbukkandsa és jelenléte koriil. Jogtudomanyi Kozlony, 2007/10. 437-447.

RANGE

Harald Ranae: Civil Liability of Prosecution Services and Individual Prosecutors in
Germany. In: Kiss Anna — TiMAR Aniké — SzaBd Imre — VARGA Zs. Andras (szerk.):
Civil Liability of Prosecution Services and Individual Prosecutors — Az ligyészi szerve-
zet és az ligyész polgari jogi feleléssége Eurdpaban. Ugyészek Lapja, 2010. Kiilonszam.
95-100.

REIF
Linda C. REe1r: The International Ombudsman Yearbook, 1997, Vol. 1.

RivErO
Jean Rivero: Droit Administratif. Paris, Dalloz, 1987.

Rixer
Rixer Adam (szerk.): De iuris peritorum meritis. Studia in honorem Lajos Lérincz.
Budapest, KGRE, 2010.

Ross
Kelley L. Ross: The Fiction and Tyranny of ,, Administrative Law”, www.fresian.com/
fiction.htm

RozsNnyal
Rozsnyar Krisztina: Kozigazgatdsi biraskodas Prokrusztész-agyban. Budapest, ELTE
Eo6tvos, 2010.

RusseLL
Bertrand RUSSELL: A nyugati filozdfia torténete. Budapest, Goncdl, 1997.

NIN/G)
Saj0 Andras (szerk.): Alkotmanyossag a maganjogban. Budapest, Complex, 2006.

SALAMON— SMUK

SaLamon Laszld — Smuk Péter: Az Orszaggytilés. In: TRocsANyl Laszlo — ScHANDA
Balazs: Bevezetés az alkotmanyjogba. Szeged-Budapest, SZTE AJTK — PPKE JAK,
2010.



347

SARI
SAR1 Janos: A koztarsasagi elndok és A Kormany. In: Kukorerin Istvan (szerk):
Alkotmanytan I. Budapest, Osiris, 2008.

SCHANDA—VARGA
ScHANDA Baldzs — VArGA Zs. Andras: Latlelet kézjogunk elmult évtizedérdl. Budapest,
PPKE JAK, 2010.

ScHANDA-BALOGH
ScHanDa Baldzs — BaLoGH Zsolt: Alkotmanyjog — alapjogok. Budapest, PPKE-JAK,
2011.

SCHRODER

Meinhard ScHRODER: Administrative Law in Germany. In: René SEERDEN — Frits STROINK
(eds): Administrative Law of the European Union, its Member States and the United
States. A Comparative Analysis. Antwerpen — Groningen, Intersentia Uitgevers, 2002.

SEERDEN—STROINK (eds.)

René SEerDEN — Frits STroOINK (eds): Administrative Law of the European Union,
its Member States and the United States. A Comparative Analysis. Antwerpen —
Groningen, Intersentia Uitgevers, 2002.

SEERDEN—STROINK

René SEERDEN — Frits STROINK: Administrative Law in the Netherlands. In: René SEERDEN
— Frits STrROINK (eds.): Administrative Law of the European Union, its Member States
and the United States. A Comparative Analysis. Antwerpen — Groningen, Intersentia
Uitgevers, 2002.

SIMONYI
Simonyt Karoly: A4 fizika kulturtorténete. 5. kiadas. Budapest, Akadémiai, 2011.

SINGH
Mahendra P. SINGH: German Administrative Law in Common Law Perspective. Berlin—
Heidelberg—New York, Springer, 2001.

SiNkU
Sinku Pal: A nyomozas. In: Tota Mihaly (szerk.): Biinteté eljarasjog. Budapest, Hvg-
Orac, 2009.

SMULLYAN
Raymond SmuLLyaN: Gddel nemteljességi tétele (Budapest, Typotex, 2003.)

SoLtEsz (1994)
SoLtEsz Istvan: A parlamenti vizsgalobizottsagok. Magyar Kozigazgatas, 1994/12.



348

SortEsz (2003)
Sortesz Istvan: A politikai vita. In: SoLTeEsz Istvan (szerk.): A plendaris iilés. Budapest,
Parlamenti Modszertani Iroda, 2003. 66-—79.

SortEsz (2003, szerk.)
SorLtEsz Istvan (szerk.): A plenaris iilés. Budapest, Parlamenti Modszertani Iroda, 2003.

Soryom (1977)
SoLyom Laszlo: A polgari jogi felelésség hanyatlasa. Budapest, Akadémiai, 1977.

SoLyom (1983)
Soryom Laszlo: A személyiségi jogok elmélete. Budapest, KJK, 1983.

SoLyom (2001a)
Soryom Laszl6: Az alkotmanybiraskodas kezdetei Magyarorszagon. Budapest, Osiris,
2001.

Soryom (2001b)
SoLyom Laszlo: Az ombudsman ,alapjog-értelmezése” és ,,normakontrollja”.
Fundamentum, 2001/2. 14-23.

SomMobpy
Somopy Bernadette: Az ombudsman tipusu jogvédelem. Budapest, ELTE E6tvos, 2010.

Soros (2008)
George Soros: The New Paradigm for Financial Markets. London, Public Affaires,
2008.

Soros (2009)
Soros Gyorgy: 4 2008-as hitelvalsag és kovetkezményei. A pénziigyi piacok vj para-
digmadja. Budapest, Scolar, 20009.

STEINER
Eva SteINER: French Law. A Comparative Approach. Oxford, Oxford University Press,
2010.

STEPHEN
Herbert StepHEN: The law relating to actions for malicious prosecution. Philadelphia,
The Blackstone Publishing Co., 1889.

STILLMAN
Richard J. StiLLMAN (szerk.): Kozigazgatas. Budapest, Osiris-Szazadvég, 1994.

StipTA
Stipta Istvan: Tisza Kalméan és a kozigazgatasi biraskodas. Jogtorténeti Szemle,
2010/3. 23-33.



349

STumPF
Stumpr Istvan: A ,szuperkapitalizmus” valsaga, avagy erds allam és tarsadalmi ki-
egyezés. Kozigazgatasi Szemle, 2008/ 3—4. 16-23.

SUCHOCKA

Hanna SucHockA: The role of the prosecutor services as regards non-criminal matters
in different legal systems. different legal traditions and practices to defend common
standards and goals — the constitutional perspective. Conference of Prosecutors of
Europe, Strasbourg, Coe, 2008.

SzaBo F.
SzaBO Ferenc: Az illuziotdl a szent valosagig. Kultura és élet, http://www.tavlatok.
hu/74kultura.htm, http:/www.peetandcook.hu/katforum/site/index.php?articleid=37

SzaBO M. )
SzaBod Miklos: Esendd logika. Jog-Allam-Politika, 2011. Kiilonszam. 197-210.

SzALAI

SzaLal Eva: Jogorvoslat és végrehajtas a kozigazgatasi hatosagi eljarasban. In: FiczZerE
Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatasi jog. Altalanos rész. Budapest, Osiris, 1999. 415—
441.

SzaMEL-BALAZS—GAIpuscHEK—K o1
SzameL Katalin — BALAzs Istvan — GaipuscHEk Gyorgy — Kot Gyula (szerk.): Az Eurdpai
Unio tagallamainak kozigazgatasa. Budapest, Complex, 2011.

SzaMEL (1959)
SzaMmEL Lajos: Az allamigazgatasi tevékenység korében okozott karokért valo felelds-
ség. Jogtudomanyi Kézlony, 1959/10—11.

SzaMEL (1963)
SzaMmEeL Lajos: Az dllamigazgatas vezetésének jogi alapproblémdi. Budapest, KJK,
1963.

SzaMEL (1986)
SzamEL Lajos: Az dllamigazgatas feleldsségi rendszere. Budapest, KIK, 1986.

SzaMmEL (1999)
SzaMmEL Lajos: A kozszolgalati jog, a kdzigazgatds személyzete. In: Ficzere Lajos
(szerk.): Magyar kézigazgatasi jog. Altalanos rész. Budapest, Osiris, 1999. 244-270.

SZEKELY
SzekEeLy Lasz1o: 4 polgari jog alapjai. Budapest, ELTE Eotvos, 2007.

SzENDREI (2005)
SzenDREI Géza: A magyar iigyészség évszdzadai. Budapest, Rejtjel, 2005.



350

SzenDREI (1999)
SzenprEl Géza: Vitak az ligyészségrdl. Ugyészek Lapja, 1999/6. 29—45.

SZENTE (1994)
SZENTE Zoltan: A helyi dnkorményzati ombudsmanok Anglidban. In: Jogallam.
Budapesti jogi és politikai szemle, 1/1994. 103—115.

SzeNTE (1998)
SZENTE Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogha. Budapest, Atlantisz, 1998.

SzeNTE (2001)
SZzENTE Zoltan: Minta utan szabadon. Fundamentum, 2001/2. 5-13.

SZENTIRMAY
SzeENTIRMAY Gyula: A bizonyitas. In: NEMETH Janos (szerk.): Magyar polgari perjog 1.
Budapest, ELTE, 1992.

SzIGETI-TAKACS
SziGeT1 Péter — TakAcs Péter: 4 jogallamisag jogelmélete. Budapest, Napvilag, 2004.

SZILAGYT
SziLAGY1 Péter: Jogi alaptan. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiado, 1992.

SzLADITS
Szrapits Karoly: 4 magyar maganjog vazlata. Masodik rész. Budapest, Grill, 1933,
repr. Pécs, Ponte, 1999.

SzuPErR
Szuper Jozsef: Foderalizmus-dilemmak az europai alkotmanyozasokban. In: Europai
Jog, 2006/6. 9—-17.

Szucs
Szucs Andrés: A biintetés-végrehajtasi bird szerepe a biintetés-végrehajtast 6vezo jog-
allami biztositékok kozott. Beliigyi Szemle, 2008/1.

Tak
Peter J.P. Tak (ed.): Tasks and Powers of the Prosecution Services in the EU Member
States. Nijmegen, Wolf Legal Publishers 2004.

TakAcCs
TakAcs Imre: Az Alkotmany és az alkotmanyossag fogalma. In: KukoreLLI Istvan
(szerk): Alkotmanytan I. Budapest, Osiris, 2008.

TAKATS
TakATs Péter: Felelosség allamigazgatasi jogkdrben okozott karokért. Jogtudomdanyi
Kozlony, 1982/3.



351

TAKACS
TaxAcs Péter (szerk.): Joguralom és jogallam. Budapest, ELTE, 1995.

Tamas (2001., 2010)

TamAs Andras: A kozigazgatasi jog elmélete. Masodik, atdolgozott kiadas. Budapest,
Szent Istvan Tarsulat, 2001., Negyedik, atdolgozott kiadas. Budapest, Szent Istvan
Tarsulat, 2010.

TaMAs (2008)
TamAs Andrés: Legistica. A jogalkotdstan vazlata. Budapest, Szent Istvan Tarsulat,
2008.

Természettudomanyi kisenciklopédia.
Természettudomanyi kisenciklopédia. Ford. Balazs Janosné et. al. Budapest, Gondolat,
1983. Eredeti: Walter GELLERT et al.: Kleine Enzyklopddie Natur. Leipzig, VEB, 1979.

TEREY
TEREY Vilmos: A Kormany. In: TROcsANYI Laszl6 — ScHANDA Balazs: Bevezetés az al-
kotmanyjogba. Szeged-Budapest, SZTE AJTK — PPKE JAK, 2010.

TiLk (2001a)
Tik Péter: Az allamigazgatas feletti ligyészi feliigyelet a Magyar Koztarsasadgban.
Magyar Kézigazgatas, 2001/6. 363-372.

TiLk (2001b)
TiLk Péter: A jogegységi hatarozatok alkotmanybirdsagi feliilvizsgalatanak lehetdségé-
r6l. Magyar Jog, 2001/10. 588-599.

TiLk (2005)
TiLk Péter: A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol szo-
16 térvény I-11. Pécs, Kozigazgatas-modszertani Oktatasi és Szolgaltato Bt. 2005.

TomcsanyI (1912)
TomcsANY1 Moric: A kézigazgatasi jogviszony. Budapest, a szerzd kiadasa, 1912.

TomcsAnyi (1916)
TomcsaNyT Moric: Jogerd a kozigazgatasi jogban. Budapest, Franklin Tarsulat, 1916.

TomcsAaNyT (1925)
TomcsAnyl Moric: A magyar kézigazgatasi jog alapintézmeényei. Budapest,1925.

ToMKINS

Adam Tomkins: What is Parliament for? In: Nicholas BAMFORTH — Peter LEYLAND
(eds.): Public Law in a Multi-Layerd Constitution. Oxford and Portland, Oregon, Hart
Publishing, 2003.



352

TorMma (1998)
Torma Andras: A kdzigazgatasi jog €s jogharmonizacio. In: Publicationes Universitatis
Miskolciensis, Sectio Juridica et Politica, Tomus XV. Miskolc, Miskolc Egyetemi
Kiado, 1998.

TormaA (2005)

TormA Andras: Az eurdpai kozigazgatas fogalma. In: Publicationes Universitatis
Miskolciensis, Sectio Juridica et Politica, Tomus XXIII/2. Miskolc, Miskolc University
Press, 2005.

TorMmA (2004)
Torma Andras: A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszer, kiilonds tekintettel
az iranyitasra és feliigyeletre. Magyar Kozigazgatas, 8/2004. 449—460.

TorMma (szerk.)
TorMA ANDRAS (szerk.): Unnepi tanulmanyok Prof. Dr. Kalas Tibor oktatoi munkadssa-
gadnak tiszteletére. Miskolc, Z-Press, 2008.

TotH (1896)
Totu Gaspar: A magyar hdzassagi jog rendszeres kézikonyve. Budapest, Eggenberger,
1896.

TotH (1999) )
Totn Mihaly: Ervek az tigyészség Kormany ala rendelése mellett. Ugyészek Lapja,
1999/6, 5-14.

ToTH (2009)
TotH MIHALY: Einfiihrung in das ungarische Strafrecht. Passau, Schenk Verlag, 2009.

ToTH (szerk.)
TotH MiHALY (szerk.): Biinteto eljarasjog. Budapest, Hvg-Orac, 2009.

TrROCSANYI (1999)
TrOCsANYI Laszld: A vizsgaldbizottsag, mint a parlamenti ellendrzés eszkdze. In:
MikoLasek Sandor (szerk.): A magyar alkotmadnyjog ezer éve. Esztergom, 1999,

TrOCSANYI (szerk., 1997)
TrOCsANYI Laszlo (szerk.): Kozjogi biraskodas. Budapest, JATE — Nagy és Trocsanyi,
1997.

TrOCsANYI (foszerk., 2006)
TrOCsANYI Laszlo (fészerk.): A mi alkotmanyunk. Budapest, Complex, 2006.

TROCSANYI-SCHANDA
TrOCsANYI Laszlo — Scuanpa Balazs (szerk.): Bevezetés az alkotmanyjogba. Szeged-
Budapest, SZTE AJTK — PPKE JAK, 2010.



353

Urto
Urto Gyorgy: Az allamigazgatasi (birdsagi, ligyészségi) karfelelosség néhany idészerii
kérdése. Magyar Jog, 1994/3.129—-134.

VAczi
VacziPéter: A tisztességes kozigazgatasi eljarashoz vald jog elemeiazuj Alaptorvényben.
Magyar Kozigazgatas, Uj folyam, 2011/1. 30—42.

VARGA Cs.
Varca Csaba: Jogdllami? Atmenetiink? Pomaz, Krater, 2007.

VARGA Z.
VARGA Zoltan: A bizonyitas. In: Tota Mihaly (szerk.): Biintetd eljarasjog. Budapest,
Hvg-Orac, 2009.) 98—110.

VarGa (2004)
VARGA Zs. Andras: Ombudsmanok Magyarorszdagon. Budapest, Rejtjel, 2004.

VarGa (2005)

VaRrGA Zs. Andras: Reflection Document on Prosecutors’ Competencies Outside the
Criminal Field in the Member States of the Council of Europe. (CPGE (2005) 02)
Strasbourg, CoE, 2005.)

VaraGa (2008)
VARGA Zs. Andras: Report on the Role of the public prosecution service outside the field
of criminal justice. (CCPE-Bu (2008)4rev), Strasbourg, CoE, 2008).

VARGA (2009)

VARGA Zs. Andras: Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatanak hatasa jogszemléle-
tiinkre. A kdzhatalom perlése mint alapvetd jog. lustum Aequum Salutare, V.2009/2.
103-126.

VARGA—FROHLICH
VARGA Zs. Andréas — FROHLICH Johanna (szerk.): Kézérdekvédelem. A kozigazgatasi bi-
raskodads multja és jovdje. Budapest, PPKE JAK — KIM, 2011.

VEkAs (1977)
VEkAs Lajos: A szerzddési rendszer fejlédési csomopontjai. Budapest, Akadémiai,
1977.

VEKAs (2001)
VEkAs Lajos: Az uj polgari torvénykényv elméleti elokérdései. Budapest, HVG-Orac,
2001.



354

VEKAS (szerk., 2008.)
VikAs Lajos (szerk): Szakertéi javaslat az uj Polgari Torvénykonyv tervezetéhez.
Budapest, Complex, 2008.

VEKAS (szerk., 2011)
VEkAs Lajos (szerk.): Uj Polgari Térvénykonyv. Szerkesztobizottsagi javaslat 2011.
Budapest, Complex, 2011.

VEREBELYI
VEREBELYI Imre: Valsdgban a magyar kdzépszintli kdzigazgatas, quo vadis? Uj Magyar
Kozigazgatas, 2009/1.

VINCZE
Vincze Attila et al.: Az Alkotmanybirdsag. In: JAkaB ANDRAS (szerk.): Az Alkotmany
kommentarja. 2. kiadas. Budapest, Szazadvég, 2009.

VOGENAUER

Stefan VOGENAUER: The Prohibition of Abuse of Law: An Emerging General Principle
of EU Law. In: Rita de la FEria — Stefan VOGENAUER: Prohibition of Abuse of law. A
New General Principle of EU Law? Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishing
2011. 521-572.

Voko
Gyorgy VOoko: Europdisches Strafvollzugscrecht. Passau, Schenk Verlag, 20009.

AL-WAHAB
Ibrahim AL-WaHAB: The Swedish Institution of Ombudsman. Stockholm, LiberForlag,
1979.

WaLbo
Dwight WaLpo: Mi a kozigazgatas? In: Richard J. StiLLman (szerk.): Kozigazgatas.
Budapest, Osiris-Szdzadvég, 1994. 16-28.

WARLEIGH
Alex WARLEIGH: Understanding European Union Institutions. London, Routledge, 2002.

‘WEBER
Max WEBER: Gazdasag és tarsadalom 1. Budapest, KJK, 1987.

WHATELY

Helen WHATELY: Civil Liability of Prosecutors under Irish Law. In: Kiss Anna — TIMAR
Aniké — SzaB6 Imre — VARGA Zs. Andras (szerk.): Civil Liability of Prosecution Services
and Individual Prosecutors — Az ligyészi szervezet és az ligyész polgari jogi felel6ssége
Eurdpéaban. Ugyészek Lapja, 2010. Kiilonszam. 169—180.



355

WHITTAKER

Simon WHITTAKER: Comments on ‘Abuse of Law’ in European Private Law. In: Rita de
la FEr1A — Stefan VOGENAUER: Prohibition of Abuse of law. A New General Principle of
EU Law? Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishing, 2011. 253-260.

WIDDERSHOVEN

Rob WippErRsHOVEN: European Administrative Law. In: René SEERDEN — Frits STROINK
(eds): Administrative Law of the European Union, its Member States and the United
States. A Comparative Analysis. Antwerpen — Groningen, Intersentia Uitgevers, 2002.

WIESLANDER
Bengt WIESLANDER: The Parliamentary Ombudsman in Sweden. Stockholm, The Bank
of Sweden Tercentenary Foundation and Gidlunds Bokforlag, 1994.

WooLFr
Harry Kenneth WooLr: Public Law — Private Law: Why the Divide? A Personal View.
In: Public Law, 1986.

YARDLEY

David C. M. YarpLEy: The Ombudsman and the Protection of Human Rights in the
United Kingdom. In: Franz MaTscHER (ed.): Ombudsman in Europe. Kehl-Strasbourg-
Arlington, N. P. Engel, 1994. 73—82.

Z ANATHY
ZANATHY Janos (szerk.): Az igazsdagiigyi szervek mitkodése (birok, iigyészek, tigyveé-
dek). Kommentar a gyakorlat szamara. Budapest, Hvg-Orac, 2008.

ZELLER

ZeLLER Judit: Svéjci Allamszovetség és Német Szovetségi Koztarsasag. In: CHRONOWSKI
Nora — Drinoczi Timea (szerk.): Europai kormanyformdak rendszertana. Budapest,
Hvg-Orac, 2007.

ZIELINSKY
Tadeusz ZieLINSKY: The Ombudsman — Possibilities and Delimitations for Action.
Warsaw, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, 1994.

ZINNER
ZINNER Tibor: A kdadari megtorlds rendszere. Budapest, Hamvas Intézet, 2001.

ZLINSZKY
ZLINSZKY Janos: Az Alkotmany értéktartalma és a mai politika. Budapest, Szent Istvan
Tarsulat, 2005.



356
Hivatkozott hivatalos kiadvanyok

Directory of Prosecution Services (The Hague: International Association of
Proisecutors, 1999)

European Judicial Systems
European Judicial Systems (Strasbourg: Coe, 2008)

European Ombudsman

European Ombudsman/National Ombudsmen or Similar Bodies (Bruxelles: European
Parliament, Directorate General for Research, People’s Europe Series, W-6., january
1995)

Principles

Principles of Administrative Law Concerning the Relations Between Administrative
Authorities and Private Persons, A Handbook (Strasbourg: Council of Europe,
Directorate of Legal Affaires, 1996).

Hivatkozott nemzetkozi ajanlasok

Opinion on the Federal Law

Opinion on the Federal Law on the Prokuratura (Procurator’s Office) of the Russian
Federation, European Commission for Democracy throug Law (Venice Commission),
Strasbourg, 13 June 2005, CDL-AD(2005)014

Opinion N° (2008) 3

Opinion N° (2008) 3 of the Consultative Council of European Prosecutors on “Role of
Public Prosecutors outside the Criminal Law Field”, adopted by the CCPE at its 3rd
plenary meeting, CCPE(2008)3 (Strasbourg: CoE, 2008)

Recommendation Rec (84) 15
Recommendation Rec (84) 15 of the Committee of Ministers to Member States relating
to Public Liability (Strasbourg: Council of Europe, 1984)

Recommendation Rec (85) 13
Recommendation Rec (85) 13 of the Committee of Ministers to member states on the
institution of the ombudsman (Strasbourg: Council of Europe, 2003).

Recommendation Rec (89) 8

Recommendation Rec (89) 8 of the Committee of Ministers to member states on
provisional court protection in administrative matters (Strasbourg: Council of Europe,
1989)



357

Recommendation Rec (94) 12
Recommendation Rec (94) 12 on the Independence, Efficiency and Role of Judges
(Strasbourg: Council of Europe, 1994.)

Recommendation Rec (2000) 19
Recommendation Rec (2000) 19 of the Committee of Ministers to the Member States on
the role of public prosecution in the criminal justice system (Strasbourg: CoE, 2000.)

Recommendation Rec (2003) 16

Recommendation Rec(2003) 16 of the Committee of Ministers to member states on the
execution of administrative and judicial decisions in the field of administrative law
(Strasbourg: Council of Europe, 2003).

Recommendation Rec (2004) 20
Recommendation Rec (2004) 20 of the Committee of Ministers to member states on
Judicial review of administrative acts (Strasbourg: Council of Europe, 2004).

Report on the Role
Report on the Role of the public prosecution service outside the field of criminal justice
(Strasbourg: CoE, 2008)

Report on European Standards

Report on European Standards as regards the Independence of the Judicial System:
Part Il — The Prosecution Service, Adopted by the Venice Commission at its 85th
plenary session (Venice: CoE, 17-18 December 2010)

Specific terms
Specific terms of reference of the Consultative Council of European Prosecutors, CM/
Del/Dec(2005)935/10.2/appendix13E /18 July 2005 (Strasbourg: CoE, 2005)

Stocktaking on the Notions
Stocktaking on the Notions of “Good Governance” and “Good Administration”, CDL-
AD(2011)009, (Strasbourg: CoE, 2011)

Terms of Reference
Terms of Reference of the CCPE for 2007-2008, adopted on the 981st meeting of CoM,
CCPE (2006) 04 rev final (Strasbourg: CoE, 2006)



358
Hivatkozott magyarorszagi jogszabalyok és egyéb normak

Magyarorszag Alaptdrvénye (Alaptorvény)

A Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szolo 1949. évi XX torvény (Alkotmany)

A Polgari Perrendtartasrol szolo 1952. évi I11. térvény (Pp.)

Az allamigazgatasi eljaras altaldnos szabalyairol szolo 1957. évi IV. torvény (Ae.)

A Polgari Torvénykonyvrol szolo 1959. évi IV. torvény (Ptk.)

A Magyar Koztarsasag iigyészségérdl sz616 1972. évi V. torvény (Utv.)

A Biintet6 Torvénykonyvrél szolo 1978. évi IV. torvény (Btk.)

A sajtorol szolo 1986. évi I1. torvény

A jogalkotasrol sz6l6 1987. évi X1. torvény (Jat.)

A kozuti kozlekedésrol szolo 1988. évi 1. torvény

Az egyesiilési jogrol szolo 1989. évi I1. térvény

Az Alkotmanybirosagrol szolo 1989. évi XXXII. térvény (Abtv.)

A partok mikddésérdl és gazdalkodasarol szold 1989. évi XXXIII. torvény

A lelkiismereti és vallasszabadsagrol, valamint az egyhazakrol szo6lo 1990. évi IV.
torvény

A helyi 6nkormanyzatokrol sz616 1990. évi LXV. térvény (Otv.)

A személyes adatok védelmérdl és a kozérdekli adatok nyilvanossagardl szolo 1992.
évi LXIII. torvény

Az emberi jogok ¢és az alapvetd szabadsagok védelmérdl szold, Rémaban, 1950. no-
vember 4-én kelt Egyezmény, és az ahhoz tartoz6 nyolc kiegészitd jegyzokonyv
kihirdetésérol szold 1993. évi XXXI. térvény

A nemzeti és etnikai kisebbségek jogairdl sz6l6 1993. évi LXXVIL. térvény

Az ligyészségi szolgalati viszonyrol és az ligyészségi adatkezelésrol szolo 1994. évi
LXXX. torvény (Uszt.)

Az allampolgari jogok orszaggytilési biztosardl szolo 1995. évi LIX. térvény (Obtv.)

A radiozasrol és televiziozasrol szolo 1996. évi I. torvény

A gyermekek védelmérdl és a gyamiigyi igazgatasrol szolo 1997. évi XXXI. torvény

A birosagok szervezetérdl és igazgatasarol szolo 1997. évi LXVI. torvény (Bszi.)

A biintetdeljarasrol szold 1998. évi XIX. torvény (Be.)

A kozteriilet-feligyeletrdl szo6l6 1999. évi LXIII. torvény

A szabalysértésekrol szo6l6 1999. évi LXIX. torvény (Szabs.)

A kozuti kozlekedési nyilvantartasrol szold 1999. évi LXXXIV. térvény

Szent Istvan allamalapitasanak emlékérol és a Szent Koronar6l szol6 2000. évi 1. torvény

Az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosarol szold6 1993. évi LIX. térvény modosi-
tasarol szol6 a 2001. évi XC. térvény

Az egyenld banasmodrol és az esélyegyenléség eldmozditasarol szolo 2003. évi CXXV.
torvény

A kozbeszerzésekrol szolo 2003. évi CXXIX. torvény

A sportrol szo6l6 2004. évi 1. torvény

A Magyar Koztarsasag 2005. évi koltségvetésérdl szolo 2004. évi CXXXV. torvény

A honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol szold 2004. évi CV. torvény

A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol szo6lo 2004. évi
CXL. torvény (Ket.)
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A kozigazgatasi hatosagi eljaras €s szolgaltatas altalanos szabalyairdl szo6lo 2004. évi
CXL. torvény hatalybalépésével sszefliggd egyes torvények modositasardl szolo
2005. évi LXXXIII. térvény

A cégnyilvanossagrol, a birosagi cégeljarasrol és a végelszamolasrol szo6l6 2006. évi V.
torvény (Ctv.)

Az Alkotmany modositasarol szolo 2006. évi LIV. térvény

A Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolé 2006. évi LVII. torvény

A kormanyzati szervezetalakitassal 6sszefiiggd torvénymaodositasokrdl szold 2006. évi
CIX. torvény

A kozlekedéssel Osszefiiggd egyes torvényeket modositd 2006. évi CX. térvény

A polgari perrendtartasrol szolo 1952. évi II1. torvény és egyes kapcsolodo torvények
modositasarol szo6l6 2008. évi XXX. torvény

A Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szo6l6 2010. évi XLIIL. térvény

A médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikaciorol szold 2010. évi CIV. térvény

A sajtoszabadsagrol és a médiatartalmak alapvetd szabalyairdl szoldo  2010. évi
CLXXXV. torvény

A fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a fovarosi és megyei kormanyhi-
vatalok kialakitasaval és a teriileti integracioval 0sszefliggd torvénymaodositasokrol
sz0616 2010. évi CXXVI. térvény

A 2006 6szi tomegoszlatasokkal dsszefiiggd elitélések orvoslasardl szolo 2011. évi
XVLI. térvény

Az Allami Szamvev6székrdl szol6 2011. évi LXVI. torvény

Az alapvet6 jogok biztosarol szol6 2011. évi CXI. torvény (Ajbtv.)

Az Alkotmanybirdsagrol szol6 2011. évi CLI. torvény (UjAbtv.)

A birdsagok szervezetérdl és igazgatasarol szolo 2011. évi CLXI. torvény (UjBszi.)

A birak jogallasarol és javadalmazasarél szolo 2011. évi CLXIL. torvény (Uj Bit.)

Az tigyészségrél szo16 2011. évi CLXIIL torvény (UjUtv.)

A legfobb ligyész, az ligyészek és mas ligyészségi alkalmazottak jogallasarol és az
tigyészi életpalyarol sz616 2011. évi CLXIV. torvény (Ujt.)

Az informaciés onrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrol szold 2011. évi
CXII. torvény

A Polgéri Torvénykonyv hatalybalépésérdl és végrehajtasarol szolo 1960. évi 11. tor-
vényereju rendelet (Ptké.)

A kozuti kozlekedés szabalyairdl szol6 1/1975. (11. 5.) KPM-BM egyiittes rendelet

A kozutak igazgatasarol szold 19/1994. (V. 31.) KHVM rendelet

A jogszabalyszerkesztésrdl sz6l6 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet

Budapest Fovaros Tanacsanak 3/1984. rendelete

Budapest févaros kozteriiletein és erddteriiletein a jarmiivel varakozas rendjének egy-
séges kialakitasarol, a varakozas dijarol és az lizemképtelen jarmiivek tarolasanak
szabalyozasarol szo6l6 38/1993. (XII. 27.) Fév. Kgy. rendelet

A févarosi koztertilet-feliigyelet szervezetérdl és feladatairol szolo 74/1999. (XII. 30.)
Fév. Kgy. rendelet

Budapest févaros kozigazgatasi teriiletén a jarmiivel varakozas rendjének egységes ki-
alakitasarol, a varakozas dijarol és az iizemképtelen jarmiivek tarolasanak szabalyo-
zéasarol szolo 19/2005. (IV. 22.) Fév. Kgy. rendelet



360

Az Alkotmany-cl6készitdé eseti bizottsaig H/2057. bizottsagi 06nalld inditvanya
Magyarorszag Alkotmanyanak szabalyozasi elveir6l

Az Orszaggyilés 9/2011. (II1. 9.) OGY hatarozata az uj Alkotmany elfogadasanak elg-
készitésérol

1/1990. LU. utasités a biintetés-végrehajtas torvényességének ligyészi feliigyeletérsl

13/1994. (UK. 12.) LU utasités az {igyészi térvényességi feliigyeletrsl

7/1996. (UK. 7.) LU utasitas az iigyészi maganjogi tevékenységrol

11/2003. (UK. 7.) LU utasitas a vadelSkészitéssel, a nyomozas torvényessége feletti
feliigyelettel és a vademeléssel kapcsolatos iigyészi feladatokrol

12/2003. (UK. 7.) LU utasitas a biintetébirosag eltti iigyészi tevékenységrol

T/4424. szamu torvényjavaslat az Alkotmanybirosagrol (2011)

Az Emberi Jogok Eurodpai Birosaganak hivatkozott itéletei

J.P. v. Portugal (no. 13247/87)

L.M. v. Portugal (no. 15764/89)

R. versus Hungary (no. 25390/94)

A. versus Moldova (no. 40663/98)

Z. versus Latvia( no. 58278/00)

B. v. Moldova (no. 74154/01)

R. v. Moldova (no. 6267/02)

N. GMBH v. Moldova (n0.30303/03)
J. v. Moldova (no. 37431/02)

M. v. Moldova (no. 37511/02)

K. v. FYR Macedonia (no. 443535/02)
G. v. FYR Macedonia (no. 21510/03)
P. v. Slovak Republic (no. 10699/05)
PK. v. Czech Republic (no. 39277/06)

Az Alkotmanybirdsag hivatkozott hatarozatai

21/1990. (X. 4.) AB hatarozat, ABH 1990, 73.
30/1990. (XII. 22.) AB hatérozat, ABH 1990, 128.
31/1990. (XIL. 18.) AB hatarozat, ABH 1990, 136.
32/1990. (XIL 22.) AB hatérozat, ABH 1990, 145.
28/1991. (VL. 3.) AB hatarozat, ABH 1991, 80.
32/1991. (VL. 6.) AB hatérozat, ABH 1991, 146.
34/1991. (VL. 15.)) AB hatarozat, ABH 1991, 173.
48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat, ABH 1991, 217.
56/1991. (XL. 8.) AB hatdrozat, ABH 1991, 454.
57/1991. (XI. 8.) AB hatarozat, ABH 1991, 236.
7/1992. (1. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 45.
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9/1992. (1. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 59.
11/1992. (I11. 5.) AB hatérozat, ABH 1992, 77.
25/1992. (IV. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 131.
53/1992. (X. 29.) AB hatarozat, ABH 1992, 261.
2/1993. (1. 22.) AB hatérozat, ABH 1993, 161.
11/1993. (IL 27.) AB hatarozat, ABH 1993, 109.
17/1993. (IIL. 19)) AB hatérozat, ABH 1993, 157.
64/1993. (XIL. 22.) AB hatarozat, ABH 1993, 373.
1/1994. (I. 7.) AB hatarozat, ABH 1994, 29,
2/1994. (I 14.) AB hatarozat, ABH 1994, 41.
9/1994. (I1. 25.) AB hatdrozat, ABH 1994, 74.
17/1994. (111 29.) AB hatarozat, ABH 1994 84.
35/1994. (V1. 24.) AB hatérozat, ABH 1994, 197.
38/1994. (V1. 24.) AB hatérozat, ABH 1994, 429,
57/1994. (XL. 17.) AB hatarozat, ABH 1994, 316.
1/1995. (I1. 8.) AB hatarozat, ABH 1995, 31.
43/1995. (VL. 30.) AB hatérozat, ABH 1995, 188.
31/1996. (VIL 3)) AB hatéarozat, ABH 1996, 285.
5/1997. (IL. 7.) AB hatarozat, ABH 1997, 55.
33/1997. (V. 28)) AB hatérozat, ABH 1997 166.
39/1997. (VIL 1.) AB hatarozat, ABH 1997, 263.
52/1997. (X. 14.) AB hatarozat, ABH 1997, 331.
63/1997. (XII. 12.) AB hatarozat, ABH 1997, 365.
13/1998. (IV. 30.) AB hatarozat, ABH 1998, 429.
2/2000. (I1. 25.) AB hatérozat, ABH 2000, 25.
7/2000. (111 23.) AB hatérozat, ABH 2000, 49.
14/2000. (V. 12.) AB hatérozat, ABH 2000, 83.
28/2000. (IX. 8.) AB hatarozat, ABH 2000, 174.
32/2000. (X. 20.) AB hatarozat, ABH 2000, 215.
33/2000. (X. 20.) AB hatdrozat, ABH 2000, 221.
36/2000. (X. 27.) AB hatérozat, ABH 2000, 241.
38/2000. (X. 31.) AB hatarozat, ABH 2000, 303.
42/2000. (XI. 8.) AB hatarozat, ABH 2000, 329.
45/2000. (XI. 8.) AB hatdrozat, ABH 2000, 344.
54/2000. (XI1. 18.) AB hatérozat, ABH 2000, 516.
3/2001. (1. 31.) AB hatarozat, ABH 2001, 68.
4/2001. (I 15.) AB hatarozat, ABH 2001, 575.
6/2001. (111 14.) AB hatdrozat, ABH 2001, 93.
7/2001. (IIL 14.) AB hatarozat, ABH 2001, 114.
10/2001. (IV. 12.) AB hatarozat, ABH 2001, 123.
14/2002. (11 20. ) AB hatarozat, ABH 2002, 101.
4/2003. (1. 23.) AB hatérozat, ABH 2002, 69.
3/2004. (I1. 17.) AB hatérozat, ABH 2004, 48.
42/2005. (XI. 14)AB hatarozat, ABH 2005, 504.
4/2006. (11. 15.) AB hatérozat, ABH 2006, 101.
90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat, ABH 2007, 750.
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2/20009. (1. 23.) AB hatarozat, ABH 2009, 51.

109/2009. (XI. 18.) AB hatarozat, ABH 2009, 941.
137/2010. (VII. 8.) AB hatarozat, ABH 2010, 1094.
10/2011. (III. 9.) AB hatarozat, ABK 2011. marcius, 165.
958/H/1993. AB hatarozat, ABH 1994, 781.
1256/H/1996. AB hatarozat, ABH 1996, 789.
1538/B/1996. AB hatarozat, ABH 2001, 1198.
267/B/1999. AB hatarozat, ABH 2001, 1312, 1315.

Hivatkozott birésagi dontések

3/1998. Kozigazgatasi jogegységi hatarozatot

2/2005. Kozigazgatasi és Polgari Jogegységi Hatarozatra

Legfelsobb Birosag, Pfv.V.23.970/1997. szamu eseti feliilvizsgalati dontés
Legfels6bb Birosag, PfV.26.828/2001. szamu masodfoku itélet
Legfelsobb Birosag, Pfv.IV.20.582/2007/4. sorszamu feliilvizsgalati dontés
Legfelsobb Birosag, Pfv. IV. 20.644/2007. szamu feliilvizsgalati dontés
Legfels6bb Birosag, Pfv. IV. 20.509/2007. szamu feliilvizsgalati dontés
Legfels6bb Birosag, Pfv.IV.21.057/2007/6. sorszamu feliilvizsgalati dontés
Legfels6bb Birosag, Pfv.V.20.459/2008. szamu feliilvizsgélati dontés
Févérosi {tél6tabla, 2.P£.21.208/2007/5. sorszami jogerés masodfoku itélet
BDT 2011. 2402 (Birosagi Dontések Tara, 2011/1./19.)

Hivatkozott ombudsmani jelentések (ajanlasok)

Az allampolgari jogok orszaggytlési biztosanak (és altalanos helyettesének) besza-
moldi, orszaggytlési szamok: 1995-1996: J/4047, 1997: 1/5523, 1998: J/858, 1999:
J/2258, 2000: J/3866, 2001: J/5867, 2002: J/2525, 2003: J/8927, 2004: J/14719, 2005:
J/19339, 2006: J/2098, 2007: J/5016, 2008: J/8958, 2009: J/11903, 2010: J/2419.

Beszamol6 a nemzeti és etnikai kisebbségi jogok orszadggytilési biztosanak tevékeny-
ségérol 1997. januar 1. — december 31., orszadggytilési szam: J/4.

OBH 944/1995.

OBH 6883/1997.

OBH 7817/1997.

OBH 8526/1997.

707/A1997.

OBH 3072/1998.
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